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1 Johdanto

Tama tutkimushanke jatkaa siitd, mihin vuonna 2019 toteutettu valtioneuvoston selvitys-
ja tutkimustoiminnan tuottama tutkimus “Yhtendiskunnasta erilaistuviin kuntiin. Perustus-
lain reunaehdot kuntien tehtavien eriytymiselle” paattyi'. Tassa valtiosaantooikeuspainot-
teisessa tutkimuksessa selvisi, etta kunnilla voi olla erilaiset tehtavakentat, kunhan asuk-
kaiden perusoikeudet toteutuvat. Taman lisaksi oikeudellisesti on turvattava kunnallisen
itsehallinnon vahimmaisvaatimukset, kuten paatoksenteon kansanvaltaisuus ja kunnan
oikeus paattaa taloudesta ja hallinnostaan.

Tassa tutkimushankkeessa on Iahtokohtaisesti kysymys valtiosadntdoikeudellisesta tarkas-
telusta, joka koskee kunnallisen itsehallinnon laajuutta. Hanke erittelee erityisesti julkisten
palvelujen nakdkulmasta kunnallisten tehtdvien laajuutta niin perustuslaillisesta toiminta-
kuin talousnakoékulmastakin.

Suomessa kunnallisella itsehallinnolla on vahva valtiosaantoinen perusta Suomen perus-
tuslain (731/1999, PL) 121 §&:ssa. Itsehallintopykalan mukaan kuntien hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon, mika korostaa nimenomaisesti kuntalaisde-
mokratiaa kunnissa tapahtuvan paatoksenteon perustana. Sdannoksen 2 momentti tukee
myds muutoin kuntien organisatorista ja toiminnallista vapautta asettamalla velvoitteen,
jonka mukaan kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtdvista
tulee saataa aina lailla. Lisaksi sadnnos tukee varsin vahvasti kuntien taloudellista itsenai-
syytta ja oikeutta ne omiin rahoituslahteisiin ennen muuta turvaamalla 3 momentissa kun-
nan verotusoikeuden, seka sitomalla 4 momentissa tarkoitetun itsehallinnon kuntia suu-
remmilla hallintoalueilla lakipohjavaatimukseen. Suomessa, pitkalti muiden Pohjoismai-
den tavoin, kunnallinen itsehallinto on ennen kaikkea maantieteelliseen alueeseen perus-
tuvan yhdyskunnan asukkaiden oikeus, joka nauttii erityista perustuslaillista suojaa, mika
osaltaan pohjautuu varsin pitkaan valtiosaantoiseen jatkumoon valtiovallan jakautumi-
sesta keskushallinnon ja paikallishallinnon valilla.?2

Edella tarkasteltua vertikaaliseen vallanjakoon perustuvaa valtiosaantoista jarjestel-
maamme on tukenut normatiivisessa mielessa jo usean vuosikymmenen ajan myos

1 Lavapuro ym. 2019.
2 Ks. Jyranki — Husa 2012, s. 211-215; Uoti — Heikkild 2019, s. 28-29.
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maamme tekemat valtiosdantooikeudellisesti merkittavat perusratkaisut, kuten Suomen
liittyminen Euroopan neuvoston jaseneksi vuonna 1989 ja Euroopan unionin jaseneksi
vuonna 1995. EU-oikeuden puitteissa nimenomaan Euroopan neuvoston sopimusjarjeste-
Iyt (ennen muuta Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja) ovat merkityksellisid, kun
kysymys on eurooppalaisten valtioiden paikallis- ja aluetasoa koskevasta oikeudellisesta
maadrittelysta erityisesti valtiovallan ja muiden vallan kadyton tasojen valilla.

Suomessa perustuslain ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan ohella kunnalli-
sen itsehallinnon kulmakivena toimii kuntalaki (410/2015, Kuntal). Se turvaa kunnallisen
itsehallinnon edellytyksia edustamalla kuntien itsehallinnollisia periaatteita suojaavaa eri-
tyista sdannoskokonaisuutta. Keskeisen taloudellisen ulottuvuuden nakokulmasta asiaa
tarkastellen voidaan puhua kunnasta toimeksiantotalouden tulkintaympadristossa, milla
tarkoitetaan yksinkertaistetusti sitd, etta "kunta on olemassa hoitaakseen kuntalaisilta saa-
mansa toimeksiannon”?, Erityisesti itsehallinnon nakokulmasta kunnan tarkoituksena on
kuntalain 1 §:n mukaisesti luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon seké osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Kunta-

lain Idhtokohtana on siten kuntalaisdemokratian vahvistaminen ja perustuslain 14 §:ssa
todetun osallistumisoikeuden turvaaminen kunnallisessa paatoksenteossa. Osallistumista
ja vaikuttamismahdollisuuksia koskevat saanndkset on koottu kuntalain 5 lukuun, jonka
22.1 § painottaa sitd, ettd kunnan asukkailla ja palveluja kayttavilla on oikeus osallistua ja
vaikuttaa kunnan toimintaan.

Kunnan toiminta -kdsite on uudehkon kuntalain myo6ta ulotettu koskemaan ja kdsittdmaan
kunnan ja kuntakonsernin toimintaa laaja-alaisesti (ks. KuntalL 6.1 §). Taman lisdksi vuo-
den 2015 kuntalain saantely kohdentuu nyt erityisesti myds kunnan tehtavien jarjestamis-
vastuun ja kuntapalvelujen tuottamisvastuun alaan kuuluvien kysymysten, lahtokohtai-
sesti kattavaan lainsdddannolliseen, maarittelyyn. Talla sddntelylla on luonnollisesti merki-
tysta kunnan laajojen lakisaateisten tehtavakokonaisuuksien toteuttamisen kannalta, silla
saantelylla (erit. Kuntal 8 ja 9 §) ohjataan kuntia nimenomaisesti kiinnittdmdan huomiota
perusoikeudellisessa mielessa keskeisiin kunnallisten (lakisaateisten) tehtavien jarjestami-
sen laatu- ja sisaltokysymyksiin.*

Kun lakisaateisten tehtavien hoidosta jarjestamisvastuussa oleva kunta tai kuntayh-
tyma vastaa kuntalain 8.2 §:n mukaan jarjestettavien palvelujen ja muiden toimenpi-
teiden yhdenvertaisesta saatavuudesta; palvelujen tarpeen, maaran ja laadun maarit-
telemisestd; tuottamistavasta ja tuottamisen valvonnasta seka viranomaisille kuulu-
van toimivallan kayttamisesta ollaan samalla hyvin vahvasti mys relevanttien perus- ja

3 Sinervo 2011, s. 132.
4 Sinervo 2011, s. 132.
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ihmisoikeuskysymysten darella. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava
perusoikeuksien toteutuminen, mika ulottaa vaikutuksensa myds kuntiin. Perustuslain
22 §&:n seka kuntalain 8 &:n vilisesta suhteesta kay ilmi, kuinka kunnan tulee toiminnas-
saan konkretisoida kdytannon tasolla itsehallintonsa rajoissa perustuslain perusoikeuk-
sien tietynlainen abstraktius. Samalla ollaan sellaisten kysymysten aarell, jotka pakot-
tavat kysymaan niiden rakenteiden ja toimintatapojen peraan, joiden avulla nuo edella
mainitut kunnallisten (lakisadteisten) tehtavien jarjestamisvastuukysymykset kyetadn
hoitamaan niin perustuslaillista asukkaiden itsehallintoa (ennen muuta paikallista osal-
listumista ja vaikuttamista) kunnioittavin sisalldin ja toimintamuodoin kuin myds jokai-
sen kansalaisen ja kuntalaisen perustuslaillisia oikeuksia turvaavin ja edistavin tehtava- ja
toimenpidelinjauksin.

Kuten edelld todettiin, kuntalaki kiinnittda nykyisin selvasti aiempaa enemman huomiota
kunnalle laissa saddettyjen tehtavien jarjestamisvastuukysymyksiin. Toisaalta kuntalaki
ei juurikaan puutu niihin tilanteisiin, joissa kunnan tehtdvien jarjestamisvastuun toteutu-
miseen suhtaudutaan puutteellisin toimenpitein taikka jarjestamisvastuuta suorastaan
rikotaan. Selkeitd — tehokkaasti velvoittavia (ja siten my6s vaikuttavia) — toimintatapoja
tai -mekanismeja tassa mielessa ei juuri ole. Esimerkiksi kuntien kuntatilintarkastuskerto-
mukset tai tarkastuslautakuntien arviointikertomukset eivat kasittele tallaisia kysymyk-
sid muuta kuin sattumanvaraisesti. Tdssa mielessa myos kuntien koko ja sen myo6ta eten-
kin talousresurssit nayttavat vaikuttavan kuntien mahdollisuuksiin huolehtia arvioinnin
ja valvonnan keinoin tehtdviensa perustuslainmukaisesta, ennen muuta kuntapalvelujen
yhdenvertaista saatavuutta korostavasta, toteutumisesta®.

Perinteisesti tydnjako kuntalaisten peruspalveluista on jakautunut julkisten tehtavien
osalta siten, etta valtio tuottaa rahamaaraiset etuudet ja kunta palvelut. Tilanne on vuo-
desta 2023 lahtien muuttunut siten, etta valtion ja kunnan lisaksi peruspalvelujen tuot-
tajaksi ovat tulleet uudet hyvinvointialueet. Hyvinvointialueiden vastuualueelle siirtyvat
kunnan vastuulta sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen. Valtiolla on perusoikeuk-
sien toteuttamisesta viimekatinen vastuu®, ja kun kuntien edellytykset selviytya sote-teh-
taviin liittyvista velvollisuuksista uhkasivat yhdenvertaisuuden toteutumista, oli téhan vas-
tattava uudenlaisella rakenteella. Toimijoita onkin katsottava ensimmaista kertaa tasta
kolmijaosta: valtio — hyvinvointialue — kunta. Kunnan vastuulle jadavat muun muassa var-
haiskasvatus ja perusopetus, kun tarkastellaan kunnan erityista toimialaa eli lainsaadan-
nolla kunnalle delegoituja tehtavia. Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuk-
sien (TSS-oikeudet), mihin varhaiskasvatus seka perusopetus sisaltyvat, yhteisena piir-
teenad on julkisen vallan velvoittaminen aktiivisesti turvaamaan tietyt oikeudet. Kun

5 Ks. Harjula - Prattala 2019; Uoti — Heikkila 2019, s. 30.
6 Ks. VN TEAS, kuntatilintarkastushanke 2021.
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varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestaminen on lailla annettu kunnan tehtavaksi,
vastaa kunta perusoikeuden asianmukaisesta toteutumisesta myds suoraan perustuslain
saannoksen nojalla’.

Mika siis avuksi hyvinvointiyhteiskunnan peruskiven eli yhdenvertaisten taloudellisten,
sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen turvaamiseksi ja niiden turvaami-
sen edistamiseksi? Jos ja kun valtiosdantoinen lIdhtokohta on edelleen laaja tai laajahko
vallanhajautukseen perustuva jarjestelmd, mita tulee keskus-, alue- ja paikallishallinnon
valisten toimivaltasuhteiden jarjestamiseen ovat vaihtoehdot luonnollisesti jossain maarin
rajatut. Rajanvedon haastetta lisda se, etta voimaan astuvat uudet hyvinvointialueet ja nii-
den tehtavakentta perusoikeuksien toteuttamisvastuineen seka itsehallintoineen. Jatkossa
TSS-oikeuksien turvaamista tuleekin tarkastella suhteessa seka hyvinvointialueen ja kun-
nan omaan itsehallintoon, naiden valisiin yhteistyovelvoitteisiin, valtion rahoitusvastuu-
seen seka kunkin perusoikeuden turvaamisen sisaltoon. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita,
etteiko vaihtoehtoja olisi. Pdinvastoin.

Kun vallanhajautusta ja erityisesti sen rajoja lahdetdan pohtimaan TSS-perusoikeuksien
ydinalueiden ndkdkulmasta, ldhdetdaan luonnollisesti liikkeelle vahvojen, ainakin osin sub-
jektiivisten, perusoikeuksien toteutumisen turvaamisen ensisijaisuudesta. Jokaisen Suo-
men oikeudenkayttopiiriin kuuluvan yksilon vahva, subjektiivinen perusoikeus on oikeus
maksuttomaan perusopetukseen (PL 16.1 §). Oppivelvollisuusuudistuksen my6ta tama
perusoikeus on laajentunut koskettamaan myds peruskoulun jalkeista opetusta aina nuo-
ren 18 ikdvuoteen saakka. Samaan aikaan varhaislapsuuden aikaista kasvatuksen merki-
tysta on korostettu, ja varhaiskasvatusta tarkastellaankin nykyisin sosiaalisen perusoikeu-
den lisaksi sivistyksellisena perusoikeutena, joka vuodesta 2020 lahtien palautettiin sub-
jektiiviseksi perusoikeudeksi. Lapsen ja nuoren sivistykselliset oikeudet aina varhaiskasva-
tuksesta valmentavaan koulutukseen ja toiselle asteelle saakka ovat vahvoja perusoikeuk-
sia, joiden turvaaminen vaatii erityista herkkyytta palvelujen kohdistuessa lapsiin ja nuo-
riin. Perus- ja ihmisoikeusnakokulmasta ndiden perusoikeuksien turvaaminen edellyttaa
kattavuutta ja laaja-alaisuutta (eli muun muassa myos hyvin yksil6llista perusoikeuksien
turvaamista esimerkiksi erityista tukea tarvitsevien lasten osalta), ja siten julkiselta vallalta
viime kddessa jokaisen yksilon yhdenvertaisen oppimisoikeuden turvaamisvelvollisuu-
den toteuttamista. On selvag, etta sivistyksellisten perusoikeuksien turvaaminen edellyttaa
huomattavia henkild-/osaamis- ja talousresursseja seka siten tavalla tai toisella ndiden vaa-
timusten toteutumista varmistavaa riittavaa resurssipohjaa.

Samaan aikaan on tiedossa, ettd alueiden vdliset toimintaedellytykset ja kehitysnaky-
mat poikkeavat tulevina vuosikymmenina merkittavasti toisistaan pienevien ikdluokkien,

7 Ks. esim. Husa — Pohjolainen 2014, s. 282-283.
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henkiloston eldkoitymisen, osaavan tyévoiman saatavuuteen liittyvien ongelmien ja kun-
tatalouden heikkojen ndkymien johdosta. Talla on merkittava vaikutus laadukkaan, saa-
vutettavan ja yhdenvertaisen varhaiskasvatuksen ja koulutuksen jarjestamisessa®. Koska
kasvatuksen ja opetuksen sisdlto- ja laatutaso ei ole samalla tavalla pysyva ja madritelta-
vissa kuin mita se on terveytta turvaavien tavoitteiden ja oikeuksien osalta, sivistyksellisia
oikeuksia tulee tarkastella aina jossain maarin myos relatiivisesti. Ndin ollen tutkimukselli-
sesti ei ole yksiselitteisesti maariteltavissa jokin tietty perusopetuksen oikeudellinen taso,
jonka saavuttamisen jdlkeen yhdenvertaisuusongelmaa ei (enda) olisi. Pdinvastoin. Mita
korkeampi kasvatuksen ja opetuksen laatutaso sivistyspalvelun toteutuksessa vallitsee,
sen enemman se antaa osaamispadomaa lapselle ja nuorelle. Tama tosiasia luonnollisesti
tuo vaikutuksensa sivistyksellisten perusoikeuksien yhdenvertaisen ja siten perusoikeus-
saantelyn mukaisen toteutumisen tarkasteluun.

8 Valtioneuvoston koulutuspoliittinen selonteko 2021, s. 14.
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2 Tutkimuksen tavoitteet ja
kysymyksenasettelu

Koska hanketarkastelussa on kysymys ldhtokohtaisesti valtiosaantdoikeudellisesta itsehal-
linto- ja perusoikeustutkimuksesta, tutkimuksen ensisijaisena tavoitteena on muodostaa
tutkimushankeen tietotarpeisiin pohjautuva lainopillisesti systematisoitu ja tulkittu koko-
naiskuva kunnallisen itsehallinnon laajuuden problematiikasta. Tama kokonaiskuva toimii
peruslahtokohtana tutkimushankeen teemakokonaisuuksien tarkastelulle ja niiden puit-
teissa tyostettyihin kysymyksiin annettaville vastauksille.

Tutkimuksen kysymyskokonaisuudet voidaan ryhmitelld ja jasentda tutkimuksellisiksi osa-
tavoitteiksi, tutkimusteemoiksi. Ndihin tutkimusteemoihin kohdistuvalla laaja-alaisella tut-
kimustyolla haetaan vastauksia tehtavakohtaisen lainsaddannon kehittamiseksi. Hankeen

tutkimusteemat keskeisine tutkimuskysymyksineen ovat seuraavat:

Kuntaitsehallinnon laajuus kuntalaisten ja kansalaisten perusoikeuksien, etenkin
sivistyksellisten oikeuksien, toteutumisen kannalta

— Kuinka paljon kunnallinen itsehallinto voi vaikuttaa kunnan asukkaan
palvelujen laajuuteen ja sisaltdon ja siten eri kunnissa asuvien ihmisten ja
erityisesti lasten ja nuorten yhdenvertaisuuteen? Kuinka perusoikeudellisessa
tarkastelussa arvioidaan kunnallisen itsehallinnon ulottuvuutta ja asukkaiden
yhdenvertaisuutta seka oikeutta palveluihin?

Taman tutkimusteeman tarkastelun yhteydessa selvitetdidn muun muassa palvelutuotan-
non skaalaetujen ja -haittojen roolia ja niihin kytkeytyvia lainsaadanndllisia kehittamistar-
peita samoin kuin palvelutuotannon tehokuuden ja vaikuttavuuden kysymyksia kunta- ja
kuntaliitoskonteksteissa.®

Kuntien eriytymiskehitys kunta- ja erityislainsdadannon kehittamisproblematiikan
ndakokulmasta

—  Miten eriytymiskehitys voitaisiin huomioida kuntalainsaadannon ja kuntien
tehtdvia koskevan erityislainsaadannon nakokulmasta?

9 Tasta tarkemmin mm. Harjunen ym. 2019; Moisio — Uusitalo 2013; Vartiainen 2019.
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Tassa yhteydessa selvitetaan lahtokohtaisesti perusoikeus- ja lainsdadantétutkimuksellisin
keinoin sita, mitka yhtaalta ovat kuntien eriytymiskehityksen oikeudelliset mahdollisuudet
ja toisaalta sen rajat. Kuinka erilaisia suomalaiset itsehallinnolliset kunnat voivat olla toi-
minnalliselta ja taloudelliselta perustaltaan, kun huomioidaan kuntien yhtaldiset tehtavat
ja vastuut. Vai ovatko kunnat tosiasiallisesti eriytyneet jo niin pitkalle, ettei osa kunnista
suoriudu enaa perustuslaillisessa mielessa riittavasti velvoitteistaan, eivatka ne ndin ollen
voi taata kuntalaisilleen riittavan tasoisia palveluja. Kuntien erilaisuus ja eriytyminen vai-
kuttaa osaltaan jo nyt olemassa olevan lainsaadannon vaikuttavuuteen'®, mutta samalla se
haastaa pohtimaan, miten kuntien eriytyminen voidaan huomioida lainsdadannon kehit-
tamisessa ja kuntapolitiikan suuntaamisessa.

Kunnan ja kuntalaisten tarpeiden ennakointi itsehallinto- ja perusoikeusndkokulmista

— Miten saantely ohjaa kuntia ennakoimaan alueensa tarpeita ja suhteuttamaan
palvelujaan niihin? Millainen rooli kuntalaisille jaa perusoikeuksien
toteuttamisessa alueen tarpeita vastaavasti?

— Onko lainsdaadannolla mahdollista puuttua nykyista ennakoidummin
kuntien taloudellisiin haasteisiin seka palvelujen saatavuutta ja kuntalaisten
yhdenvertaisuutta koskeviin haasteisiin?

COVID-19-pandemian alkamisen yhteydessa kevaalla 2020 aktualisoitui merkittavalla
tavalla perusoikeusrajoitusten tarpeellisuuden ja/tai valttamattomyyden seka tahan kyt-
keytyvan ennakoinnin problematiikka. Lahtokohtaisesti tasta ja paljosta muusta on kysy-
mys myos kunnan ja kuntalaisten tarpeiden ennakoinnissa ja ndiden tarpeiden toteutta-
miseen varautumisessa. Konteksti tosin on osin erilainen. Itsehallintoyhdyskunnan mah-
dollisuudet, rajat ja velvollisuudet toteuttaa jokaisen Suomen oikeudenkayttopiirissa ole-
van yksilon perustarpeita vastaavat perusoikeudet on keskiossa, kun tarkastellaan tata
itsehallinnon toteuttamisen ja perusoikeudellisesti kestavan yhdenvertaisuuden saavut-
tamista kunnan, hyvinvointialueen, valtion ja kuntalaisten/kansalaisten valisissa suhteissa.
Voidaan siis hieman karrikoiden kysy3, etta onko itsehallinto- tai perusoikeudellisessa mie-
lessa oikeudellista ongelmaa edes olemassa ennen kuin kunta on ajautunut/joutunut huo-
mattaviin taloudellisiin vaikeuksiin tai vaikkapa jos kunnan varhaiskasvatuspalvelujen
kysynta on jo olematonta, koska lasten syntyvyys kunnassa on todella vahaista ja tarvetta
palvelutuotannolle ei juuri ole kuin yksittdistapauksissa? Taman tutkimusteeman tarkaste-
lun yhteydessa pyritadn 16ytamaan niin toiminnallisia kuin rakenteellisiakin ratkaisuja seka
taloudenpitoa etta kuntapalveluja koskeviin haasteisiin erityisesti ndihin kysymyksiin kyt-
keytyvien ennakointihaasteiden oikeudellisen problematisoinnin keinoin.

10 Ks. laadukkaan lainvalmistelutyon haasteista esim. Keindnen - Pajuoja 2020, s. 37,
62-63ja111-116.
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Kuntalaisten palvelujen saatavuuden vaarantuminen ja kunnan valtiosdantooikeu-
dellisen suojan rajat

— Miten kuntien perusoikeuksien toteuttamista voitaisiin seurata, ja millaiset
mahdollisuudet voisi olla huomata kuntalaisten esimerkiksi yhdenvertaisten
sivistyksellisten perusoikeuksien vaarantuminen?

Kuntalaissa on nykyisin saannoksia niin taloudellisiin (KuntaL 118 ja 119 §) kuin hallinnolli-
siinkin (KuntaL 12 a luku) ongelmiin ajautuneen kunnan tilanteesta ja tallaisten ongelmien
mahdollisesta oikeusperustaisesta ja oikeudellisesti ohjatusta ratkomisesta. Sen sijaan
kuntahallinnon nakyvimman ja tarkeimman ilmenemismuodon, kuntapalvelujen turvaa-
misen (laajuus, saamisedellytykset ym.) mekanismeista ei ole sddnnelty systemaattisesti,
kun kysymys on kuntalaiselle kuuluvien kuntapalvelujen toteutumisen vaarantumisesta.
Voimassa olevassa kuntalaissa toki huomioidaan kunnan kuntapalveluja koskeva jarjesta-
misvastuu (KuntaL 8 §) ja niiden tuottamisen oikeudelliset perusteet tiivistetysti (KuntalL 9
§) kuten my6s kuntapalveluihin kohdistuvat strategiatydvelvoitteet (Kuntal 37 §), mutta
ndiden velvoitteiden toteutumisen puutteita tai laiminlydnteja ja niihin puuttumista ei ole
varsinaisesti sdannelty. Merkittavaa tassa yhteydessa on myos se, ettd myoskaan tarkastus-
lautakunnan arviointikertomukselta ei edellyteta nimenomaisesti lakisaateisten, eika mui-
denkaan, palvelujen yksiselitteistd arviointia tai muuta vastaavaa toimintaa. Muun muassa
naista nakokulmista katsoen on perusteltua pohtia nimenomaan palvelujen turvaamiseen
liittyvilla kriteereilld kdynnistyvan kuntalain 118 §:n mukaisen kaltainen arviointimenettely
toteuttamisen mahdollisuuksia ja mahdollisia reunaehtoja.

Itsehallinnon rajoittaminen tavallisella lailla erityisesti kunnan taloudellisen itsehal-
linnon kannalta

— Voidaanko tavallisella lainsadad@nndlla rajoittaa kunnallista itsehallintoa
esimerkiksi tehtavien rahoitukseen, investointipaatoksiin tai velkaantumiseen
liittyen?

Kuntien mahdollisuudet resurssoida omaa toimintaansa esimerkiksi kilpailutilanteessa
markkinoilla toimivien yksikdidensa (liikelaitokset ja yhtiot) tuloksista kertynein varoin
ovat kaventuneet'". Yhtaalta itse julkisyhteisdperusta rajaa kuntien mahdollisuuksia hank-
kia padomia esimerkiksi sijoitustoiminnan muodossa. Toisaalta kunnan ulkoistaessaan
lakisaateisten tehtaviensa hoitamista, kunnan ja palveluyrityksen tyénjaolliset kysymyk-
set kuntapalvelujen lakisaateiseen jarjestamistehtdvaan liittyen muodostavat sangen jay-
kan, mahdollisesti epatarkoituksenmukaisen, kokonaisuuden ajatellen yksittaisen kunnan

11 Ks. esim. Penttida ym. 2015; Myllymaki 2007.
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mahdollisuuksia jarjestaa ja osaltaan myds osallistua palvelujen tuottamiseen'. Hank-
keessa arvioidaan kuntien erilaisuutta ja sen lahi- ja pidemman ajan vaikutuksia erityisesti
kuntien taloudellisen kantokyvyn nakékulmasta. Hankkeessa myds pohditaan kuntalain-
saadannodlle ja sen kehittamiselle asetettuja haasteita ja reunaehtoja erityisesti julkistalou-
dellisesta ndkokulmasta, kun huomioidaan jo tapahtunut kuntien eriytymiskehitys' ja sen
muutostrendit varsinkin kuntien asukasluvun, ikdrakenteen, huoltosuhteen, elinkeinora-
kenteen ja elinvoiman suhteen. Tarkedna tarkastelun kohteen on tallgin julkistaloudellinen
kestavyys- ja kantokykyproblematiikka. Tata tematiikkaa tarkastellaan varsinkin perusope-
tuspalvelujen perusoikeudellisen ja toisaalta tuloksellisen turvaamisen kontekstissa niin,
etta tarkastelun kohteeksi tulee erityisesti kunnan taloudellisen itsemaaraamisoikeuden
saddannaisen rajoittamisen mahdollisuudet kunnan heikon taloudellisen aseman ja huo-
nojen taloudellisten kehitysnakymien perusteella esimerkiksi lainanottoon ja investoin-
teihin liittyen. Talta osin tarkasteluun nousee kysymys vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevaa kuntaa koskevasta investointikiellosta ja sen maaraytymisperusteiden oikeustutki-
muksellisesta selvittamisesta.

Tutkimuksen toteuttaminen rakentuu paaosin lainopin metodin maarittelemalle perus-
talle. Tutkimus on siten luonteeltaan oikeustieteellinen. Lainopin metodin lisaksi tutkimuk-
sen tekemiseen sovelletaan empiirisen oikeustutkimuksen metodiikkaa, erityisesti sikali,
kun sen avulla voidaan havainnollistaa niitd oikeusongelmia, joita eriytynyt ja eriytyva
kuntakenttd tosiasiassa tuottaa.

12 Ks.Pesu - Suhonen 2016.
13 Lahtokohtana muun muassa Tilastokeskuksen tilastoaineistot.
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3 Julkisen vallan kaytto ja julkiset palvelut
valtion ja kuntien tehtavana

3.1 Julkinen valta ja julkisen vallan kaytto

Suomalainen julkishallinto koostuu pdaasiassa valtion keskushallinnosta, aluehallinnosta
ja paikallishallinnosta. Kunnat ovat siten osa julkisen hallinnon kokonaisuutta hoitaen
niille osoitettuja lakisaateisia tehtavia. Samalla ne ovat kuitenkin myds valtion ja kuntalais-
ten valille asettuvia, itsehallintonsa puitteissa toimivia itsendisia toimijoita. Julkishallintoon
liittyvat laheisesti julkisen vallan ja julkisen vallan kayton kasitteet. Julkisen vallan voidaan
luonnehtia kuvaavan niitd muotoja, joissa valtiollinen toiminta on hyvaksyttyd seka myos
vallankdyton intensiteettia. Julkisen vallan kasite otettiin perustuslain tasolle perusoikeus-
uudistuksessa (969/1995) ja silla viitattiin valtion ja kuntien viranomaisiin'. Julkisen vallan
kasite on kuitenkin yleisemmassd merkityksessa monimuotoinen eika se ole yleisesti maa-
riteltdvissa'®. Perustuslakiuudistuksen (731/1999) yhteydessa esitettiin ajatus kaiken julki-
sen vallan kdyton viimekatisesta palautumisesta perustuslakiin eli niin sanottu perustus-
lain taydellisyysperiaate. Periaatteen keskeinen ajatus on, etta perustuslain tulisi saéannella
kaikkia keskeisia julkisen vallan kdayton mekanismeja ja muita valtiollisia perusratkaisuja.
Kaikki julkisen vallan kaytto olisi siis johdettavissa perustuslaista, vaikka sen yksityiskoh-
taista jarjestamista koskevaa sadntelya ei tyhjentavasti voidakaan tehda perustuslain tasol-
la.’® Perustuslain antama kuva hallinnosta on vdistamatta vajavainen. Toisaalta lainsaadan-
non normatiivisuudesta johtuen sen ensisijainen tehtdava on maarittaa legitiimin hallinnon
ehdot demokraattisessa oikeusvaltiossa eika niinkdaan kuvata tosiasiallisia kehityskulku-
ja." Lainsaadantoon kytkeytyvalla tarkastelulla saavutamme kuitenkin ymmarryksen niista
normatiivisista rajoista ja reunaehdoista, jotka maarittavat kunnallista itsehallintoa julkisen
vallan tehtdvien toteuttajana.

Erityisesti kunnallishallinnon nakékulmasta Heuru, Mennola ja Ryyndnen ovat jaotel-
leet julkisen vallan ilmentymistd muutamiin keskendan eridviin alueisiin. Nama ilmen-
tymat ovat velvoittava julkinen valta, edun tai oikeuden suominen jollekin taholle

14 HE309/1993 vp, s. 74-75; PeVM 25/1994 vp, s. 3.

15 Julkisesta vallasta ja julkisen vallan kasitteestd ks. mm. Maenpaa 2018, Koivisto 2014 ja
Muukkonen 2012, sekd HE 1/1998 vp, s. 74.

16 HE 1/1998, s. 6; Ks. my6s PeVL 14/1994 vp.
17  Koivisto 2014, s.677.
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yhdenvertaisuusperiaatetta tai oikeusjdrjestykseen sisdltyvaa yleista kieltoa noudattamatta,
palveleva julkinen valta seka virkaan ja viranomaistehtaviin liittyva julkinen valta. Velvoit-
tavan julkisen vallan kdyttamisen tulee perustua lakiin. Velvoittavan julkisen vallan alueelle
Heuru, Mennola ja Ryyndnen sijoittavat kunnan verotusvallan, erityistoimialan alueella hal-
lintopakon kayttamisen seka lakiperustaisen kunnallisen sdaadosvallan kuten johtosadannot
ja kunnallisista veroista ja muista julkioikeudellisista maksuista paattamisen seka kaavapaa-
tokset. Edun tai oikeuden suominen jollekin taholle yhdenvertaisuusperiaatetta taikka oike-
usjarjestykseen sisaltyvaa yleista kieltoa noudattamatta puolestaan liittyy lakiin perustuvien
hallintolupien mydntamiseen (esim. rakennuslupa) samoin kuin eriin normipaatoksiin (esim.
asemakaava). Palveleva julkinen valta liittyy yleensa kunnan asukkailleen erityisesti erityi-
sen toimialan puitteissa jarjestamiin palveluihin.'® Kuntalain 44.2 §:n mukaan tehtdvas, jossa
kaytetaan julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa. Virkasuhde on julkisoikeudellinen palve-
lussuhde, joissa virkaan ja viranomaistehtaviin liittyva julkinen valta realisoituu.

Julkishallinnon peruskivena on oikeusvaltioperiaate, joka kytkeytyy myods laajemmin lan-
simaiseen yhteiskunta-ajatteluun. Oikeusvaltioperiaatteen normatiivinen pohja on jo mai-
nitussa perustuslain 2.3 §:ssd, jonka mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin

ja kaikessa julkisessa toiminnassa tulee noudattaa tarkoin lakia. Sddnndksessa esitetty-
jen ulottuvuuksien ohella oikeusvaltioperiaatteeseen liittyy myos lainalaisuus eli kaikkien
velvollisuus noudattaa lakia. Saddannoksesta ovat johdettavissa yhteiskunnan muodollinen
lakiperustaisuus, vaatimus lakiin palautettavissa olevasta toimivaltaperusteesta julkisen
vallan kaytdssa seka julkisten organisaatioiden ja julkisen toiminnan hyvaksyttavyyden
kytkeytyminen lain demokraattiseen alkuperaan. Oikeusvaltioperiaatteesta juontuvat niin
valtion kuin kuntienkin paatdksenteon sidonnaisuus yksildiden luovuttamattomiin oikeuk-
siin ja niilden huomioonottamiseen kaikessa toiminnassaan.

Laillisuusperiaatteen ohella hallinnon toimeenpanoa ohjaavat asetuksen antamisesta ja
lainsdadantovallan siirtamista koskeva PL 80 §, oikeusturvasta saatava PL 21 §, joka ohjaa
julkisen vallan menettelyja seka PL 124 §, jossa saddetdan julkisen hallintotehtavan anta-
misesta yksityiselle. Perustuslain 124 §:n mukaan "Julkinen hallintotehtava voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituk-
senmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan
hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kdyttoa sisaltavia tehtavia voidaan kui-
tenkin antaa vain viranomaiselle” PL 124 § siis asettaa valtiosaantoiset rajat hallintotehta-
vien ulkoistamiselle ja korostaa julkisen hallinnon keskeista asemaa julkisen vallan kayt-
tajana’. Julkisten hallintotehtdvien hoitaminen viranomaiskoneiston ulkopuolella on kui-
tenkin perustuslain madrittelemissa rajoissa mahdollista. PL 124 § asettaa ulkoistamisen

18 Heuru - Mennola - Ryynanen 2011, s. 265-266.
19  Muukkonen 2012; Mdenpaa 2018, luku Perustuslain 124 § ja ulkoistamiskehitys.
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ehdoksi perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumisen,
mika siirtdd huomion organisaatioiden hajautuessa lopputulokseen — hallinnon prosedu-
raaliseen laatuun, oikeusturvan saatavuuteen ja yksiliden oikeuksien toteutumiseen.?®

3.2 Kunnallinen itsehallinto julkishallinnon osana

Suomalaisen kunnallisen itsehallinnon normatiivinen perusta on perustuslain 121 §:ssa.
Saannoksen 1 momentin mukaan “"Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perus-
tua kunnan asukkaiden itsehallintoon”. Sdéannds ilmaisee kansanvaltaisuuden periaatteen,
joka maarittaa sitd, kuinka kunnan hallinto tulee jarjestaa. Kunnan asukkailla saédnnoksessa
tarkoitetaan muitakin kuin Suomen kansalaisia. Kansanvaltaisuuden periaate on vahvistettu
perustuslain 2.1 §:ssd, jonka mukaan: "Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa
valtiopaiville kokoontunut eduskunta. Kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen”. Kunnallisella itsehallinnolla on
olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa?'. Harjula ja Prattala ovat todenneet kan-
sanvallan periaatteen maarittavan kunnallishallintoa koskevien perustuslain sdannosten
tausta-arvoja ja tulkintaymparistdd. Kansanvaltaisuudella on my&s kunnallishallinnon ins-
titutionaalista suojaa vahvistava vaikutus, silld se kytkee kunnallishallinnon valtiosdaannon
arvoperustaan. Kansanvallan periaatteen keskiossa ovat kunnan asukkaiden oikeus osallis-
tua kunnan hallintoon, minka toteutumisesta seka lainsaatdjan etta kuntien tulee huoleh-
tia®2. Kunnallisen itsehallintojarjestelman juuret ulottuvat kauas: sen voidaan katsoa olleen
olemassa jo hallitusmuodon (94/1919, HM) syntymisen aikoihin silld hallitusmuodon 50.1
§:n mukaan Suomi on edelleen oleva jaettuna laaneihin, kihlakuntiin ja kuntiin.?

Perustuslain 121.2 §:n mukaan kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annet-
tavista tehtdvista saddetdan lailla. Kunta hoitaa valtion kunnille lainsaadannolla maaritta-
mia tehtdvia niin sanottuun erityistoimialansa puitteissa. Kunta voi itsehallintonsa nojalla
ottaa itselleen muitakin tehtdvia. Kuntalain 1.2 §:ssa tuodaan esille kunnan toiminta-aja-
tus. Saanndksen mukaan: "Kunta edistaa asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoi-
maa seka jarjestad asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kes-
tavalla tavalla” Luonnehdinta korostaa kuntien roolia paitsi palveluiden jarjestamisessa
myos alueen elinvoiman kehittdmisessa?*. Kuntien tehtavakentta ei saa vaarantaa kuntien

20 Ks. Myos Koivisto 2014, s. 678.
21  HE1/1998 vp, s. 74.
22 Harjula - Prattdla 2019, luku 6.1.2; My6s Jyranki 2003, s. 115-117.

23 Heuru - Mennola - Ryyndnen 2011, s. 85-86 ja 120. Paikallisen itsehallintojarjestelman
synnysta Suomessa, ks. Jantti 2016, s. 73.

24 HE 268/2014 vp,s. 135.
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toimintaedellytyksia. Perustuslakivaliokunta ei lausuntokaytanndissadn ole esittanyt eksak-
teja lukuja tai selkeita arvomittareita kuntien voimavarojen riittavyydelle. Ylimpana kansal-
lisena auktoriteettina valtiovallalla on kuitenkin velvollisuus luoda kuntakentalle realistinen
mahdollisuus toteuttaa valtiovallan kunnille asettamia tehtavia ja velvollisuuksia.?®

Oikarinen ym. tarkentavat kunnan tehtavakentan kasitteitd. Heidan mukaansa valtionva-
rainministerio jakaa kunnan tehtavakentan viiteen eri kategoriaan: lakisdateisiin kunnalle
vapaaehtoisiin tehtaviin, lakisaateisiin maararahasta riippuviin tehtaviin, lakisaateisiin
madrarahasta riippumattomiin tehtaviin, lakisdateisiin tarvesidonnaisiin tehtaviin seka toi-
meksiantotehtaviin.?® Kunnan harkinta- ja toimivallan laajuus on riippuvaista tehtavaken-
tan tasosta. Kuntayhteison tehtavien monipuolisuus ja laaja-alaisuus alleviivaavat kunnan
yhteisollista luonnetta. Jo vuonna 2015 valtionvarainministerion asettaman tyoryhman
selvityksessa tunnistetaan kuntakentan tehtavien moninaisuus. Tehtavista noin 88 pro-
senttia on lakisdateisid, kunnalle pakollisia tehtavia ja 12 prosenttia muita, vapaaehtoisuu-
teen perustuvia tehtavia.?” Kuntien tehtdvien laajuus ja niiden taloudellinen rasittavuus on
kuitenkin voimakkaasti riippuvaista asukasmaarastd.® Nykytilanteessa kunnilla on Valtio-
varainministerion Vdlikankaan internet-kirjoituksen mukaan miltei 700 lakisdateista tehta-
vaa, joista kuntien kayttotalouden kustannuksiksi kertyy yli 32 miljardia euroa.?

Kansanvaltaisuuden ja tehtavien lakiperustaisuuden ohella perustuslain 121 §:ssa sadade-
taan kuntien verotusoikeudesta (121.3 §) ja itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalu-
eilla (121.4), josta saanndksen mukaan saddetdan lailla. On kuitenkin huomattava, ettei-
vat perustuslain vaikutukset kunnallishallintoon rajoitu pelkdstdan itsehallintoa koske-
vaan saannokseen. Erityisesti ylla mainitut kansanvaltaisuutta ja oikeusvaltiota koskevat
perustuslain perusperiaatteet luovat pohjaa itsehallinnon suojalle ja ovat ndin merkityk-
sellisia tulkintaperiaatteita®®. Kuntien asemaa osana julkishallintoa ohjaavat my&s Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan periaatteet seka EU-oikeuden subsidiariteettipe-
riaate, joita tarkastellaan luvussa 3.3. Kunnan normatiivisen aseman ohella kunnan toimi-
tilaa maarittaa myos kunnan taloudellinen asema. Kunnan verotusoikeuden lisaksi tdhan
vaikuttavat valtion maksamat valtionosuudet, joilla se osallistuu kuntien hoidettavaksi
annettujen julkisten palvelujen jarjestamiseen. Kunnan taloudellista itsehallintoa kasitel-
[aan luvussa 3.4.

25 Oikarinen ym. 2018, s.51-53.

26  QOikarinen ym. 2018, s. 42.

27 Valtionvarainministeri6 2015, s. 27.
28 Valtionvarainministerié 2015.

29 Vidlikangas, kolumni osoitteessa, https://vm.fi/-/
onko-aika-katsoa-kuntien-tehtavia-ja-velvoitteita-uudesta-nakokulmasta-.

30 Harjula - Prattald 2019, luku 6.1.1.
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Perustuslaista ei kdy ilmi valtion ja kuntien vdlinen tehtavien jako tai muut valtio-kuntasuh-
teen kysymykset. Valtio—kunta -suhteesta ei ole sdannoksia mydskaan kuntalaissa. Kuntalain
esitoissa tyonjakokysymysta kuitenkin kasitelladn yleisella tasolla®'. Perustuslakivaliokunta
on todennut, ettd se, millaisen tyon- ja kustannustenjaon mukaan valtio ja kunnat kaytan-
ndssa perusoikeuskytkentdiset julkisen vallan tehtavat jarjestavat, ei ole yksilon kannalta
keskeista®2. Kuntien vallan on mahdollista ajatella juontuvan valtion vallasta, jolloin kunnal-
linen itsehallinto ndhdaan delegoituna valtionhallintona eli hajautettuna valtana. Kuntien
itsehallinto ndyttaytyy talloin alisteisena valtion vallalle. Valtion hallinnon ensisijaisuutta voi-
daan kuitenkin kritisoida vetoamalla seka valtion etta kuntien toimivaltuuksien lakiperustai-
suuteen: Lainsaadantomenettelylld toimivalta on jaettu valtion ja kunnan kesken. Kunta voi-
daan nahda siis valtiohallinnon itsendisend osana, joka kayttdaa demokraattisesti legitiimia
valtaansa alueensa asioiden hoitamiseen. Tasta ndkokulmasta kuntia ei voida luonnehtia
pelkastadn hallinnollisiksi instituutioiksi, jotka toimeenpanevat lainsaatajan tahtoa.®

Erityisesti hyvinvointivaltiokehityksen myota kuntien on Suomessa luonnehdittu olevan
yha enemman valtiollisen politiikan taytantéonpanotaso eradnlainen hyvinvointipalve-
lujen tuotantolaitos. Pohjoismaisessa hyvinvointivaltion mallissa keskiossa ovat luonteel-
taan universaalit julkisen sektorin rahoittamat ja tuottamat julkiset koulutus-, sosiaali- ja
terveyspalvelut seka laajat tulonsiirrot. Kuntien rooli pohjoismaisessa hyvinvointivaltioke-
hityksessa on ollut keskeinen. Kunnat vastaavat pitkalti palvelujen tarjoamisesta kansalai-
sille. Hyvinvointivaltiokehityksessa on kuitenkin korostunut valtiokeskeisyys, minka myota
kuntien toiminnassa on korostunut enemman suhde valtioon kuin kuntalaisiin. Suhteessa
on painottunut nimenomaan hallinnon ja toiminnan jarjestaminen palvelujen turvaami-
sen ndakdkulmasta. Hyvinvointivaltiokehityksen myo6ta etenkin koulutuksen ja sosiaali- ja
terveyspalveluiden aloilla kunnan toimintaa ohjaavan saantelyn maara kasvoi merkitta-
vaksi, mika nakyi erityisesti 1960-1980-luvuilla kuntien lakisaateisten tehtavien lisdantymi-
send. Kunnat on hyvinvointivaltion ideologian mukaisesti haluttu sitovasti velvoittaa huo-
lehtimaan tietyista tehtavista kaikkialla maassa samalla tavalla.

Hyvinvointivaltiokehitys maarittadkin oleellisesti sitd, kuinka suomalaisten kuntien ole-
massaolon tarkoitus ymmarretaan tana paivana. Jantti huomauttaa, etta esimerkiksi kun-
tarakennekeskustelussa on keskitytty Idhinna arvioimaan kuntien toimintakykya suhteessa
palvelujen jarjestamiseen. Syvallisempi kysymys kuntien olemassaolon tarkoituksesta on
kuitenkin jaanyt syrjaan.?* Itsehallintonsa puitteissa kunnilla on kuitenkin legitimiteettia

31 HE268/2014 vp,s. 17-19 ja 97-98.

32 PeVL9/2000 vp, s. 2.

33 Heuru - Mennola - Ryyndnen 2011, s. 123-124.
34 Jantti 2016, s.51.
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vaikuttaa niin omaan toimintaansa kuin myds oman roolinsa muotoiluun, mika merkitsee
kunnan ja kuntalaisten vélisen suhteen korostumista.*

3.3 Kunnallinen itsehallinto Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan ja EU-oikeuden kannalta

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 65-66/1991, 1180-1181/1991) on
Euroopan neuvoston (EN) valmistelema valtiosopimus, joka on Suomessa saatettu voi-
maan lailla. Oikeudelliselta asemaltaan sopimus on suoraan sovellettavaa oikeutta, mita
maardysten valjyys kuitenkin tosiasiallisesti rajoittaa®. Peruskirja maarittelee yleiseuroop-
palaiset, kunnallisen itsehallinnon rakennetta ja sisaltoa koskevia vahimmaisvaatimukset,
joiden puitteissa paikallinen itsehallinto tulee jarjestaa. Peruskirjan hyvaksymista koskevan
hallituksen esityksen mukaan peruskirjassa vahvistetaan erdita keskeisia periaatteita val-
tion ja paikallisen hallinnon yksikkdjen eli Suomessa kuntien vélisesta suhteesta®.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3 artikla maarittelee paikallisen itsehallin-
non kasitteen demokraattiseksi valittujen paikallisviranomaisten oikeudeksi ja kelpoisuu-
deksi sdannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuul-
laan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti. Peruskirjan 2 artiklan mukaan paikallisen
itsehallinnon periaate tulee tunnustaa kansallisessa lainsaadanndssa ja mahdollisuuksien
mukaan my0s perustuslaissa. Peruskirjan 4 artiklan 3 kohdan mukaan julkisista tehtavista
on huolehdittava ensisijaisesti Iaheisyysperiaatteen mukaisesti tehtdavan laajuus ja luonne
seka tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset huomioiden. Peruskirjan 6 artiklan mukaan
kunnan on lainsaadannon puitteissa saatava pdattaa sisdisesta hallintorakenteestaan voi-
dakseen sovittaa sen paikallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen tehokkaan hallinnon. Perus-
kirjan 5 artikla puolestaan velvoittaa kuulemaan kuntia ja neuvottelemaan niiden kanssa
ennen aluejaosta tehtavia paatoksia.

Peruskirja asettaa myos rajoituksia paikallisviranomaisten toimintaan kohdistuvalle val-
tion valvonnalle: artiklassa 8 sdadetdan valvonnan lakiperustaisuudesta. Paikallisviran-
omaisten toiminnan hallinnollisen valvonnan pyrkimyksena tulee olla ainoastaan laillisuu-
den ja perustuslaillisten periaatteiden noudattamisesta varmistuminen. Tosin ylemmat

35 Jantti 2016, s. 48-56; Myos Haveri — Airaksinen 2011, s. 55; Heuru - Mennola - Ryyna-
nen 2011; Haveri 2015, s. 136-137.

36 Ryyndnen -Telakivi 2006, s. 37. Peruskirjan merkitysta tarkasteltiin vanhan kuntalain
saatamisen yhteydessa, ks. HaVM 18/1994 vp, s. 3.

37 HE235/1990vp,s. 1.
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viranomaiset saavat valvoa myos paikallisviranomaisille siirrettyjen tehtavien tarkoituksen-
mukaisuutta. Valvonnassa tulee myds varmistaa, etta sen laajuus on sopivassa suhteessa
suojeltavien etujen tarkeyteen. Peruskirjan 9 artiklassa saddetdan niin sanotusta rahoitus-
periaatteesta. Sadnnoksen mukaan kuntien taloudellisten voimavarojen tulee olla riitta-
vat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa tai muissa laeissa.
Peruskirjan 10 artikla takaa kuntien yhdistymisvapauden. Kunnilla on oikeus harjoittaa
yhteisty6ta ja lain asettamissa rajoissa muodostaa yhteenliittymid muiden kuntien kanssa
yhteisia etuja koskevien asioiden hoitamiseksi. Kunnilla on oikeus kuulua yhdistyksiin
yhteisten etujensa turvaamiseksi ja edistamiseksi ja kuntien kansainvalisiin liittoihin. Kun-
nilla on myds oikeus laissa saadetyilla edellytyksilla olla yhteistydssa muiden valtioiden
vastaavien viranomaisten kanssa.

EU-oikeuden nakokulmasta kunnallisessa itsehallinnossa korostuu mahdollisimman
lahelld kansalaisia tapahtuvan osallistumisen, vaikuttamisen ja paatdksenteon merkitys.
Maastrichtin sopimuksella (EYVL C 191, 29.7.1992) Euroopan unionin perustamissopimuk-
seen otetun toissijaisuus- eli Idheisyys- tai subsidiariteettiperiaate mukaan unionin tulee
toimia vain siind laajuudessa ja siind maarin kuin toiminnan laatu sitd edellyttda. Toisaalta
oikeudellisessa mielessa subsidiariteettiperiaate rajoittuu koskemaan vain jaetun toimival-
lan aloja eli niita asioita, joissa unionilla ei ole yksinomaista toimivaltaa. Tallaisen ja puh-
taasti EU-oikeuden piiriin kuuluvan toimivallan ala on suorien kunnallishallinnollisten vai-
kutustensa nakokulmasta toistaiseksi varsin vahdinen3®.

Vilillisesti ja epasuorasti subsidiariteettiperiaatteen vaikutus kuntiin ja kuntien asemaan
on kuitenkin huomattava. Koska laheisyysperiaate alleviivaa paatoksenteon keskittamista
— esimerkiksi valtiolliselle tasolle - vain silloin kun se on talla tasolla toteutettavissa parem-
min ja tehokkaammin, subsidiariteettiperiaate ja EU-oikeus kokonaisuudessaan antavat
signaalin ottaa tama huomioon muun muassa valtionsisdista lainsaddantoa saadettdessa.
Toisaalta EU:n jasenvaltio on viime kddessa vastuussa EU-oikeuden toteuttamisesta riippu-
matta alueellaan olevista itsehallinnollisista jarjestelyista. Voidaankin sanoa, ettd EU-oikeus
ei anna valitontad yhteisollista suojaa alemmille kansallisille, maakunnallisille ja paikallisille
toiminnan ja paatdksenteon tasoille. Edelleen on kuitenkin myds todettava, etta EU-oi-
keuden etusijasta voidaan johtaa paatelma, jonka mukaan esimerkiksi kunnallista itsehal-
lintoa ja paatosvallan delegointia maarittavat valtiosadntdoikeudelliset periaatteet eivat
ole automaattisesti oikeudellisilta vaikutuksiltaan unionin jasenmaassa suojattuja eivatka
siten puhtaasti valtionsisaisia asioita.*

38 Harjula - Prattdla 2004, s. 71.
39 Maenpad 2001, s. 241-351; Uoti 2006, s. 342-343.

23



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

Formaalista EU-oikeudellisesta nakokulmasta kunnallisen itsehallinnon sisalto ja laajuus,
kuntien asema ja organisaatio, samoin kuin alue- ja maakuntahallinnon jarjestaminen ovat
kaikki kansallisen paatosvallan piiriin kuuluvia asioita. Ne eivat siten ole kuuluneet EU-oike-
udellisen sadntelyn alaan eika niitd ndin ollen ole suoranaisesti edes pyrittykdan harmoni-
soimaan unionin alueella. Tassa yhteydessa tarkean laheisyysperiaatteen ja sen tulkintojen
mukaan jasenvaltion toiminta on yleensa ensisijaista ja unionin toissijaista. Koska periaat-
teen ydinsisalto ja erddnlainen EU-oikeudellinen tavoite ndyttaa olevan mahdollisimman
laaja paatoksentekovallan hajautus yhtaalta yksilon, perheen, yhteison, kunnan kuin maa-
kunnankin tasolle, subsidiariteettiperiaatetta voidaan pitda perustellusti modernina sovel-
luksena oikeusvaltiollisen yksilo- ja yhteisokeskeisen oikeusajattelun peruslahtokohdasta.*

3.4 Kunnan taloudellinen itsehallinto

Yksi keskeisistd kuntaitsehallinnon ominaispiirteista on kunnan itsendinen paatosvalta
taloudestaan, jonka tarkea osa on valtiovaltaa velvoittava rahoitusperiaate.*’ Vaikka valtio-
saantooikeudellisesti tarkasteltuna rahoitusperiaatteen asema kunnallisen itsehallinnon
keskeisenad ominaispiirteena on sinansa varsin tulkinnallinen, on perustuslakivaliokunnan
kdytanteiden kautta periaatteesta muodostunut nimenomaan kunnallistalouden perus-
ta.*? Oikarinen ym. madrittelevat perustuslakivaliokunnan vakiintuneiden lausuntojen ja
kaytantojen kautta rahoitusperiaatteen olevan siten osa kunnallista itsehallintoa.

Muukkosen mukaan Suomen valtion tulisi sallia kunnilleen mahdollisimman laaja suvere-
niteetti taloutensa jarjestamisessa.” Nykyisin kuitenkin valtiontason poliittinen syklisyys
eli kdytannossa eri puoluekannoista koostuvien hallitusten toiminta vaikuttaa kuntien val-
tiolliseen ohjaamiseen ennustamattomasti, ajoittain jopa poukkoilevasti. Voidaan eitta-
matta todeta, ettd tdllainen ohjaus on kuntien toiminnan jarjestamisen kannalta ristirii-
taista ja myos ennalta-arvaamatonta. Jokainen hallitus laatii omalle politiikalleen soveltu-
van hallitusohjelman, joka ei valttamatta jatka tai edes tue edellisen hallituksen ohjelmaa.
Kuitenkin hallitusohjelmissa kunnille esitetyt toimenpiteet ja tavoitteet ovat oikeudelli-
sesta sitomattomuudestaan huolimatta kuntakenttda voimakkaasti tosiasiallisesti ohjaavia

40 Maenpaa 2001, s. 241 ja 349; Uoti 2006, s. 343-344.

41 Harjulan - Prattalan 2019 mukaan kunnan keskeiset ominaispiirteet ovat kuntalaisten
oikeus valita kunnanvaltuusto, valtuuston yleinen toimivalta paattaa kunnan asioista, kun-
nan itsendinen padtdntdvalta taloudestaan seka kunnan erillisyys valtionhallinnosta. Har-
jula - Prattala 2019, kohta 6 Kunnat ja perustuslaki -> 6.4 Kuntien itsehallinnon perustuslain-
suoja -> 6.4.2. Kunnallishallinnon keskeiset ominaispiirteet.

42 Harjula - Prattala 2019, kohta 8 Kunnat Euroopassa ja Euroopan unionissa -> 8.5 Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirja -> Paikallisviranomaisten taloudelliset voimavarat.

43  Muukkonen 2019, s. 362.
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valtionhallinnon tyovalineitd.* Kulujen ja menojen hallinta jatkuvasti muuttuvassa kunta-
kentdssa ei ole yksinkertainen ja helppo tehtava. Taloudellisen tasapainon sdilyttamiseen
tarvitaan toimivaa ja asiallista valtio—kunta -suhdetta.

Kuntalain 11 §:l1a on tarkea merkitys valtio-kunta -suhteen muodostamisessa. Sdannok-
sen mukaan suunniteltaessa kuntia koskevaa lainsadadantoa, tehtdessa laajoja kuntien talo-
uteen ja (itse)hallintoon kohdistuvia valtion toimenpiteita tai yhteensovitettaessa valtio-
ja kuntataloutta, on naita kasiteltava valtion ja kuntien valisessa neuvottelumenettelyssa.
Vaikkei neuvottelulla ja sen lopputuloksella ole osapuoliinsa nahden oikeudellista sito-
vuutta, menettelylla on kuntien kannalta merkitysta aiottujen valtiotoimenpiteiden laa-
dunvarmistajana.* Se luo my&s ennustettavuutta ja suunnitelmallisuutta kuntien tehta-
vien toteuttamiseen.

Kuntalain 1 &:ssa avataan perustuslain itsehallintosaantelya tarkemmin ja maaratietoisem-
min myds talouden nakdkulmasta. Erityisesti kuntalain 1.1 §:n mukaan tarkoituksena on
"...edistad kunnan toiminnan suunnitelmallisuutta ja taloudellista kestavyytta”. Lisaksi kun-
talain 1.2 §:n mukaan kunnan on parannettava asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elin-
voimaisuutta. Kunnan on jarjestettava palvelunsa "...taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympa-
ristollisesti kestavalla tavalla”

Kunnan tehtavat muodostavat kuntatalouden toteuttamisen lahtokohdan ja perustan.
Mita enemman tehtavia kunnalla on, sita enemman kunta tarvitsee rahallisia resursseja nii-
den hoitamiseen. Kuntalain 7 § mukaan kunnan on hoidettava sille laintasoisesti erikseen
saddetyt tehtdvat, samoin kuin itsehallintonsa nojalla vapaaehtoisesti suoritettavakseen
ottamansa tehtavat.*” On huomattava, ettd jos tehtdva — kuten varhaiskasvatus tai perus-
kouluopetus on sddnnelty kunnan tehtavaksi, on samalla laminoitu kunnan rahoitusvastuu
tehtavan toteuttamisesta silta osin, kun voidaan osoittaa oppilaan saavan kunnallista var-
haiskasvatusta tai peruskouluopetusta. Kuntalain 8-9 § mukaan kunnan on jarjestettava
sille maaratyt tehtavat itse tai yhteistoiminnassa toisen kunnan tai kuntayhtyman kanssa.

44  Oikarinen ym. 2018, s. 63-75.

45 Oikarinen ym. 2018, s. 105-106. Kuntakenttda edustaa kuntatalouden ja -hallinnon
neuvottelukunnassa Suomen Kuntaliitto ry. Valtion edustus on ministeriopohjainen.

46  PL:n 19 § takaa jokaiselle oikeuden valttamattdmaan toimentuloon ja huolenpitoon,
joten julkisen vallan on turvattava riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Ensisijaisesti Suomen
valtio mahdollistaa niin sanotun perusturvan vaestélleen mutta kunnilla on seuraavaksi tar-
kein rooli ndiden palvelujen toteuttajina.

47 Harjula - Prattala 2019, jaottelevat kunnan tehtavat yleiseen ja erityiseen toimialaan.
Yleistoimialan tehtédvat ovat kunnan vapaassa valinnassa, kun erityistoimialan tehtéavat ovat
kunnalle pakollisia.

25



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

Kunnan taloudelliseen itsehallintoon puuttuvaa erityislainsaddantoa on lahtoisin seka val-
tiolta ettda Euroopan Unionilta (EU). Esimerkkina merkittavasta EU-lahtoisesta erityssaadok-
sestd voidaan mainita hankintalainsdadanto, joka rajoittaa kuntien toimintaa ja menettelya
niiden jdrjestdessa toimintaansa liittyviad palveluja ja tavaroita.*® Kansallista alkuperaa olevia
erityissaadoksia 16ytyy esimerkiksi kunnallisten tehtavien henkiléstomitoituksesta.*® Euroo-
pan unionin jasenvaltiot ovat sitoutuneet toteuttamaan nimenomaisesti talouspolitiikkojansa
unionin yhteisten etujen mukaisesti. Siten my®s Suomi on velvollinen toteuttamaan kuntiinsa
kohdistamaa talouspolitiikkaansa EU-lainsadadannon mukaisesti, valttden muun muassa julki-
sen talouden, siis myos kuntien taloudenpidon, liiallista alijag@maisyytta.>

Kuntalain kommentaariteoksessaan Harjula ja Prattala tiivistavat kunta—-valtio ja EU-valtio suh-
teiden valisen sadantelyn monimuotoisuuden. Kuntalaki on luonteeltaan yleislaki, jonka saante-
lyn erityislait voivat syrjayttaa. Toisaalta kunnallissddntelyssa yleis- ja erityislakia voidaan sovel-
taa myos rinnakkain.' On tilanteesta ja soveltajasta riippuvaista, millaisiin johtopaatoksiin kul-
loinkin paadytaan. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa 2014:197 erityisen
vaikeassa taloudellisessa tilanteessa ollut Tarvasjoen kunta yhdistettiin Liedon kuntaan lopulta
valtioneuvoston paatokselld, Liedon kunnan valtuuston vastustuksesta huolimatta.

Kuvio 1. Kuntia koskevan lainsaadannon suhde®.
} . YLEMPI
KANSAINVALINEN SAANTELY A
« EU-oikeus

« Itsehallinnon peruskirja
I

PERUSTUSLAKI
<1218

- Perusoikeudet
|

HALLINTO- JA YLEINEN L/
YKSITYISOIKEUDEN — KUNNALLISOIKEUS — ERITYISLAIT ALEMPI
YLEISSAADOKSET « Kuntalaki ym.

TOISSIJAINEN = > ENSISIJAINEN

48 Muukkonen 2019, s. 367.

49 Ks. esim. laki ikddantyneen vaeston toimintakyvyn tukemisesta seka idkkdiden sosiaali- ja
terveyspalveluista annetun lain muuttamisesta 565/2020, jossa sen 20 §:n mukaan: "Toteutu-
neen henkil6stomitoituksen tehostetun palveluasumisen ja pitkdaikaisen laitoshoidon toiminta-
yksikdssd, jolla on yhteiset toimitilat ja oma tyévuorosuunnittelu ja joka toimii yhden esimiehen
alaisuudessa, on oltava vdhintddn 0,7 tydntekijdd asiakasta kohti".

50 Oikarinen ym. 2018, s. 120-121.

51 Harjula - Prattdld 2019, kohta 7 Kuntalain suhde muuhun lainsdadantdon -> 7.2 Kuntalaki
kunnallishallinnon peruslakina.

52 Harjula - Prattdla 2019, kohta 7 Kuntalain suhde muuhun lainsdaddantéon -> 7.4 Kuntalain
suhde muihin kuntia koskeviin saadoksiin.
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Kunta on itsendinen talousalue, jolle kuuluu seka taloudellinen paatantavalta, etta oikeu-
dellinen vastuu taloutensa tasosta. Kunnan talous on olennainen osa valtiontaloutta.*

Jo mainitun Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklan toisen momentin
mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittavat, kansallisen
talouspolitiikan rajoissa, suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustus-
laissa ja muussa laeissa.

Kuntien keskeisimmat varainhankintamuodot ovat perustuslain 121.3 § saatama verotus-
oikeus, kuntien tehtavien tukemiseen luotu valtionosuusjarjestelma, kuntien oikeus kerata
asiakasmaksuja sekd mahdollisuus muiden tulomuotojen, kuten liiketoiminnan harjoitta-
miseen.>* Kuntalain 10 § mukaan valtiovarainministerio seuraa yleisluontoisesti kuntien
taloudellista toimintaa. Tassa yhteydessa on huomattava, ettei valtiovarainministerio tee
laillisuusvalvontaa tai tutki kanteluita. Kuntalain 10.2 § madrittaa kuntien laillisuustoimin-
taan kohdistuvien kantelujen kasittelyn kuuluvan aluehallintovirastoille.>®

Suomessa kuntien lisaksi verotusoikeus on ainoastaan valtiolla, seurakunnilla ja kansanela-
kelaitoksella. Vuonna 2021 kaikista Suomessa keratyista veroista (75 609 miljoonaa euroa)
33,8 prosenttia tilitettiin kunnille.>® Verotus muodostaa kunnan taloudellisen itsehallin-
non ytimen. Kuntien verotusoikeuteen liittyy olennaisesti my6s jo aiemmin esiin nostettu
rahoitusperiaate. Oman verorahoituksen osuutta kunnallisen toiminnan kokonaisvolyymin
rahoituksesta ei ole kuitenkaan varsinaisesti ja yksityiskohtaisesti sen tarkemmin valtio-
saantdoikeudellisesti maaritelty. Sen suuruudeksi voidaan katsoa sen "tosiasiallinen mer-
kittavyys” ja siten madratty fundamentaalisuus kunnan tulorahoituksen kokonaisuudessa.
Tahan tulkintaan on perusteltua paatya viime kadessa analogiapaatelmalla, joka lahtee
yleisesta kuntien itsehallinnollisten elementtien riittavyydesta, kun Iahtékohtana on val-
lan hajautukseen perustuvan valtiomuodon vallan kdyton olennainen ja merkityksellinen
toteuttaminen paikallisella tasolla ja paikallisyhteison asukkaiden itsendiseen ja omaehtoi-
seen paatosvaltaan (osallistumiseen ja vaikuttamiseen) perustuen.

Kunnan julkisten palvelujen kuntaperustaisen ohjauksen puitteista on saadetty kunta-
laissa. Kuntalain 8 §:ssa sdddetdan kunnan jarjestamisvastuusta, johon sisaltyy velvoitteita
palvelujen jarjestamisesta seka niiden tuottamisen valvonnasta. Jarjestamisvastuuta voi-
daan kuvata "oikeudellisena vastuuna siitd, etta lailla saadetyt palvelut ja velvoitteet tulevat

53 Oikarinenym. 2018, s. 47.
54  Oikarinen ym. 2018, s. 48.

55 Harjula - Prattdld 2019, kohta | Yleiset sdannokset -> 3 luku. Valtion ja kunnan suhde ->
10 § Kuntien seuranta ja laillisuusvalvonta.

56 Verohallinto 2021.
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saannosten mukaisesti hoidetuiksi”’. Kuntalain 8 §:n mukaan kunta voi jarjestaa lakisaatei-
set tehtdvansa itse tai sopia jarjestamisvastuun siirtamisesta toiselle kunnalle tai kuntayh-
tymalle. Jarjestdmisvastuun omaava taho on vastuussa palvelujen yhdenvertaisesta saata-
vuudesta, tarpeen, madran ja laadun madrittelemisestd, tuottamistavasta, tuottamisen val-
vonnasta seka viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta. Lisaksi kunta vastaa teh-
taviensa rahoituksesta, vaikka jarjestamisvastuu olisi siirretty muulle taholle. Palvelujen
tuottamistavan valintaa kuitenkin rajoittaa kuntalain 9 §, jonka mukaan kunta voi antaa jul-
kisen hallintotehtavan muulle kuin viranomaiselle vain, jos siita sdadetdan erikseen lailla.

Lisadntynyt palvelujen hankinta kunnan ulkopuolisilta toimijoilta, kuten yksityisilta pal-
veluntuottajilta, on lisannyt tarvetta erottaa jarjestamisvastuu ja palvelujen tuottaminen
kunnan tehtavia koskevassa sadntelyssa. Kuntalain 9 §:ssd saadetdan, ettd kunta voi tuot-
taa jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne muulta palvelujen tuotta-
jalta. Olennaista tassa yhteydessa on kuitenkin se, etta vaikka kunta tai kuntayhtyma hank-
kisikin palvelut muualta, jarjestamisvastuu kuitenkin sdilyy niilla. Tama tarkoittaa sita, etta
kunta on vastuussa kaikista jarjestamisvastuuseen liittyvista velvoitteista, vaikka itse pal-
velun tuottaisikin yksityinen palveluntuottaja.

Tarkedssa roolissa kunnan jarjestamien julkisten palveluiden oikeudellisessa ohjauksessa
on myos perustuslain 2 luvun sadanndkset. Perustuslain 2 luvussa sdddettyjen perusoikeuk-
sien toteutuminen kunnan jarjestamissa julkisissa palveluissa on ensisijaisen tarkeda. Kun-
nalla on tarked tehtdva huolehtia, etta kaikilla kunnan asukkailla on yhdenvertaiset mah-
dollisuudet kayttaa kunnan julkisia palveluita. Yhdenvertaisuuden vaatimus on yksi keskei-
simmista asioista palvelujen jarjestamisessa, eika sen mukaan kunnan asukkaita saa perus-
teettomasti asettaa keskenaan erilaiseen asemaan.

3.5 Alueellinen itsehallinto ja kuntalaisen oikeudellinen
asema perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannossa

Suomen hallitusmuodon 51.2 §:n mukaan kuntien hallinnon tuli perustua kansalaisten itse-
hallintoon, niin kuin erityisissa laeissa siitd sdadetaan. Lailla tuli saataa myoskin kansalais-
ten itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla.®® Viitatessaan kansalaisten itsehal-
lintoon perustuvaan kuntien hallintoon hallitusmuodon saannds vahvisti kansanvaltaisesti

57 Muukkonen 2020, s. 46.

58 Suomen hallitusmuodon sdannodksissa kansalaisella viitattiin Suomen kansalaiseen.
Ulkomaalaisten osallistumisesta kunnallishallintoon saadettiin erikseen 1990-luvulta alkaen.
Ks. HE 78/1991 vp; HE 309/1993 vp, s. 62-63.
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jarjestetyn kunnan hallinnon yhdeksi suomalaisen hallintojdrjestelman perusperiaatteeksi
ja turvasi taten kunnalliselle itsehallinnolle perustuslainsuojan. Vahva positivistinen ldhes-
tyminen nakee kunnallisen itsehallinnon institutionaalista suojaa nauttivana lainsaatdjan
tekeleena. Kunnallisen itsehallinnon perusteista ei ole hallitusmuodon tekstissa kuitenkaan
yksityiskohtaisemmin saddetty. Itsehallintoa ei mydskaan maaritelty sadddksen esitdissa™.
Hallitusmuodon sdaannos alkoi kuitenkin saada oikeudellista merkitystd 1960-1970-luvulta
lahtien eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannon kautta®.

Vuosituhannen vaihteessa toteutetuissa perusoikeus- ja perustuslakiuudistuksissa kunnan
hallinnon vahvistettiin perustuvan kunnan itsehallintoon myds perustuslain tasolla. Perus-
tuslakiuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa todettiin kunnallista itsehallintoa kos-
kevan perustuslaintasoisen saantelyn tdsmentamisen korostavan kuntien paatoksenteko-
jarjestelman kansanvaltaisuutta ja kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksien merkitysta
kunnallisessa paatoksenteossa®'. Perustuslakiuudistuksen yksi tavoite oli vahvistaa kun-
nallista itsehallintoa saatamalla sen ominaispiirteista. Uudistuksessa perustuslakivaliokun-
nan lausuntokdytannon myo6ta kehittyneet kunnallisen itsehallinnon keskeisimmat omi-
naispiirteet kirjattiin perustuslain tekstiin.®> Ndiden PL 121 §:ssa sdadettyjen kunnallisen
itsehallinnon vahimmaisvaatimusten toteutuminen voidaan katsoa edellytyksena kuntien
eriytymiselle. Perustuslailla suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuulu-
vaa oikeutta paattda kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa
kuntalaisten oikeuden valitsemiinsa hallintoelimiin.®® Kunnille ei voida my&skadan antaa
uusia tehtavia lakia alemman asteisilla saddoksilla kuten asetuksilla®. Vaikka kunnan oman
padtosvallan suoja tuotiin perustuslain tekstiin vasta perustuslakiuudistuksessa, se ilmeni
jo ennen tata perustuslakivaliokunnan kannanotoissa®.

Vaikka kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteet on maaritelty perustuslaissa, kuntaa

tai sen vahimmaiskriteereja ei siina tai muussakaan lainsadadanndssa maaritella. Kunnan
koosta, asukasluvusta tai muustakaan kuntajaon tarkemmista edellytyksista ei saadeta.
Kuntien asukasmaarissa ja pinta-aloissa onkin suurta vaihtelevuutta. Perustuslakivalio-
kunta on kuitenkin lausuntokaytannossaan kiinnittanyt huomiota siihen, etta perustuslain

59  Eduskuntaesitysmietintd 9/1919 vp; PeVM 4/1919 vp; SuUVM 18/1919 vp.

60 Heuru 2002, s. 18; Ks. PeVL 9/1984 vp; PeVL 11/1984 vp; PeVL 18/1985 vp; PeVL 14/1986
vp; PeVL 5/1988 vp; PeVL 12/1989 vp; PeVL 10/1990 vp; PeVL 11/1990 vp; PeVL 14/1990 vp;
PeVL 29/1992 vp; PeVL 9/1994 vp; PeVL 17/1994 vp; PeVL 31/1996 vp, s. 1; PeVL 42/1996 vp;
PeVL 24/1997 vp, s. 3; PeVL 42/1998 vp; PeVM 1/1998 s. 35.

61 HE 1/1998 vp, s. 64.

62 Ks.HE 309/1993 vp, s. 64/Il; PeVM 25/1994 vp, s. 3/11; HE 1/1998 vp, s. 60, 64 ja 175.
63 HE1/1998 vp, s. 175.

64 HE1/1998 vp, s. 176.

65 Ks.esim.PeVL 11/1984 vp, s. 2/II.
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121.4 §:ssa saddetyn mukaisesti kuntien on tarkoitettu olevan maakuntia pienempia hal-
lintoyksikkoja. Perustuslakivaliokunnan mukaan kunta on paikallishallinnon perusyksikko,
jonka toiminta ja hallinto perustuu paikalliseksi miellettyyn yhteis66n ja paikallistason
demokratiaan. Tama asettaa tietynlaiset rajat sille, millaiseksi kuntarakenne voidaan Suo-
messa tavallisen lain séannoksin muodostaa.’® Kuntien kokoa ja tehtavia ei siis voida rajat-
tomasti kasvattaa. Samasta syysta perustuslain ndkdkulmasta ongelmalliseksi voidaan
luonnehtia myos sellaista ratkaisua, jossa yksittdinen kunta toimisi samaan aikaan maa-
kuntana.’” Perustuslaki ei mydskdan suojaa olemassa olevaa kuntajakoa tai yksittdisten
kuntien oikeutta kunnan olemassaoloon®.

Kuntien tehtavista sadadettdessa on perusoikeusuudistuksen yhteydessa todetun mukai-
sesti huolehdittava siitd, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua niista®. Perus-
tuslakivaliokunta on tulkintakdytanndssaan todennut, etta kuntien rahoitustehtavat val-
tioon nahden eivat itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta hei-
kentad kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paat-
taa itsenaisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan’®. Valiokunta on aikaisem-
min katsonut, ettd kuntien taloudellisten velvoitteiden kannalta olennaisten kysymysten
maadrittelystd on perustuslain 121 §:n nojalla saddettava ainakin perusteiden osalta laissa’".
Lakiehdotuksen vahvat perusoikeuskytkennat korostavat vaatimusta saataa mahdollisim-
man tasmallisesti laissa julkiselle vallalle aiheutuvista velvoitteista’. Kunnallisen verotus-
oikeuden osalta sen keskeiseksi sisalloksi on valiokunnan kdaytanndssa muodostunut se,
ettd oikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien mahdollisuudelle paattaa itsendisesti
taloudestaan”.

Perustuslakivaliokunta on tulkintakdytanndssaan painottanut, ettei tavallisella lailla voida
puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itse-
hallinnon merkityksettomaksi’*. Esimerkiksi tartuntatautilain muuttamista koskevasta hal-
lituksen esityksesta antamassaan lausunnossa valiokunta totesi, etta kunnan tai kuntayh-
tyman velvollisuutta antaa sote-palveluja kunnan tai kuntayhtyman jarjestamisvastuun

66 PeVL20/2013 vp,s. 9.

67 PeVL20/2013 vp,s. 9.

68 PeVL 24/1997 vp, s. 2.

69 HE 309/1993 vp, s. 26/Il; PeVM 25/1994 vp, s. 3/II.

70 PeVL 13/1993 vp, s. 2; My0s esim. PeVL 50/2005 vp, s. 2; PeVL 41/ 2014 vp, s. 3/11.
71 PeVL 50/2001 vp, s. 2; Myos PeVL 41/2010 vp, s. 6.

72 PeVL 20/2004 vp, s. 4; Myds PeVL 36/2012 vp, s. 4.

73 PeVL40/2014 vp, s. 6. Myos mm. PeVL 12/2011 vp, s. 2; PeVL 29/2009 vp, s. 2; PeVL
41/2002 vp, s. 2.

74  PeVL 65/2002 vp, s. 2; PeVL 22/2006 vp, s. 2; PeVL 20/2013 vp, s. 5-7.
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piiriin kuulumattomille asiakkaille ja potilaille on vaikea pitda vain tehtdvien tasmenta-
misend. Myds aluehallintovirastoille ja sosiaali- ja terveysministerille ehdotetut toimi-
valtuudet tehda sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdjia tai jarjestamisvastuullisille palve-
luja tuottavia tahoja velvoittavia pdaatoksid, valiokunta totesi lailla sdatamisen vaatimuksen
kannalta liian laajoiksi saanndksen soveltamista koskevan harkintavallan osalta.””

Perustuslakiuudistuksessa perustuslakiin tuotiin my6s uusi alueellisen itsehallinnon kasite
(PL 121 §, "Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto”), jonka muodoiksi jaotellaan kun-
nallinen itsehallinto, itsehallinto kuntia suuremmilla hallintoalueilla ja saamelaisten itse-
hallinto. Lisaksi muusta alueellisesta itsehallinnosta luonteeltaan poikkeavasta Ahvenan-
maan itsehallinnosta saadetdan erikseen. Perustusvaliokunta on lausunnossaan huomaut-
tanut, ettei perustuslainsaatdjan voida katsoa tarkoittaneen, etta itsehallinto kuntaa suu-
remmilla alueilla olisi samanlaista kuin kunnan asukkaiden itsehallinto, jolla on pitkat his-
torialliset perinteet ja nimenomaisesti sdadetyt erityiset valtiosadantdoikeudelliset takeet’s.
Itsehallintoa kuntia suuremmilla alueilla arvioidessaan perustuslakivaliokunta on kuntien
pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyjen osalta kiinnittanyt huomiota muun muassa yhteis-
toimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjesta-
miseen niita hoidettaessa seka siihen, ettei noudatettava paatoksentekojarjestelma anna
yksittdiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistamaa asemaa”’.

Seutu-hankkeen’ puitteissa toteutettua kuntien vapaaehtoista seutuyhteisty6ta arvioi-
dessaan perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota erityisesti perustuslain 121 §:ssa turvat-
tuun kunnalliseen itsehallintoon sisdltyvan kansanvaltaisuusperiaatteeseen. Valiokunta
piti kuntien paatosvallan ja tehtavien laajamittaista siirtamista seudulliselle toimielimelle
kansanvaltaisuusperiaatteen nakdkulmasta hankalana. Valiokunta katsoi kansanvaltai-
suusndkokohdan koskevan ja viime kdadessa rajoittavan myds kuntien kuntalain mukaista
mahdollisuutta siirtaa tehtaviaan kuntayhtymille.”® Paras-hankkeen®® yhteydessa tekemas-
saan perustuslaillisessa arviossa perustuslakivaliokunta totesi yhden kunnan yksipuolisen
madrdysvallan mahdollisuuden olevan vastoin valiokunnan vakiintunutta kantaa kuntien
pakollisessa yhteistoiminnassa noudatettavasta paatoksentekojarjestelméasta®’. Nain ollen
yhteistoiminta-alueen paatoksentekojarjestelyt jaavat kuntalain puitteissa asianomaisten
kuntien sovittaviksi.

75 PeVL 44/2020 vp,s.7.
76  PeVL 26/2017 vp, s. 20.
77 PeVL32/2001 vp,s. 2.
78 HE41/2003 vp.

79 PeVL 11a/2002 vp, s. 2.
80 HE 155/2006 vp.

81 PeVL37/2006 vp, s. 6.
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Edellisen hallituskauden maakunta- ja sote-uudistusta koskevassa lausunnossaan perus-
tuslakivaliokunta on todennut, ettei kuntien tehtdvia voida siirtda perustuslain 121 &:n
saantely ja sitd koskeva valiokunnan kdytantd huomioon ottaen maakunnille taysin
vapaasti®2. Maakuntien itsehallinto kokonaisuudessaan arvioituna on valiokunnan mukaan
perustuslain kannalta mahdollinen, mika alueellisen itsehallinnon valttamattomat peruse-
dellytykset kuten itsehallinnon kansanvaltainen perusta ja siihen nojautuva demokraatti-
nen paatoksenteko sekd maakunnan tehtavien ja hallinnon lakiperusta tayttyvat. Maakun-
ta-itsehallinnon kansanvaltaisuuden kannalta kaavailtuja sote-palvelujen yhtidittamisvel-
voitetta valiokunta piti ongelmallisena®. Kunnan omaisuuteen liittyviin omaisuusjdrjeste-
lyihin tuli myos kytkea kunnan itsehallinnon turvaava kompensaatiosaantely®:.

Suomalaisen lakien perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelma rakentuu vahvasti
perustuslakivaliokunnan ennakkokontrollin varaan. Perustuslain 74 §:n mukaan perustus-
lakivaliokunta antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioi-
den perustuslainmukaisuudesta seka suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin.
Valvonnan luonteesta johtuen tulkintakdytanto rakentuu pala palalta sen mukaan, mil-
laisia asioita valiokunnan kasiteltavaksi ohjautuu. Tasta syysta myos kunnallista itsehallin-
toa koskevasta valiokunnan tulkintakdytannosta on paikannettavissa joitakin katvealueita.
Perustuslakivaliokunta on keskittynyt kunnallista itsehallintoa koskevissa tulkinnoissa var-
sin vahvasti nykyhetken ja lyhyentahtayksen kehitysnakymiin muun muassa lausuessaan
kuntien tehtavista ja niiden hoidosta. Sen sijaan ennakointi ja varautumisnakokulmat ovat
olleet ohuet tai puuttuneet. Myoskaan laaja-alaista ja periaatteellista tarkastelua kuntien
tilasta ei ole valiokunnan toimesta tehty. Myos kunnan taloudellista itsehallintoa ja sen
madrittelya koskevaa tarkastelua leimaa kunta- ja julkistaloudellisen tarkoituksenmukai-
suus- ja tuloksellisuusnakdkulman vahaisyys ja puute.

Mydskaan paikallisen ja alueellisen itsehallinnon suhde, sen rajat ja mahdollisuudet, eivat
ole nousseet kovinkaan merkittavaan asemaan kunnan tehtavien ja palvelujen perusoi-
keudellisissa ja perustuslaillisissa ongelma- ja mahdollisuustarkasteluissa. Kunnan itse-
hallinnollisen toimintavapauden rajat kuten taloushaasteita omaavan kunnan velkaantu-
misen ja investointien kunta- ja julkistaloudelliset rajat muun muassa itsehallinnollisen ja
yleisen edun mukaiset perustelut eivat ole nousseet valiokunnan tarkastelujen kohteeksi.
Kunnallisten tehtavien (pois lukien osin sote) organisointimuodot (liikelaitos, ulkoistus,
yhtio) ja (merkittavan) julkisen vallan kdyttokysymykset eivat ole nousseet perustuslaki-
valiokunnan tarkastelujen perusteellisen selvittamisen kohteeksi. Talta osin kyse on muun
muassa PL 124 §:n sadntelyn tarkentamisesta.

82 PeVL 26/2017 vp, s. 14; Ks. myds PeVL 17/2021 vp, s. 12.
83 PeVL 26/2017 vp, s. 25.
84 PeVL 26/2017 vp,s. 18.
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Kuten todettu ylla esitetyt katvealueet on mahdollista osin selittda perustuslakivaliokun-
nan harjoittaman toiminnan luonteella. Valiokunnan kannanotot rajautuvat niihin perus-
tuslakikysymyksiin, jotka sen kasiteltavaksi tulevista asioista nousevat®. Toisaalta viime
vaalikausien aikana valiokunnassa on kasitelty asioita, joiden kontekstissa valiokunnalla
olisi ollut mahdollisuus myds itsehallintodoktriinin laaja-alaisemmalle tarkastelulle. Viime
kadessa valiokunnalla on kuitenkin valta paattaa, mitka kysymykset se ottaa lausunnoissa
esille®. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on merkittavdssa asemassa seka perustuslain
tulkitsijana etta suomalaisen perustuslakidoktriinin kehittajana. Tall6in kokonaisarvio kun-
tien aseman selkeyttamista olisi luontevaa tehda nimenomaan valiokunnassa.

3.6 Kuntien tehtavien eriyttaminen
perusoikeusnakokulmasta

Perusoikeusuudistuksen my6ta valtion ja kuntien viranomaisille asetettiin yhteisvastuu
perusoikeuksien toteuttamisesta perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteena (HM 16
a §). Perustuslakiuudistuksessa saannos siirrettiin perustuslakiin (PL 22 §). Edella tarkastel-
tujen kunnallisen ja muun alueellisen itsehallinnon vahimmaisvaatimusten toteutumisen
ohella kuntien tehtavien eriyttamisessa tuleekin huomioida myds perusoikeusnakdkoh-
tia. Kuntalaisten ndkdkulmasta keskeiset perusoikeuskysymykset kuntien tehtavien eriyt-
tamista koskevassa arvioinnissa koskevat ainakin yhdenvertaisuutta (PL 6 §), sosiaalisia
(PL 19 8) ja sivistyksellisia perusoikeuksia (PL 16 §) sekd perustuslain turvaamia kielellisia
oikeuksia (PL 17 §).

Valtiosaantdoikeudellisesti voidaan tarkastella, onko perusoikeudellisesti mahdollista, etta
jokin kunta tai jotkin kunnat tuottavat huomattavasti muita kuntia laadukkaampia julkisia
palveluita — asetelma voidaan nahda myds toisin pain. Erityisesti suurta yhdenvertaisuutta
edellyttavien perusoikeudellisesti merkittdvien palvelujen kuten vahvojen-/subjektiivisten
oikeuksien toteuttamisen alueella voidaan myds arvioida kykenisikd valtio-, aluehallinto-
virasto- tai hyvinvointialueperustainen hallintomalli tuottamaan palvelut perusoikeudelli-
sesti kestavammalla tavalla.’”

Perustuslain asettamia reunaehtoja kuntien tehtavien eriytymiselle koskevassa tutkimuk-
sessaan Juha Lavapuro ja tutkimusryhma toteavat, etta alueellisesti eroavat ratkaisut kun-
nallisia palveluja jarjestettaessa ovat valtiosaantooikeudellisesti mahdollisia. Perustuslaki

85 PeVL20/2013 vp, s. 4.
86 Lainsaatdjan pidattyvadisyydesta ks. myos 2021, s. 226-230.
87 Ks. periaatteellisesti perusoikeusproblematiikasta esim. Dahlberg 2015, s. 321-337.
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ei siis aseta lainsaatdjalle suoria rajoitteita kuntien tehtdvista saatamiselle siten, etta joi-
denkin kuntien tehtavakenttd muodostuu erilaiseksi muihin kuntiin ndhden?. Sdante-

lyn, joka johtaa kuntien tehtdvien eriyttamiseen, on kuitenkin vastattava niitd vaatimuksia,
joita perustuslaki muutoinkin asettaa kuntia, kuntia suurempia itsehallintoalueita koske-
valle tai perusoikeuksien toteutumisen kannalta merkitykselliselle lainsddadanndélle. Toisin
sanoen eriytyminen tulee pystya perustelemaan perusoikeusjarjestelman kannalta hyvak-
syttavalla tavalla.® Toisaalta, mikali kunnalla on hankaluuksia kuntalaisten perusoikeuksien
toteutumisedellytysten turvaamisessa, tehtavien eriyttamiseen pyrkivat lainsaadantoétoi-
met saattavat muodostua perustuslain ndkdkulmasta perustelluiksi®.

Perusoikeusuudistuksen myota kansalaisten oikeus peruspalveluiden saamiseen vahvis-
tui®'. Peruspalveluilla viitataan yleisesti palveluihin, jotka padasiassa koskevat suurta maa-
rda ihmisia ja vaikuttavat heidan jokapaivdiseen elamaéansa ja joiden puuttuminen aiheut-
taa merkittavia ongelmia®2 Perustuslain 19.3 § edellyttdd, etta julkinen valta turvaa, sen
mukaan kuin lailla tarkemmin saddetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistda vaeston terveyttd. Palvelujen riittavyytta arvioitaessa voidaan lahtdkohtana pitaa
sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan
taysivaltaisena jasenend®. Kunnilla on perinteisesti ollut keskeinen rooli perustuslain 19.3
§:ssa turvattujen sosiaali- ja terveyspalveluiden toteuttajana. Vaikka sosiaali- ja terveyden
huollon uudistuksen myota sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestaminen
siirretdan kunnilta hyvinvointialueiden vastuulle, perustuslain 19.3 §:n kontekstissa esite-
tyista kannanotoista voidaan hakea johtoa perusoikeuksien toteuttamisvastuun jakautu-
mista kuntien ja aluehallinnon valilla®. Lisaksi on huomattava, ettd perustuslakivaliokun-
nan lausuntokdytannon mukaisesti varhaiskasvatusta tulee tarkastella perustuslain 19
§:n mukaisena sosiaalipalveluna. Varhaiskasvatukseen liittyvia kysymyksia tarkastelemme
luvussa 4.3.

Perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Ketaan ei myos-
kaan saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan henkiloon liittyvan syyn
perusteella. Yhdenvertaisuusperiaate tuottaa julkiselle vallalle velvoitteen kohdella kun-
tien asukkaita lahtokohtaisesti yhdenvertaisesti asuinpaikkaan katsomatta. Kunnallinen

88  Vrt. esim. Helsingin asema SOTE-uudistuksen myota ks. Laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon sekd pelastustoimen jarjestamisesta Uudellamaalla (Nk. Uusimaalaki, 615/2021).

89 Lavapuroym.2019,s.97-98.

90 Lavapuroym.2019,s.63.

91 Ks.HE 309/1993 vp, 5. 61-62 ja 74-75; PeVM 25/1994 vp, s. 3.
92 HE155/1999 vp, s. 4.

93 HE 155/1999 vp, s. 4.

94 Lavapuroym.2019,s. 95.
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itsehallinto on ainakin lahtokohtaisesti turvattava yhtaldisesti kaikkien kuntien asuk-
kaille®. Alueelliset erityisjarjestelyt merkitsevat ihmisten erilaista kohtelua maantieteel-
lisen kriteerin perusteella. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin tulkintakdytannossaan
todennut, ettei perustuslain 6 §:3a voida kuitenkaan tulkita siten, etta se kieltaisi kaiken-
laisen erottelun ihmisten valilla. My6s syrjintasaannoksessa mainitut, lahtokohtaisesti kiel-
letyt syyt, voivat toimia erotteluperusteina, mikali henkil66n liittyviin syihin perustuva
erottelu voidaan perustella perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavalla tavalla.*®

On myds huomattava, etta perustuslain yhdenvertaisuussaantelyn subjekteja ovat ihmi-
set ja kuntalaiset, eivat kunnat tai maakunnat. Yhdenvertaisuussaantely ei siis koske kuntia
siten, etta niilla perustuslain nojalla olisi oikeus yhdenvertaiseen kohteluun suhteessa toi-
siinsa. Sen sijaan asiaan vaikuttavilla olosuhteilla ja tosiasiallisen tasa-arvon edistamisella
on painoarvoa.”’

Perustuslain 17 §:ssd turvataan kielelliset oikeudet. Perustuslain 17.2 §:n mukaan jokaisen
oikeus kayttaa tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa asiassaan omaa kieltaan, joko
suomea tai ruotsia, sekd saada toimituskirjansa talla kielella turvataan lailla. Julkisen val-
lan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen vdeston sivistyksellisista ja yhteis-
kunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan. Liséksi perustuslain 122 &:n
mukaan hallintoa jarjestettdessa tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turva-
taan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellaan
samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta kielelliset
olosuhteet voivat merkita myds sellaisia erityisia syita, joiden vuoksi sindnsa yhteensopi-
vista aluejaotuksista voidaan poiketa®. Mikali hallinnollisesti toimiva aluejako on mahdol-
lista maaritella useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edel-
lyttaa, ettd niista valitaan vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelliset perusoikeudet®.
My&hemmin valiokunta on kuitenkin tasmentédnyt tulkintaansa toteamalla, ettd mikali
tapaukseen liittyy myos muita relevantteja perusoikeuskysymyksid, kuten esimerkiksi sosi-
aalisten oikeuksien turvaamiseen liittyvia nakokohtia, ei kielellisille oikeuksille voida antaa
yksinomaisesti ratkaisevaa painoarvoa'®.

Perusoikeusjarjestelméan nakokulmasta alueellisiin eroihin johtavalle eriytymiselle ihmis-
ten valilld on siis osoitettava hyvaksyttavat perusteet. Kynnys tallaisten erojen hyvak-
symiseen on matalampi silloin, kun niiden voidaan osoittaa edistavan perusoikeuksien

95 Lavapuroym.2019,s.11.

96 PeVL 9/2000 vp, s. 2; HE 309/1993 vp, s. 44.
97 Nain myos Lavapuro ym. 2019, s. 70.

98 PeVM 10/1998 vp, s. 35.

99 PeVL 21/2009 vp, s. 3.

100 PeVL 63/2016 vp, s. 6.
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toteutumista'®'. Toisaalta myos perusoikeuksien toteutumisen vaarantumisen estaminen
voi toimia eriytymista tukevana perusteena. Esimerkiksi Kainuun hallintokokeilussa kun-
tien keskeisid tehtavid, muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon ja opetustoimen alalla,
siirrettiin maakuntahallinnon hoidettavaksi'®. Vaikka perustuslakivaliokunta piti tehtdvien
siirtoa ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta, pyrkimys sen avulla turvata
maakunnan asukkaiden yhdenvertaiset mahdollisuudet saada PL 19 §:ssd ja PL 16 §:ssd
saadettyja kunnallisia peruspalveluita oli valiokunnan mukaan katsottavissa sellaiseksi
perusoikeusjarjestelman pohjautuvaksi painavaksi perusteeksi, etta "vaikeassa asemassa
olevan maakunnan asukkaiden oikeuksien turvaaminen voi olla tarkoituksenmukaisinta
toteuttaa ehdotetun kokeilun kaltaisella jarjestelylla” Valiokunta totesi kuitenkin, etta kan-
sanvaltaisuusperiaatteen nakokulmasta on tarkeaa, etta maakunnan paatosvaltaa kayttaa
sen asukkaiden valittomilld vaaleilla valitsema maakuntavaltuusto.’®

Myds kuntarakennelain kriisikuntamenettelyn perustuslainmukaisuutta arvioidessaan
perustuslakivaliokunta antoi erityista merkitysta sille, etta saantelyn tarkoituksena oli tur-
vata kunnan asukkaiden perustuslakiin perustuvat oikeudet. Valiokunta totesi, etta pakko-
liitoksen taustalla olevien intressien olevan niin painavia, etta ne oikeuttavat nainkin mer-
kittavan kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon. Liitosta vastustaneiden kuntien osalta
valiokunta korosti kuitenkin olevan tarkeaa, etta esityksen perustelujen mukaisesti pelkas-
tdan arviointimenettelyyn johtaneiden taloudellisten kriteerien tayttymisen ei pida johtaa
kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tulee olla kokonaisuu-
tena perusteltu.'

101 Lavapuroym.2019,s.73.
102 HE 198/2002 vp.

103 PeVL 65/2002 vp, s. 3-4.
104 PeVL 20/2013 vp, s. 5.
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4 Kunnan jarjestamisvastuun
madraytyminen varhaiskasvatus- ja
perusopetuspalvelujen nakokulmasta

4.1 Lasten julkisten palvelujen tuottamisen lahtokohdat
seka taman luvun nakokulma

Vaikka ensisijainen vastuu lapsen kehityksesta ja kasvatuksesta kuuluu lapsen huoltajille,
on perustuslain 19.3 §:n mukaan julkisen vallan tuettava perheen ja muiden lapsen huolen-
pidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu'®. Kun
vauva syntyy, hanet merkitaan kotikuntalain (201/1994) 2.1 §:n mukaan didin asuinkunnan
mukaan kuntalaiseksi. Kuitenkin raskauden aikana ja lapsen synnyttya nykylainsaddannon
mukaan julkisen vallan velvoite tukea perhettd lapsen kasvun tukemisessa on ensisijaisesti
didin asumiskunnan alueella toimivalla hyvinvointialueella. Hyvinvointialue vastaa neuvola-
toiminnasta ennen ja jalkeen synnytyksen, synnytyssairaalatoiminnasta seka muista varhais-
lapsuuden terveydenhuollon ja sosiaalihuollon alaan kuuluvista perhepalveluista. Kunnan
palvelujen ndakokulmasta ollaankin tilanteessa, jossa lapsi syntyy kuntalaiseksi, mutta kunta
ei vastaa lapsen saamista niin sanotusti ensimmaisista palveluista. Kunnan vastuu lapsen
palvelujen jarjestamisesta alkaa varhaiskasvatuksen liittyvasta palvelukokonaisuudesta.

Tassa luvussa tarkastellaan kunnan lakisdateisia velvoitteita varhaiskasvatuksen seka esi- ja
perusopetuksen jarjestamiseen liittyen sen keskeisen sadntelyn kautta valtiosaantdoikeu-
dellisesta ndkdkulmasta'®. Perusopetuksella tarkoitetaan sitd kokonaisuutta, joka kattaa
oppivelvollisuuden. Perusopetus jakautuu nain peruskouluopetukseen seka peruskouluo-
petuksen jalkeiseen opetukseen. Varhaiskasvatuksen tai perusopetuksen sisdltoa ei ole tar-
koitus tarkastella sen enempaa kuin mita sen perusoikeusulottuvuudet ulottuvat toimin-
nan jarjestamiseen'®”. Toisin sanoen luvussa keskitytdan siihen, mita kunnan on valtiosaan-
tooikeudellisesti tarkasteltuna minimissadn tehtava varhaiskasvatuksen ja perusopetuk-
sen jarjestamiseksi sekd ndin analysoidaan jarjestamisen rajoja suhteessa perusoikeuksien

105 HE 309/1993 vp, s. 71.

106 Tarkastelu jattaa ulkopuolelle kunnan muiden sivistyspalvelujen tarkastelun, kuten
kirjastopalvelut.

107 Tama jattaa ulkopuolelle muun muassa hallinto-oikeudellisen tarkastelun. Tassa
luvussa ei kasitelld hallintolain sdannoksia ja niiden vaikutuksia palvelun jarjestamisen
toteuttamiseen.
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toteuttamiseen. Valitun tarkastelukulman avulla on mahdollista tarkastella ensinndkin
perusoikeuksien toteuttamisen minimivastuita seka ndayttaa kunnan itsehallinnon rajat seka
mahdollisuudet itsehallintonsa toteuttamiseen naiden rajojen puitteissa. Jarjestamisella tar-
koitetaan tdssd yhteydessa sitd kokonaisuutta, joka alkaa kuntaa velvoittavasta saantelysta
jarjestamismallin suhteen: voiko ja missa laajuudessa kunta ulkoistaa palvelun tuottamisen,
ja miten palvelujarjestelmén kokonaisuus voidaan rakentaa. Tasta jatketaan kunnan ohjaus-
vastuun tarkasteluun, jossa kasvatus- ja sivistyspalvelujen substanssilainsaadantoé perusoi-
keuksien kanssa yhdessa rajaa sitd, miten kunta voi osoittaa alueensa lapset palvelujen pii-
riin ja miten perusoikeudet ohjaavat palvelujen jarjestamista tasta nakokulmasta. Kolman-
neksi tarkastellaan niita oikeudellisia reunaehtoja, jotka rajaavat jarjestamisen puitteita,
kuten muun muassa saantely henkilostémaaran suhteen. Neljanneksi huomioidaan kunnan
rahoitusvastuu ja viidenneksi kunnan valvontavastuu palvelun jarjestamisesta.

Riippumatta siita, tarkastellaanko varhaiskasvatusta, perusopetusta peruskoulussa vai
perusopetusta toisen asteen koulutuksessa, voidaan kunnan tehtdvistd erottaa valtiosaan-
tooikeudellisesti sekd substanssilainsaadannon nakdkulmasta - kun tarkastellaan toimin-
nan jarjestamisvastuuta, ei toiminnan sisallon toteuttamista — viisi jarjestamiseen liitty-
vaa nakokulmaa tai osa-aluetta: palvelun jarjestamismalli kunnan tehtdvien nakdkulmasta;
palveluun paasyyn ohjaukseen liittyvat tehtavat, jota tassa raportissa kutsutaan ohjaus-
vastuuksi; palvelun varsinaiseen toteuttamisen jarjestamiseen liittyvat tehtavat, jota tassa
raportissa kutsutaan jdrjestdmisvastuuksi'®®, palvelun rahoitukseen seka valvontaan liitty-
vat tehtavat eli rahoitusvastuu ja valvontavastuu. Naiden viiden osa-alueen velvollisuudet
kunnallisen itsehallinnon rajoitusten ja laajuuden nakokulmasta vaihtelevat kasvatus- ja
opetustoimittain. Tdma luku etenee siten, etta kunnan velvollisuuksia tarkastellaan lapsen
elinkaaren mukaisesti varhaiskasvatus- ja opetustoimittain.

Tassa luvussa keskitytaan siis jarjestamisen saantelyn velvollisuuksien minimiin kunnan
lakisaateisten tehtavien nakdkulmasta, mika rajaa ulkopuolelle kasvatuksen tai opetuksen
sisallolliset tekijat, kuten muun muassa valtakunnallisten opetussuunnitelmien perustei-
den mukaiset opetuksen sisdltoon vaikuttavat tekijat seka kunnan itsehallinnollisen har-
kinnan mukaiseen vapaaehtoisuuteen perustuvat tehtavat kuten koulujen aamu- ja ilta-
paivatoiminnan. Yksinkertaistaen tdssa luvussa tarkastellaan kunnan tehtavaksi saannel-
tyja kasvatus- ja opetuspalveluja silta osin, kun kunnan tehtavana on jarjestaa puitteet pal-
velun sisdllon toteuttamiselle. Valittu nakdkulma tuottaa tietoa siitd, mitka ovat nykylain-
saadannon mukaiset mahdollisuudet kuntien tehtdvien eriyttamiselle jo itsessaan kunnan
itsehallinnolliseen harkintaan perustuen.

108 On huomioitava, ettd osaltaan ohjausvastuu ja jarjestamisvastuu limittyvat, mutta jako
on tehty tassa luvussa pyrkimyksena selkiyttaa kunnan velvollisuuksia lasten perusoikeuk-
sien toteuttamisen suhteen.

38



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

4.2 Kasvatus- ja opetuspalvelujen perusoikeudellinen
perusta

Varhaiskasvatus ja perusopetus perustuvat oikeudellisesti perustuslain 16 §:ssa sadnneltyi-
hin sivistyksellisiin oikeuksiin seka 19 §:n sosiaalisiin oikeuksiin — nykymuodossakin eten-
kin 19.3 §:n mukaiseen julkisen vallan velvollisuuteen tukea lapsen perheen ja muiden lap-
sen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen
kasvu. Oikeus varhaiskasvatukseen seka perusopetukseen ovat nimenomaisesti lapsen ja
nuoren oikeuksia. Tasta syysta sdantelyn valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa on mer-
kityksellista tarkastella lapsen erityista oikeudellista asemaa ja sen vaikutuksia palvelun
jarjestamiseen. Lapset ovat Suomen oikeusjarjestyksen mukaan itsenaisia oikeuksien hal-
tijoita. Perusoikeudet ovat myos lasten oikeuksia, silld perusoikeuksien subjektius ei paa-
saantoisesti ole riippuvainen idstd, eika voikaan olla perustuslain syrjintakieltosaanndksen
6.2 §:n mukaan. Perustuslain 6 §:n 3 momentin mukaan lapsia on kohdeltava tasa-arvoi-
sesti yksildina: lapsia tulee kohdella yhdenvertaisesti seka keskendan ettd aikuisvaestoon
nahden'®, Lasten perusoikeuksista sdantelee perustuslain lisaksi YK:n yleissopimus lapsen
oikeuksista (SopS 59-60/1991, LOS).

Lasta tulee kohdella aktiivisena yksilong, ei vain passiivisena toiminnan kohteena, vaikka-
kin lapsen oikeustoimikelpoisuuteen liittyy vajaavaltaisuus. Vajaavaltaisina lasten paasy
perus- ja muihin oikeuksiinsa jaa kuitenkin huoltajien ja viranomaisten vastuulle ja riippuu
siitd, kuka kadyttaa lasta koskevaa puhevaltaa'®. Lapsen huoltajilla seka viranomaisilla on
velvollisuus toteuttaa lapsen oikeudet silloinkin, kun tdma ei vield osaa niitd vaatia. Velvol-
lisuus liittyy seka aloitteellisuuteen lapsen oikeuksien toteuttamiseksi etta valvontaan nii-
den toteutumisesta.”’" Pddvastuu lapsen kehityksesta ja kasvatuksesta kuuluu perheelle,
erityisesti lapsen huollosta lain mukaan vastaaville (LOS 5 ja 18 art.)'">. Huoltaja edustaa
lasta lain lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta (190/2019) 3 §:n mukaan ja lastensuo-
jelulain (417/2007) 2 §:n mukaan huoltajilla on ensisijainen vastuu lapsen hyvinvoinnista.
Julkishallinnossa on kuitenkin korostunut velvollisuus huolehtia alaikdisen oikeuksien
toteutumisesta lainsdddannon mukaisesti''>. Taustalla vaikuttaa myds velvollisuus lapsen
erityiseen suojeluun ja huolenpitoon, mika nakyy perustuslain erityissdannoksista lapsen
oikeuksiin liittyen, ja mika tarjoaa perustan lasten positiiviselle erityiskohtelulle'.

109 HE 309/1993 vp, s. 45.

110 Ks. HE 309/1993 vp, s. 23-24.

111 Ks. tarkemmin lapsen oikeudellisen aseman ulottuvuuksista Hakalehto 2018, s. 5 ja 28.
112 HE309/1993 vp,s. 71-72.

113 Hakalehto 2018, s. 245.

114 HE 309/1993 vp, s. 44-45; Viljanen 2011, s. 102.
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Kunnan itsehallintoon kuuluvaa harkintavaltaa lasten palvelujen jarjestamisessa ohjaa
oikeudellisesti lapsen oikeuksien sopimuksessa sdadnnelty, yhtend sopimuksen yleisperi-
aatteen asemassa oleva lapsen edun ensisijaisuus (LOS 3 art.). Kunnan tulee lapsia koske-
vissa toimissa ottaa ensisijaisesti huomioon lapsen intressit ja niiden huomattava painoarvo
suhteessa muihin asiaan liittyviin intresseihin. Lapsen edulla tarkoitetaan lapsen kaikkien
oikeuksien summaa.""* Hakalehto on tiivistanyt lapsen edun ensisijaisuuden julkishallin-
nossa lapsen oikeuksien suojeluksi, syrjimattdmyyden varmistamiseksi, osallisuuden toteu-
tumisesta huolehtimiseksi ja asianmukaisten oikeusturvakeinojen tarjoamiseksi''. Kaytan-
nossa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestdmiseen liittyvissa asioissa siind kohtaa,
kun kunnalle on jatetty harkintavaltaa palvelun jarjestamiseksi, on sen valittava mahdolli-
sista toteutustavoista sellainen, joka toteuttaa lapsen oikeuksia parhaiten'"’. Velvollisuus on
yhdenmukainen perustuslain 22 §:n perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen kanssa, mutta
saa lasten osalta erityisen merkityksensa. Lapsen edun ensisijaisuus on samaan aikaan las-
ten oikeus itsessaan, harkintaa ohjaava oikeusperiaate seka menettelysadnnds: kunnan

on voitava perustella paatoksensa ja esitettava, miten se on punninnut lapsen oikeuksien
toteutumista.'’®

Lapsen edun ensisijaisuuden arviointiin liittyy olennaisesti lasten oikeus vaikuttaa itsedan
koskeviin asioihin. Tama oikeus on turvattu seka perustuslaissa (6.3 §) etta lapsen oikeuk-
sien sopimuksessa (12 artikla). Osallisuus oikeutena velvoittaa ottamaan lapsen nakemykset
huomioon ikdrajattomasti seka itsedan koskevissa asioissa ettd osana ryhmaa lapsia koske-
vissa asioissa. Mikdan lasta koskeva ratkaisu ei voi lahtokohtaisesti olla lapsen edun mukai-
nen eli toteuttaa lapsen oikeuksia, mikali lapsen tai lasten nakemysta ei ole kuultu ja otettu
huomioon'". Oikeus siirtaa asteittain paatosvallan lapsen oikeuksien kdyttamisessa huolta-
jalta lapselle itselleen taysi-ikdisyyteen mennessa. Lapsen oikeudelliseen asemaan sisaltyy
jannite lapsen hyvinvoinnin suojelemisesta sekd lapsen mahdollisuudesta osallistua ja vai-
kuttaa kehittyvien valmiuksiensa mukaisesti.’

Perusoikeudet, jotka perustavat lapsen palveluiden jarjestamisen kasvatus- ja opetustoimen
nakokulmasta, muodostuu sivistyksellisten oikeuksien (PL 16 §) ja sosiaalisten oikeuksien,
etenkin lapsen oikeudesta saada julkiselta vallalta tukea perheelleen (PL 19 §) muodosta-
masta kokonaisuudesta. Lisaksi varhaiskasvatuksella ja perusopetuksella perusoikeuksien

115 Hakalehto 2018, s. 50.

116 Hakalehto 2018, s. 246.

117 Ks. my0s perusoikeusmyonteisesta harkinnasta Heuru — Mennola - Ryynanen 2011, s. 55.
118 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 14 (2013), s. 3-4.

119 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 12 (2009), s. 16.

120 Hakalehto 2018, s. 39-40.
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nakokulmasta on osaltaan liitdnnat lapsen huoltajan perusoikeuteen hankkia toimeentulo
valitsemallaan ty6lla, ammatilla tai elinkeinolla (PL 18 §).

Sosiaalisilla perusoikeuksilla on kytkdksensa ihmisten perustavanlaatuisiin oikeuksiin,
jotka liittyvat inhimillisen elaman tosiasiallisten vahimmaisehtojen turvaamiseen seka
yhteiskunnan kehittdmiseen sosiaalisen tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden nakdkulmasta'?'.
Lapsen oikeuksien sopimuksen yksi ldpileikkaavista periaatteista on lapsen oikeus kehit-
tymiseen (6 art.), jossa kehittyminen tulee ymmartaa sanan laajimmassa merkityksessa
kokonaisvaltaiseksi lapsen ruumiilliseksi, henkiseksi, hengelliseksi, moraaliseksi, psykolo-
giseksi ja sosiaaliseksi kehitykseksi. Lasten palvelujen tulee seka turvata tama kehitys ja
toisaalta palvelujen jarjestamisen tavoitteena tulee olla kaikkien lasten optimaalisin kehi-
tys'2. Perustuslain 19.3 §:l1d saannelty julkisen vallan velvollisuus tukea perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen
kasvu (samoin myds LOS 18 art.) ulottaa vaikutuksensa huolenpidon kohteena olevien las-
ten lisdksi sosiaaliselta asemaltaan huonompiosaisiin perheisiin, toisin sanoen niihin, joilla
ei ole kykya hankkia palveluita vapailta markkinoilta'®. Velvollisuus perheen tukemiseen
voidaan katsoa valineeksi saédnndksen ensisijaiseen tavoitteeseen lapsen hyvinvoinnin ja
kasvun turvaamiseksi'*. Julkisen vallan puuttuminen perheen sisdiseen eldmaan on kui-
tenkin aina poikkeuksellinen ja viimekatinen toimenpide silloin, kun lapsen oikeuksia ei
ole mahdollista muutoin turvata, mikda muodostaa lahtékohdan perheen omien mahdolli-
suuksien tukemiselle. Talla 1ahtokohdalla, joka tdssa raportissa nimetdan huoltajan ensi-
sijaisuudeksi, on merkityksensa myds kunnan toimintaa ohjaavana tekijana kasvatus- ja
opetuspalvelujen jarjestamisessa.

Julkisen vallan velvollisuutta tukea perheiden mahdollisuuksia lapsen hyvinvoinnin ja yksi-
[6llisen kasvun turvaamiseksi on tarkasteltava yhteydessa muihin TSS-oikeuksiin, ja eten-
kin lapsen oikeuteen saada opetusta’®. Sivistykselliset oikeudet ja etenkin perustuslain
16.1 &:n oikeus maksuttomaan perusopetukseen saavat erityisen merkityksellisyyden suh-
teessa muihin perusoikeuksiin siing, etta oikeus opetukseen toimii porttioikeutena mui-
den perusoikeuksien toteutumiselle’. Oikeus opetukseen ulottaa merkityksensa talou-
dellisten, sosiaalisten, kulttuuristen, poliittisten ja kansalaisoikeuksien toteutumisen mah-
dollisuuksiin, silla perusopetuksen kautta yksilo saa valmiudet ja mahdollisuudet osallistua

121 Rautiainen 2017, s. 21.

122 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 14 (2013), s. 4.
123 Rautiainen 2017, s. 21.

124 Arajdrvi — Aalto-Setdla 2004, s. 44-46.

125 HE39/1993 vp,s. 71-72.

126 HE 309/1993 vp, s. 71-72.

127 Ks. esim. Arajarvi 2006, s. 41 ja 87.
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taysimadradisesti yhteiskunnan toimintaan'?®. On huomattava, etta oppivelvollisuuden
pidentaminen laajensi perustuslain 16.1 §:ssa tarkoitettua perusopetuksen kasitetta katta-
maan myds oppivelvollisuuslain 4 §:n mukaisen peruskouluopetuksen jalkeisen koulutuk-
sen siihen saakka, kunnes nuori tayttda 18 vuotta. Toisaalta seka varhaiskasvatuksen, esi-
opetuksen ettd peruskouluopetuksen jalkeisen koulutuksen jarjestamiseen vaikuttaa myos
perustuslain 16.2 &:n jokaisen yhtdlainen mahdollisuus saada kykyjensa ja erityisten tar-
peidensa mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta seka kehittaa itseaan varattomuu-
den sitd estamatta. Yksilon kannalta tama merkitsee elinikdisen koulutuksen periaatteen
tunnustamista'®. Kunnan jarjestamisvastuun nakdkulmasta tama tarkoittaa yhdenvertai-
suuden ja yksilollisten tarpeiden seka kustannusvastuun yhteensovittamista.

Kasvatus- ja opetuspalveluihin yleisesti vaikuttaa myds perustuslain 17 §:ssd sadnnel-

Iyt kielelliset perusoikeudet. PL 17.2 §:n mukaisesti suomen- ja ruotsinkielisten vaeston
sivistyksellisista tarpeista on huolehdittava samanlaisten perusteiden mukaan seka kiel-
ten muodollinen yhdenvertainen kohtelu etta kielivdestojen tosiasiallinen tasa-arvo tur-
vaten', Kielelliset perusoikeudet kulkevat kasikddessa sivistyksellisten perusoikeuk-

sien kanssa, silld yhteiskunnan tdysivaltainen jasenyys tai ylipadnsa kulttuurin yllapitami-
nen ei voisi toteutua taysimaaraisesti ilman kielellisten oikeuksien turvaamista™'. Varhais-
kasvatus- ja koulutuslaeissa on sdadannelty tarkemmin kunnan velvollisuuksista kielellisten
oikeuksien turvaamiseksi palvelun jarjestamisessa.

Kunnallista itsehallintoa palveluiden jarjestamisessa rajaa aiemmin mainittu yhdenver-
taisuus, joka saa lapsen palveluja jarjestettdessa merkityksensa perustuslain 6 §:n yhden-
vertaisuuden lisaksi lapsen oikeuksien sopimuksen 2 artiklasta: lasta tulee kohdella itse-
naan yhdenvertaisesti, toisin sanoen syrjimatta lasta hanen lapsuutensa perusteella seka
ilman hyvaksyttavaa perustetta sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakau-
muksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkiloon liittyvan syyn
perusteella seka toisaalta syrjimatta lasta hanen vanhempiensa tai muun laillisen huolta-
jan perusteella. Syrjimattomyys ulottuu myos erityisryhman lapsen kohteluun. Lasta tulee
kohdella yhdenvertaisesti suhteessa toisiin lapsiin seka aikuisvaestoon ndhden kunnan
toiminnassa, minka lisdksi yhdenvertaisuus tulee turvata palvelujen jarjestamisessa riip-
pumatta siitd, missa kunnassa lapsi asuu (PL 6 §). Yhdenvertaisuuden turvaamiseen sisal-
tyy kaksi ulottuvuutta: vaatimus syrjimattéomyydesta kunnan omassa toiminnassa, omassa

128 Ks. esim. Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien komitean
yleiskommentti nro 13 (1999) oikeudesta opetukseen; YK:n lapsen oikeuksien komitean
yleiskommentti nro 1 (2001).

129 HE 309/1993 vp, s. 64.
130 HE 309/1993 vp, s. 65.
131 Ks. esim. Ojanen - Scheinin 2011, s. 633-635.
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padtoksenteossa seka lisaksi lapsen oikeuksien sopimuksen 2 artiklan 2-kohdan mukaan
aktiiviset toimet syrjinnan ehkaisemiseksi laajemmin seka siihen puuttumiseksi esimer-
kiksi lasten palveluja jarjestettdessa. Kummankin ulottuvuuden toteuttamisessa kunnan
varhaiskasvatuksen seka perusopetuksen jarjestamisesta koskevilla valinnoilla on tarkea
merkitys.

Edelld mainitut perusoikeudet velvoittavat kuntaa toimimaan aktiivisesti palvelujen jar-
jestamiseksi sekd turvamaan lapsen oikeudet palvelujen jarjestamisessa. Lisaksi varhais-
kasvatuksen ja perusopetuksen jarjestamiseen vaikuttaa olennaisesti perheiden liikku-
misvapaus. Perustuslain 9 §:n mukaan Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti oleske-
levalla ulkomaalaisella on vapaus liikkua maassa ja valita asuinpaikkansa. Oikeus kattaa
seka oikeuden liikkua yksittaisen paikkakunnan sisalld, maan sisdlla sekd oikeuden valita
asuinpaikka seka muuttaa tata asuinpaikkaa. Vaikka lapsen sivistykselliset oikeudet vel-
voittavat kuntaa jarjestamaan kasvatus- ja opetuspalvelut, liilkkkumisvapaus asettaa kun-
nalle sellaisen oikeuden kunnioittamisvelvollisuuden, jossa se ei toiminnallaan saa rajoit-
taa perusoikeuden toteutumista'2 Kunta ei voi mydskaan estaa ketdaan asettumasta asu-
maan kuntaan eika toisaalta karkottaa ketaan kunnasta'3. Muiden perusoikeuksien tapaan
liilkkumisvapaus kuuluu myos lapsille ja muille vajaavaltaisille. Vaikka lapsia on PL 6.3 §:n
mukaan kohdeltava tasa-arvoisesti yksiloing, tama ei sivistysoikeuksien nakdkulmasta esta
lapsen vanhempia tai muita huoltajia kdyttamastd maardysvaltaa muun muassa lapsen
asuinpaikan suhteen™4, Juuri asuinpaikan valinnan oikeus korostaa lilkkkumisvapauden,
sosiaalisten oikeuksien ja sivistyksellisten palvelujen jarjestamisen valisia yhteyksia. Oikeus
valita asuinpaikkansa edellyttaa myos sivistyspalvelujen jarjestamiseen liittyvia positiivisia
toimenpiteitd, joiden kautta valinta tulee tosiasiallisesti mahdolliseksi'**. Kaytanndssa pal-
velujen jarjestamisen kannalta kunnalla on rajatut mahdollisuudet ennakoida lasten synty-
vyyttd ja perheiden liikkuvuutta alueellaan.

Perustuslakiin ei sisally tarkempaa asuinkunnan tai kunnan alueella olevan asuinpai-

kan maaritelmaa vaan se maaraytyy kotikuntalain mukaan, jota sovelletaan lain 1.3 §&:n
mukaan silloin, kun viranomainen tekee ratkaisuja, joihin henkilén asuinpaikalla on vaiku-
tusta. Lain 2 §:n mukaan lapsen kotikunta on padsaantoisesti se kunta, jossa han asuu tai,
laissa mainituin poikkeuksin, se kunta, johon hanelld on kiintein yhteys. Kdytannossa lap-
sen kotikunta ja siellad oleva asuinpaikka merkitadn vaestotietojarjestelmasta ja Digi- ja

132 Ojanen - Scheinin 2011, s. 321.
133 Heuru 2002, s.53.
134 Ojanen - Scheinin 2011, s. 320.

135 Ks. HE 309/1993 vp, s. 51. Myds eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytannossa on
painotettu liikkumisvapautta koskevan saanndksen tosiasiallista toteutumista; ks. esim. PeVL
4/1984 vp; PeVL 13/1989 vp ja PeVL 27/2005 vp.
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vaestoOtietoviraston varmennepalveluista annetussa laissa (661/2009) tarkoitettuun vaes-
totietojarjestelmaan. On kuitenkin huomattava, etta kasvatus- ja opetustoimen osalta on
saantelyd kunnan vastuista kotikuntalaista poikkeavalla tavalla

4.3 \Varhaiskasvatuksen jarjestaminen

4.3.1 Huoltajan ensisijaisuus varhaislapsuuden hoidon jarjestamisessa

Kuntien osalta lakisaateinen velvollisuus lapsen hyvinvoinnin tukemisesta varhaislapsuu-
dessa tarkoittaa sitd kokonaisuutta, jossa kunnan on jarjestettava lapsen varhaiskasvatus
tai rahoitettava lapsen hoitamista kotona. Perheelld on ensisijainen vastuu lapsen hyvin-
voinnista ja kehityksestd ja tdman periaatteen mukaan myds varhaislapsuudessa huolta-
jalla on ensisijainen paatdsvalta siitd, miten lapsen varhaislapsuuden hoito jarjestetaan.

Varhaiskasvatus on toimintaa, jota on tarkasteltava perustuslakivaliokunnan lausunto-
kaytannon mukaisesti perustuslain 19 §:n mukaisena sosiaalipalveluna huolimatta siita,
ettd silld on kytkentd myds perustuslain 16.2 §:n sivistyksellisiin perusoikeuksiin ja nykyi-
sin toimintaa hallinnoi valtion tasolla opetus- ja kulttuuriministerio'®. Lasten oikeuksien
nakokulmasta varhaiskasvatuksella turvataan lapsen oikeutta kehitykseen, silla varhais-
lapsuus on erityisen tarked lapsen kehittymisen vaihe'’. Varhaiskasvatus on perustus-
lain 16.2. §:n mukaisesti lapsen oikeutta saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukai-
sesti myds muuta kuin perusopetusta seka kehittda itsedadn varattomuuden sita esta-
mattd, joka kunnan tulee toteuttaa. Lapsella ei kuitenkaan ole velvollisuutta osallistua
varhaiskasvatukseen.

Varhaiskasvatuslain (540/2018) 1.8.2022 voimaantulevan 12.1 §:n (1228/2020) mukaan
kunnan on huolehdittava lapsen varhaiskasvatuksen saamisesta tai lain lasten kotihoi-
don ja yksityisen hoidon tuesta (1128/1996) 3 §:n mukaan kotihoidontuen saamisesta sen
kalenterikuukauden alusta, jona lapsi tayttaa yhdeksan kuukautta'®. Varhaiskasvatuslain
6 §:n mukaan velvollisuus koskee niita lapsia, jotka kotikuntalain mukaisesti asuvat kun-
nassa tai jos on katsottava, ettd lapsi pysyvasti tai olosuhteiden muutoin niin vaatiessa
asuu alueella. Kiireellisessa tapauksessa kunnan on huolehdittava varhaiskasvatuksen
saamisesta myods muullekin kunnassa oleskelevalle lapselle kuin kunnan asukkaalle. Lain

136 PeVL 12/2015 vp.
137 Ks. my6s Hakalehto - Kotkas 2015, s. 1055; Heinonen ym. 2016, s. 148-152.

138 Jos lapsen huoltaja saa sairasvakuutuslain mukaista kokoaikaista vanhempainrahaa, ei
varhaiskasvatusta ole jarjestettava. Kotihoidon tukea ei makseta lapsesta, josta maksetaan
samalta ajalta sairausvakuutuslain mukaista vanhempainpdivarahaa tai mainitun lain 12
luvun 10 §:ssa tarkoitettua ulkomaista etuutta.
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kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta 3.1 §:n mukaan oikeus kotihoidontukeen rajataan
tosiasiallisesti Suomessa asuvaan lapseen, jollaisena ei pideta yli kolmen kuukauden oles-
kelua ulkomailla. Kunnan palvelun jarjestamisvelvollisuuteen vaikuttaakin se, ketka lap-
set kuuluvat jarjestamisvelvollisuuden piiriin. Jos kuntaan ei synny lasta, ei velvollisuus
varhaiskasvatuspalveluun realisoidu, mutta jos kuntaan syntyy yksikin lapsi, on kunnan
toteuttava velvollisuutensa.

Kunnallinen varhaiskasvatuspaikka ja kotihoidon tuki ovat toisensa poissulkevia, rinnak-
kaisia kunnan palveluja. Kotihoidontuki kohdistuu alle 3-vuotiaisiin lapsiin, ja sen tarkoi-
tuksena on osaltaan varmistaa kunnan nakdkulmasta lasten varhaiskasvatuspalvelujen
riittavyys seka huoltajien mahdollisuus valita lapselleen kunnallisen varhaiskasvatuksen
sijasta muu haluamansa hoitomuoto'. Kotihoidon tuen ei ole tarkoitus toimia perustoi-
meentulon turvana'® vaan se on kunnan lakisaateinen velvollisuus huolehtia lapsen kehi-
tyksesta tilanteessa, jossa huoltajat eivat valitse varhaiskasvatuspalveluja vaan huolehtivat
lapsesta itse.

Perustuslaki ei suoraan maarita lapselle subjektiivista oikeutta varhaiskasvatukseen vaan
sen maarittaa varhaiskasvatuslain seka lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta anne-
tun lain sadntely. Vuonna 2020 voimaantulleella lakimuutoksella (laki varhaiskasvatuslain
muuttamisesta 1395/209) palautettiin lapsen subjektiivinen oikeus varhaiskasvatukseen.
Subjektiivinen oikeus tarkoittaa sitd, ettei sen jarjestaminen ole riippuvainen viranomaisen
harkinnasta tai maararahojen riittavyydesta taikka mistadn muustakaan perusteesta. Kun-
nan itsehallinto on tdssd suhteessa hyvin rajattu. Varhaiskasvatus ndhdaan nykyisin nimen-
omaan lapsen oikeutena, vaikkakin tosiasiallisesti lapsen mahdollisuus oikeuteensa on
taysin riippuvainen huoltajasta’™.

Mikali huoltaja valitsee kotihoidon sijaan varhaiskasvatuspalvelujen kayton, on hanella
viela valinnanmahdollisuus kunnallisen ja yksityisen varhaiskasvatuksen tuottajan valilta.
Kunta on vastuussa kunnallisen varhaiskasvatuksen jarjestamisestd, kun taas valtio tukee
rahallisesti huoltajaa lapsensa varhaiskasvatuksen jarjestamista yksityiselld palveluntuotta-
jalla. Rahallisen tuen voi katsoa vahvistavan huoltajan vapautta valita lapsen hoitomuoto.

139 PeVL 11/1995 vp. Huomioitavaa on, ettei tassa raportissa oteta kantaa siihen, millai-
set huoltajien tosiasialliset mahdollisuudet valita kotihoidon ja varhaiskasvatuksen valilta
ovat. Kotihoidon ja varhaiskasvatuksen jarjestamisen valilld ei my&skaan tehda vertailua esi-
merkiksi perheen oikeuksien ndkdkulmasta tai taloudellisilla mittareilla kunnan tai huoltajan
nakokulmasta. Valtioneuvoston koulutuspoliittisen selonteon (2021, s. 18) mukaan varhais-
kasvatuksen osallistumattomuuden syistd nousevat keskeisimmiksi kotihoidon tuki ja sen
kuntalisdkaytannot, varhaiskasvatuksen asiakasmaksut ja toiminnan laatuun liittyvat tekijat.

140 PeVL 11/1995 vp.
141 Ks. Esim. Hakalehto — Kotkas 2015, s. 1048.
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Lapsilla on subjektiivinen oikeus varhaiskasvatukseen, mutta ei velvollisuutta, milla on vai-
kutuksensa kahteen seikkaan: perheelld on oikeus maarittaa varhaiskasvatuksen tarve
itse™? seka kunnalla on oikeus kerdta palvelusta asiakasmaksuja lain varhaiskasvatuksen
asiakasmaksuista (1503/2016) mukaan. Lain mukaan asiakasmaksujen suuruus suhteutuu
lapsen varhaiskasvatuksen tarpeeseen ndahden. Yksityisten osalta asiakasmaksuista ei ole
saantelyd. Kunnan ja yksityisen varhaiskasvattajan valilla huoltajan valinnanvapauden
toteutuminen riippuu kdytannoéssa huoltajan tilanteesta asiakasmaksujen erilaisuudesta
johtuen seka siita syysta, etta sosiaaliturvan yhteensovittamisen nakdkulmasta kunnalli-
nen varhaiskasvatuspalvelu voi muodostua ensisijaiseksi yksityiseen palveluun ndhden':.
Valinnanvapaus riippuu myds kunnan alueen tilanteesta eli siitd, toimiiko ja kuinka paljon
yksityisia palveluntarjoajia alueella.

THL:n tilastoraportin'** mukaan vuonna 2020:

e Varhaiskasvatukseen osallistui noin 77 prosenttia 1—6 vuotiaista lapsista.

e Kuntien ja kuntayhtymien omissa ja ostopalvena hankituissa
varhaiskasvatuspaikoissa, paivakodeissa ja perhepdivahoidossa, oli 82
prosenttia kaikista varhaiskasvatukseen osallistuneista lapsista.

e Kuntien myontamaa varhaiskasvatuksen palvelusetelia kdayttaneiden osuus oli
13 prosenttia kaikista varhaiskasvatukseen osallistuneista lapsista.

e Kelan yksityisen hoidon tuen osuus varhaiskasvatuksessa oli vajaat 5 prosenttia.

4.3.2 Kunnallisen varhaiskasvatuksen jarjestaminen

Kunta voi toteuttaa varhaiskasvatuspalvelut itse, osana kuntayhtymaa tai ostaa ne ulko-
puoliselta palveluntuottajalta ostopalveluna tai palvelusetelin kautta (varhaiskasvatuslain
5 § seka kuntalain 8 ja 9 §). Kunnalla on varhaiskasvatuslain 50 §:n mukaan varhaiskasva-
tukseen liittyvista tehtavista huolehtimista varten oltava nimetty taho tai, jos varhaiskas-
vatuksesta huolehtii kuntayhtyma, kunnalla on oltava liitdnta tuohon tahoon. Kunnalla
on koordinaatiovastuu palvelun jarjestamisestd, esimerkiksi ostopalvelun sopimisesta ja

142 Vanhempien paatosvallasta sekd kunnan neuvontavelvollisuudesta, jotta vanhemmat
voivat kdyttdaa paatdsvaltaansa tarkoituksenmukaisella tavalla, ks. Heinonen, ym. 2016,

S. 34-36.

143 Ks. KHO:2006:60, jossa toimeentulotuen hakijan oli edellytettdva haki ensisijaisesti
kunnan jarjestamia lasten pdivahoitopalveluja. Yksityisista paivahoitopalveluista aiheutuvat
menot voitiin toimeentulotukea mydnnettdessa ottaa huomioon vain poikkeuksellisesti.

144 THL, Tilastoraportti 32/2021.
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paivittamisestd tai vastuu kuntayhtyman toimintaan osallistumisesta. Kunnalla on laki-
saateinen velvollisuus jarjestaa kunnallinen varhaiskasvatus, mutta itsehallinnon nojalla
kunta voi laajalti paattaa, miten se tuon palvelun jarjestda'#. Samaan aikaan, riippumatta
siitd, miten kunta on palvelun jarjestanyt, on lapselle oltava aina kunnallinen varhaiskasva-
tus yhtena vaihtoehtona. Kunta ei voi kiertaa velvollisuuksiaan silla, etta kunnassa toimisi
vain yksityinen varhaiskasvatuksen jarjestdja ilman, ettd kunta kompensoisi huoltajan kus-
tannuksia lapsen subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden kunnallisen varhaiskasvatuksen
tasolle.

Mikali kunta jarjestaa varhaiskasvatuksen itse tai sen tehtaviin sisaltyy varhaiskasvatuksen
jarjestamisen tavasta riippumatta, on kunnan osoitettava lapselle varhaiskasvatuspaikka
varhaiskasvatuslain 17 §:n mukaan neljan kuukauden kuluttua tai dkillisessa tilanteessa
viimeistadn kahden viikon kuluttua paikan hakemisesta. Palvelun toteuttamisen sijain-
nin osoituspaikkaa voidaan kutsua kunnan ohjausvastuuksi. Ohjausvastuun nakékulmasta
kunnan tulee osoittaa lapselle varhaiskasvatuspaikka edelld mainitun aikarajan puitteissa,
mutta siind, mista paikka osoitetaan, on kunnalla laaja harkintavalta.

Varhaiskasvatuslain 5.4 §:n mukaan kunnan on pyrittava jarjestdmdan varhaiskasvatus
lahipalveluperiaatteella huomioiden asutuksen sijainti ja lilkkenneyhteydet seka mahdolli-
suuksien mukaan huoltajan toivomassa muodossa. Varhaiskasvatuspaikan osoittamisessa
yhdistyvat perheen asuinpaikan valinnan kunnioittaminen ja varhaiskasvatuksen saami-
sen turvaaminen. Koska varhaiskasvatus on lapsen oikeus eika velvollisuus, ei varhaiskas-
vatuksen osalta ole kunnan harkintaa rajaavia sddannoksia lapsen matkojen pituudesta tai
kestosta varhaiskasvatuspaikan ja kodin valilla. Kunnalla ei ole mydskaan kustannusvas-
tuuta lapsen varhaiskasvatusmatkoista samalla tavoin kuin esi- ja perusopetuksen osalta.
Kunnalla onkin ndin ollen perusopetustointa laajempi harkintavalta varhaiskasvatuspai-
kan sijainnin suhteen. Toisaalta seka lapsen edun ensisijaisuus etta lapsen oikeus lepoon
ja vapaa-aikaan (LOS 31 art.) aiheuttavat sen, ettei lapsen kokonaismatka voi muodostua
kohtuuttomaksi kodin ja varhaiskasvatuspaikan valilla.

Ohjausvastuuta rajaa se, ettd varhaiskasvatuslain 8.1 §:n mukaan lapsen tulee saada var-
haiskasvatusta lapsen didinkielena olevalla suomen tai ruotsin kielella taikka kielilain
(1086/2003) 3 §:n 1 kohdassa tarkoitetulla saamen kielella'®. Lapsen kielelliset perusoikeu-
det tulee turvata jarjestettdessa varhaiskasvatuspalveluita. Tama asettaa kunnalle velvolli-
suuden huolehtia varhaiskasvatuksen jarjestamisesta kunnan toimintana tai ostopalveluna

145 Ks. myos Uoti 2006.

146 Velvollisuutta ei poista se, ettei riittdvaa kielitaitoista henkildstda ole saatavilla vaan
kyseeseen voi tulla laajemmin koulutusvastuun tarkastelu Opetus- ja kulttuuriministerion
osalta ja korkeakoulujen aloituspaikkojen tarkastelu mm. ruotsinkielisten patevan henkil6s-
ton saamiseksi, ks. esim. EOAK/7233/2019.
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yksityisen tahon toimesta mainituilla kielilld. Myds Koulutuspoliittisen selonteon mukaan
laadukkaat varhaiskasvatus ja -koulutuspalvelut ovat saatavilla molemmilla kansalliskie-
lilld ja kielivahemmistdjen erityistarpeet huomioidaan™’. On huomattava, etta toisin kuin
koulutusta koskevassa lainsdadanndssa, varhaiskasvatuslaissa ei mainita viittomakielisten
oikeutta aidinkieleensa'®. Viittomakielisten osalta tama tarkoittaa sita, ettd heidan oikeu-
tensa tulevat arvioitaviksi lain 15 ¢ §:n mukaisina tukipalveluina, mika valtiosaantooikeu-
dellisesti tarkasteltuna ei ota huomioon viittomakielisten perusoikeutta omaan kieleensa
ja kulttuurinsa ja jattaa kuntien velvollisuuden taman lapsen oikeuden kaytannon toteut-
tamisen epatarkoituksenmukaisesti harkinnanvaraiseksi'*. Yleisesti kielellisten oikeuksien
turvaamisessa on huomioitava eri kielisten lasten yhdenvertainen asema, mika saattaa
muun muassa edellyttaa alueellisesti pienemman kieliryhman suosimista taloudellisesti,
jotta lopputulos olisi yhdenvertainen'®.

147 Valtioneuvoston koulutuspoliittinen selonteko, s. 12.

148 Ylipaansa viittomakielen huomioiminen didinkielena ei ole aina systemaattista,
esim. Valtioneuvoston koulutuspoliittisessa selonteossa maaritelldaéan maahanmuuttaja-
taustaiseksi sellainen lapsi, oppilas tai opiskelija, jonka didinkieli tai kotona puhuttu kieli
on jokin muu kuin suomi, ruotsi tai saame. Mdaritelmédsta on viite Karvin vuonna 2015
tehtyyn julkaisuun Maahanmuuttajataustaiset oppijat suomalaisessa koulutusjarjestel-
massd. Nain ymmarrettyna myos viittomakieltd didinkielendan kayttavat ymmarrettaisiin
maahanmuuttajataustaisiksi.

149 Vaikka hallitus esityksessdan (148/2021) totesi, ettd ministerio arvioi vuonna 2022
omana kokonaisuutenaan lainvalmistelun tarvetta lapsen oikeudesta viittomakieliseen var-
haiskasvatukseen seka tuen saamisen etta kielellisten oikeuksien ndkdkulmasta, on asian
valmistelun hidasteluun esitetty kritiikkid. Jo hyvaksyessaan hallituksen esityksen varhais-
kasvatuslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi eduskunta edellytti mm, ettd valtioneuvosto
ryhtyy toimiin siten, ettd viittomakielisten oikeus saada varhaiskasvatusta omalla didinkie-
lelldén turvataan (EV 67/2018 vp). Ks. myos eduskunnan oikeusasiamiehen lausunto luon-
noksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi varhaiskasvatuslain muuttamisesta
(EOAK/3159/2021) seka PeVL 41/2021 vp. On huomattava, etta vaikka on jo kdynnissa Viit-
tomakielen keskuksen koordinoima VIKKE-hanke (ks. https://www.jyu.fi/hytk/fi/laitokset/
kivi/opiskelu/tutkinto-ohjelmat-ja-oppiaineet/viittomakieli/tutkimus-2/vikke-viittomakie-
listen-lasten-kielellisen-kehityksen-arviointi-kartoitus-ja-tukitoimenpiteet) ammattilaisten
verkostosta sekd henkiloston kouluttamiseksi, ei se poista oikeuksien tasolla sita, ettei siita
saannelld lain tasolla. Lisdksi kdytannossa viittomakielisen oikeuksien tunnistaminen kielel-
lisiksi oikeuksiksi edellyttaa kunnan toimijoilta tietynlaista oikeudellista tietamystd, mika voi
johtaa viittomakielisten oikeuksien eritasoiseen toteutumiseen riippuen kunnasta. Tahan
problematiikkaan palataan myéhemmin tdssa raportissa.

150 Kunta ei voinut ohjata kaikkia ruotsinkielisia lapsia yksityiseen paivdkotiin, joka ei toi-
minut ostopalvelupaivakotina eli paivahoitomaksut olivat muuta kunnan jarjestamaa var-
haiskasvatusta korkeammat, vaikka jarjestely perustui lasten vanhempien kanssa tehtyyn
sopimukseen. Kaytanto oli lainvastainen, silld se oli ruotsinkielisia syrjiva. Kunta kuitenkin voi
paattaa erillisesta kielilisasta, jolla se tasaa vanhempien kustannukset samalle tasolle mui-
den lasten varhaiskasvatuksen kanssa. Ks. OKV 407/1/2015. Ks. my&s Arajarvi — Aalto-Setala
2004, s.57.

48


https://www.jyu.fi/hytk/fi/laitokset/kivi/opiskelu/tutkinto-ohjelmat-ja-oppiaineet/viittomakieli/tutkimus-2/vikke-viittomakielisten-lasten-kielellisen-kehityksen-arviointi-kartoitus-ja-tukitoimenpiteet
https://www.jyu.fi/hytk/fi/laitokset/kivi/opiskelu/tutkinto-ohjelmat-ja-oppiaineet/viittomakieli/tutkimus-2/vikke-viittomakielisten-lasten-kielellisen-kehityksen-arviointi-kartoitus-ja-tukitoimenpiteet
https://www.jyu.fi/hytk/fi/laitokset/kivi/opiskelu/tutkinto-ohjelmat-ja-oppiaineet/viittomakieli/tutkimus-2/vikke-viittomakielisten-lasten-kielellisen-kehityksen-arviointi-kartoitus-ja-tukitoimenpiteet

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

Lisaksi tulee huomioida varhaiskasvatuslain 3 a luvun mukaiset lapsen mahdolliset tuen
tarpeet varhaiskasvatuspaikan osoittamisessa. Tuen tarpeet voivat tulla kunnan tietoon

jo heti lapsen syntyman jalkeen esimerkiksi, jos lapsella on synnynndinen kehitysvamma,
mutta se voi myos kayda ilmi varhaiskasvatuspaikan hakemisvaiheessa tai vasta myéhem-
min, kun lapsi osallistuu varhaiskasvatukseen. Kunnan velvollisuus jarjestaa lapselle hanen
tarpeitaan vastaavat tuet, eivat riipu siitd, milloin kunta saa tuen tarpeet tietoonsa ja miten
se on voinut varautua niihin. Tuen tarpeiden huomioiminen ei kuitenkaan oikeuta kuntaa
ylittamaan lakisaateisia madraaikoja varhaiskasvatuspaikan jarjestamisessa'™'.

Kuitenkaan taman raportin puitteissa ei voida vastata taman tarkemmin kunnan velvolli-
suuksista ja niiden rajoista suhteessa lapsen tuen tarpeeseen. Tama kokonaisuus ansait-
sisi oman selvityksensa, silla lapsen tukeen ja sen yhteensovittamiseen varhaiskasvatuk-
sesta oppivelvollisuuden padttymiseen saakka on tehty muutoksia, eika naita muutoksia
ja sen vaikutuksia ole kokonaisuutena tarkasteltu. Varhaiskasvatuslakiin lisattiin lakimuu-
toksella (1183/2021) oikeus varhaiskasvatuksessa annettavaan tukeen, joka eroaa osaltaan
perusopetuslaissa annettavasta tuesta, mika asettaa omat haasteensa tuen tarpeiden jat-
kuvuuden tarkastelulle. Samaan aikaan kunnilta on siirretty sosiaalihuollon jarjestamisvas-
tuu hyvinvointialueille, milld on vaikutuksensa lapsen tuen jarjestamiseen: kasvatuksessa
ja koulutuksessa on tutkittava, mika osa tuen jarjestamisesta kuuluu pedagogisena toimin-
tana kunnille, mikd taas muuna kuin pedagogisena toimintana hyvinvointialueille ja miten
lapsen oikeuksien seka rahoitusvastuun jakautumisen kannalta nama yhteensovitetaan.
Lisaksi velvollisuus vammaispalvelujen jarjestamiseen siirtyy kokonaisuutena hyvinvointi-
alueille, jolla on vaikutuksensa lapsen tukien yhteensovittamiseen kaikkinensa hanen ela-
massdan — ottaen huomioon, ettd jo kunnan omassa toiminnassa on havaittu haasteita sosi-
aalihuoltolain, vammaispalvelulain, kehitysvammalain ja varhaiskasvatus- ja perusopetus-
lain yhteensovittamisessa ja vastuiden jakautumisessa kunnan viranomaisten kesken'2
Kdynnissa on my6s vammaispalvelulain kokonaisuudistus, josta on tata raporttia kirjoitta-
essa annettu lausunnot'3, Kaytanndssa lapsen tuen tarpeiden saamisessa opetustoimessa

151 Lapsen, jolla oli erilaisia tuen tarpeita, varhaiskasvatuspaatoksen saaminen kesti
lopulta 7 kuukautta. Eduskunnan oikeusasiamies piti kunnan menettelya erityisen moititta-
vana, kun kyse oli haavoittuvassa asemassa olevan lapsen yhdenvertaisen varhaiskasvatuk-
seen osallistumisen edellytysten arvioinnista ja turvaamisesta, ks. EOAK/2720/2019.

152 Esimerkiksi eduskunnanoikeusasiamies on todennut ratkaisussaan kehitysvammaisen
lapsen ruotsinkielisten varhaiskasvatuspalvelujen jarjestamisestd, etta kantelija on joutunut
kohtuuttomaan tilanteeseen odottaessaan paatoksia lapsen hoidon jarjestamisen osalta tie-
tdmatta, mika taho asiasta kulloinkin on vastuussa. Epaselvyytta on osaltaan ollut my®os siita,
jarjestadko paivaaikaisen hoidon sosiaali- ja terveystoimiala vai ruotsinkielinen varhaiskasva-
tus (kasvatuksen ja koulutuksen toimiala). EOAK/2914/2020, EOAK/1132/2020. Ks. myds Lah-
tinen - Lankinen 2022, s. 275-276.

153 Ks. esim. Vammaispalvelulainsdadannon uudistus: https://thl.fi/fi/web/
vammaispalvelujen-kasikirja/ajankohtaista/vammaispalvelulainsaadannon-uudistus
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on koettu haasteita’™* muun muassa henkilostoresurssipulan takia, kaytantdjen moninaisuu-
den takia, jolloin lapsen oikeuksien toteutuminen ei toteudu yhdenvertaisesti asuinpaikasta
riippumatta seka velvollisuuksien epaselvyyksien kautta: vaikka perhe ja koulu paasisivat
yhteisymmarrykseen tuen tarpeen muodoista, ei kunnalla ole valttamatta resursseja ndiden
toteuttamiseen tarkoituksenmukaisella tavalla. Vaikka kyseiset haasteet nousevat enemman
peruskouluopetuksen maailmasta, on hyvin todenndkdistd, ettd samankaltaiset haasteet
vaikuttavat myos varhaiskasvatuksen parissa'>. Tasta tarvittaisiin oma tutkimuksensa.

Jarjestamisvastuun nakokulmasta kunnan on jarjestettdva palvelunsa varhaiskasvatuslain
5 ja 13 §:n mukaan siina laajuudessa, sellaisin aukioloajoin ja sellaisin toimintamuodoin —
kuten esimerkiksi paivakotitoimintana, erityisena paivakotitoimintana seka perhepaivahoi-
don muodossa - kuin kunnassa esiintyva tarve edellyttda. Perheiden tarpeet nain tosiasial-
lisesti rajaavat kunnan harkintaa palvelujen jarjestamisessa. Kunta ei voi esimerkiksi kate-
gorisesti paattaa vuorohoidon'® lopettamista tiettyyn aikaan vuorokaudesta' tai jarjes-
taa osa-aikaista varhaiskasvatusta vain tietylld, ennalta kategorisesti rajatulla aikavalilla'>2.

Varhaiskasvatus on jdrjestettava turvallisesti’®. Taustalla on perustuslain 7 §:n mukai-
nen oikeus henkilokohtaiseen koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Varhaiskasvatuslain

154 Ks. esim. Nykanen 2021, s. 111-195. Oppimisen ja hyvinvoinnin tuki. Selvitys kolmipor-
taisen tuen toimeenpanosta. Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja 2014:2 seka Mantyla
ym. 2021, s. 17-20.

155 Ks. myds Heiskanen Noora ym. 2021. Kehityksen ja oppimisen tuki seka inklusiivisuus

varhaiskasvatuksessa: Selvitys nykytilasta kunnallisissa ja yksityisissa varhaiskasvatuspalve-
luissa seka esitys kehityksen ja oppimisen tuen malliksi. Saatavilla osoitteessa https://julkai-
sut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/162927.

156 Vuorohoitoon liittyen on hyva huomata, etta lapsen subjektiivisen kokoaikaisen pai-
vahoidon palauttamisen hallituksen esityksen (HE 34/2019 vp) yhteydessa sivistyslakiva-
liokunta kiinnitti huomiota vuorohoidon toteutumisesta valtakunnallisesti yhdenmukaisin
perustein (SiVM 7/2019 vp) ja eduskunta edellytti valtioneuvosto selvittaa kuluvan vaalikau-
den aikana varhaiskasvatusikaisten ja pienten koululaisten vuorohoidon tarpeen ja toteutu-
misen seka ryhtyy selvityksen tulosten perusteella tarvittaviin toimiin lainsdadannén muut-
tamiseksi vuorohoidon palvelun varmistamiseksi (EV 43/2019 vp).

157 Kunta ei ollut jérjestanyt lasten pdivahoitoa lain edellyttamalla tavalla perheen lapsille,
kun se oli paattanyt olla jarjestamattad vuorohoitoa juhlapyhia edeltdvina iltoina. Asian rat-
kaisemisen kannalta ei ollut ratkaisevaa se, ettei kyseista vuorohoidon tarvetta ollut muilla
perheilld, ks. Himeenlinnan HAO 26.11.2013 13/0308/4.

158 Ks. EOAK/6442/2017.

159 Opetushallitus on maaritellyt varhaiskasvatuksen ja opetustoimen turvallisuuden osa-
alueiksi fyysisen, psyykkisen, sosiaalisen ja pedagogisen turvallisuuden, ks. https://www.
oph fi/fi/koulutus-ja-tutkinnot/opetustoimen-ja-varhaiskasvatuksen-turvallisuus. Tassa
raportissa keskitytdan vain fyysisen turvallisuuden huomioimiseen kunnan jarjestamisvas-
tuuseen kuuluvana, silla muut turvallisuuden osa-alueet katetaan enemman kunkin paikan
sisdisena toimintana, jota ei tassa raportissa kasitella.
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108:n mukaan varhaiskasvatusympariston on oltava terveellinen ja turvallinen lapsen

ik, kehitys ja muut edellytykset huomioon ottaen. Toimitilojen ja toimintavalineiden on
oltava terveellisid, turvallisia ja asianmukaisia, ja niissé on huomioitava esteettomyys. Kun-
nan onkin palvelua jarjestdessaan turvattava palvelun fyysinen turvallisuus'. Jarjestami-
seen vaikuttavat talta osin myos tyoturvallisuuslain (738/2002) saanndkset.

Kunnan jdrjestamisvastuuseen liittyy ohjausvastuunkin nakokulmasta varhaiskasvatus-
paikkojen henkilostomitoitukset seka -kelpoisuudet, jotka vaikuttavat muun muassa var-
haiskasvatuksen turvallisuuden toteutumiseen muunakin kuin fyysisena turvallisuutena.
Lain 35 ja 38 §:ssd seka varhaiskasvatusasetuksessa (753/2018) 1 ja 2 §:ssa saannelldan lap-
siryhman koon suhde eri kelpoisuusehdot tayttaviin henkil6ihin. Varhaiskasvatuksen jar-
jestamisessa seka lapselle paikan osoittamisessa on huolehdittava varhaiskasvatuslain 10
§:n mukaisesti lapselle turvallisen ymparistdn toteutumisesta, mihin my&s henkilostomaa-
rat liittyvat. Tahan vaikuttavat myos kielelliset oikeudet seka perheiden ja lapsen tarpeet.
Lapsen oikeuksien sopimuksen 3 artiklan 3-kohdan mukaan on huolehdittava siitd, etta
lasten huolenpidosta ja suojelusta vastaavat palvelut noudattavat turvallisuutta, terveytts,
henkilokunnan maaraa ja soveltuvuutta sekd henkilokunnan riittavaa valvontaa koskevia
viranomaismadrayksia'®'.

Varhaiskasvatuksen kelpoisuusehtoihin liittyen on huomattava, etta perinteisesti var-
haiskasvatuksen henkil6sto on toiminut tydsuhteessa, silla varhaiskasvatuksessa ei kat-
sota kaytettavan julkista valtaa, toisin kuin peruskouluopetuksessa muun muassa kurin-
pidon yhteydessa. Perustuslain 124 §:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kdyttoa sisal-
tavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle, jollaiseksi katsotaan muun
muassa perusopetuslain 36 b ja 36 d §:n mukainen voimakeinojen kaytto. Varhaiskasva-
tuslakia saddettdessa perustuslakivaliokunta kiinnitti huomionsa siihen, etta varhaiskasva-
tuslakiehdotukseen ei sisally sadannoksia lapsen perusoikeuksiin puuttumisesta esimerkiksi
ojentamisen tarkoituksessa. Perustuslakivaliokunta painotti, etta varhaiskasvatuksen toi-
mintayksikoissa ei voida rajoittaa lapsen itsemdaraamisoikeutta ilman silhen nimenomai-
sesti oikeuden luovaa sadannosta.'®? Varhaiskasvatuksessa kuitenkin tosiasiallisesti puutu-
taan lapsen itsemaaraamisoikeuteen, jolloin tdsta olisi sdddeltava perusoikeuksien ylei-
set ja kunkin perusoikeuden erityiset rajoitusedellytykset tayttavin sdannoksin's®. Samaan

160 Ks. varhaiskasvatuksen tilojen merkityksesta lapsen oikeuksien toteutumiseen Heino-
nenym. 2016, s. 123-124.

161 Ks. myds Hakalehto 2018, s. 267.
162 PeVL 17/2018 vp.
163 Ks. PeVL 17/2018 vp; PeVL 15/2015 vp ja PeVL 35/2013 vp.
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aikaan on todettava, etta lasten kasvatuksen ja perusoikeuksiin puuttumisen valisen suh-
teen madrittely hakee muotoaan myds oikeudellisella kentalla'e*.

Kielellisten ja tuen tarpeiden oikeuksien turvaamisen lisdksi kunnalle on asetettu velvol-
lisuus huomioida perheen osallisuus palvelun jarjestamisessa. Varhaiskasvatuslain 17.3 §
asettaa kunnan velvollisuudeksi ottaa huomioon mahdollisuuksien mukaan lapsen van-
hemman tai muun huoltajan toiveet varhaiskasvatuksen muodosta. Lain 20.1 § asettaa
kunnan velvollisuudeksi lapsen varhaiskasvatusta suunniteltaessa lapsen mielipiteen ja
toivomuksen selvittdmisen ja huomioonottamisen hanen ikdnsa ja kehityksensa edellyt-
tamalla tavalla. Tasta ei kuitenkaan ole tarkempia lakisdateisia rajauksia'® eika se aseta
oikeuksia huoltajille tai lapsille varhaiskasvatuspaikan sijainnista tai muodosta.'®® Onkin
huomattava, ettd vaikka lapsen osallisuus tulisi lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artik-
lan mukaan turvata kaikessa lasta koskevassa paatoksenteossa, silla se toimii ehtona lap-
sen edun ensisijaisuuden toteutumiselle, ei varhaiskasvatuslaki aseta sen tarkempia vel-
voitteita huomioida lapsen tai hdnen huoltajansa osallisuutta, vaikka samaan aikaan var-
haiskasvatuslain 4 §:ssa saannelldan lapsen edun ensisijaisuus otettavaksi huomioon ensi-
sijaisena palvelua suunniteltaessa ja jarjestettdessa. Tastd on johdettavissa ajatus siita,
ettd huoltajan ensisijainen vastuu lapsen hyvinvoinnista ja kehityksesta antaa huoltajalle
oikeuden valita, miten han lapsensa varhaislapsuuden hoidon jarjestad, mutta jos han
valitsee kunnallisen varhaiskasvatuksen, tulee perheen noudattaa kunnan itsehallinnolli-
seen harkintaan kuuluvia, kunnan maaraamia ehtoja.

Samaan aikaan osallisuus kuitenkin vaikuttaa siihen, miten varhaiskasvatuksen jarjestami-
sessa yhdenvertaisuuden toteutumista arvioidaan. Varhaiskasvatuspaikan osoittamisessa
sijainnin ja muodon suhteen voi hyvaksyttavasti olla mahdollista, ettd saman alueen lasten
varhaiskasvatus toteutetaan eri tavoin. Vaikka kunnan itsehallintoa on rajoitettu perusope-
tusta vdhemman varhaiskasvatuksen jarjestamisessd, vaikuttavat perheen osallisuuden
oikeudet palvelun jarjestamiseen. Oikeuksien nakdokulmasta kunnan tulee ensisijaisesti
toteuttaa perheen tarpeet ja toiveet seka palvelun muodon ettad sijainnin suhteen. Jos
huoltaja toivoo esimerkiksi lapsen kasvatusmuodoksi asuinalueeltaan perhepdivahoitoa ja
kunnan on tdma mahdollista lapsen oikeudet toteuttavalla tavalla toteuttaa, ei ole estetta
osoittaa varhaiskasvatuspaikka huoltajan toiveen mukaisesti. Mikali taas saman alueen toi-
nen huoltaja toivoo lapsensa kasvatuspaikaksi tyopaikkansa lahelld olevaa paivakotia toi-
selta puolelta kuntaa ja kunnan on tdma mahdollista toteuttaa, ei kunta paatoksellaan
aseta naita kahta saman alueen lasta epayhdenvertaiseen asemaan keskendan. Kunnan

164 Ks. esim. Moilanen 2022.

165 Vrt. perusopetuslain sddnnokset koulumatkan pituudesta ja turvallisuudesta sekd kou-
lumatkojen korvaaminen tietyin ehdoin.

166 HE 40/2018 vp, s. 85.
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onkin siis yhteensovitettava lapsen oikeuksien toteutuminen ja huoltajan toiveet. Varhais-
kasvatuksen jarjestamisessa kunnan tulee toteuttaa lapsen subjektiivinen oikeus varhais-

kasvatukseen kokonaisuudessaan huomioiden siihen liittyvat yksittdisen lapsen oikeudet

seka tarpeet. Huoltajien toiveet eivat ole ndiden rinnalla velvoittavia.

Rahoitusvastuun osalta varhaiskasvatuslain 60 §:n mukaisten valtionosuuksien lisaksi
kunta voi rahoittaa toimintaa 61 §:n mukaisilla varhaiskasvatusmaksuilla ja 5 §:n mukais-
ten palvelusetelien kautta. Palvelu voi olla maksullista palvelun kayttdjille, silla lapsella on
oikeus, mutta ei ole velvollisuutta osallistua varhaiskasvatukseen'®. Maksujen osalta lasten
yhdenvertaisuus tulee taata esimeriksi siten, ettei kielellisten oikeuksien tai tuen tarpeiden
toteuttaminen aiheuta lasta syrjivia varhaiskasvatusmaksuja. Samaan aikaan kunnan nako-
kulmasta vastuu alueensa lapsen varhaiskasvatuskustannuksista on kattava. Velvollisuus
voi kuntalain 8 &:n mukaisesti ulottua myos toisen kunnan alueella toteutettuun varhais-
kasvatukseen, mikali toisen kunnan toteuttama varhaiskasvatus on lapsen subjektiivisen
oikeuden toteuttavaa kunnallista varhaiskasvatusta'.

4.3.3 Kunnan varhaiskasvatuksen valvonta

Kunnalla on vastuu siitd, etta sille lailla annetut tehtavat hoidetaan lainmukaisesti, riippu-
matta siitd, mika taho taman tehtavan kdytannossa toteuttaa. Kunta ei voi vapautua vas-
tuustaan perustuslain 22 §:n mukaisen perusoikeuksien turvaamisesta silla, etta se ulkois-
taa tehtdvansa. Kuntalain 9.3 §:n mukaan kunnan tai kuntayhtyman hankkiessa laissa saa-
dettyja palveluja muulta palvelujen tuottajalta, sailyy silld lain 8 §:n 2 momentissa tarkoi-
tettu jarjestamisvastuu. Varhaiskasvatuksen osalta tama tarkoittaa ensinnakin sitd, etta
kunnalla on osaltaan valvontavastuu alueellaan toimivien yksityisten varhaiskasvatuksen
palvelutuottajien toiminnasta. Varhaiskasvatuslain 44 §:n mukaan, kun kunta saa yksityi-
selta palveluntuottajalta, joka korvausta vastaan harjoittaa varhaiskasvatustoimintaa pai-
vakodissa tai perhepdivdhoidossa, kirjallisen ilmoituksen toiminnasta ennen sen aloitta-
mista, tulee kunnan valittdmasti suorittaa tarkastus varhaiskasvatuksen toimipaikassa.

167 Kansallisen lapsistrategian (s. 26) mukaan varhaiskasvatuksen osallistumisasteen nos-
tamiseksi tavoitteena on pienentda suunnitelmallisesti asiakasmaksuja ja laajentaa maksut-
tomuutta. Pitkan linjan tavoitteena on maksuton varhaiskasvatus.

168 Ks. Hameenlinnan HAO 10.7.2002 02/0330/4, jossa kunta A oli velvoitettava korvaa-
maan kunnalle B C:n paivahoidon jarjestamisesta aiheutuneet kustannukset. C:lla oli asuin-
ja kotipaikka seka vakituinen paivahoitopaikka kunnassa A, mutta asui kuukausittain muu-
taman pdivan isénsa luona kunnassa B. Isdn hakemuksesta kunta B jarjesti C:n pdivahoidon
taksi ajaksi. Kysymys oli paivahoidosta, johon C:l1a oli subjektiivinen oikeus. N&in ollen kunta
B oli perustellusti jarjestanyt kyseisissa olosuhteissa C:lle pdivahoidon. Tarjoamalla C:lle pai-
vahoitopaikan kunta B oli my&s toiminut lapsen edun mukaisesti. Se seikka, etta kunta B oli
jarjestanyt paivahoitopaikan C:lle, ei kuitenkaan poistanut C:n kotikunta A:n viimekatista
paivahoidon jarjestamisvelvollisuutta ja siten myds kustannusvelvollisuutta.
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Kunnan tulee varmistaa, etta toimintaymparisto ja sielld annettava varhaiskasvatus vastaa-
vat varhaiskasvatukselle asetettuja vaatimuksia. Kunnan on my6s pidettava luetteloa yksi-
tyisen perhepaivahoidon harjoittajista.

Yksityisten palveluntuottajien osalta kunta toimii siis varhaiskasvatuslain 52 §:n mukaisena
valvontaviranomaisena. Kunta omasta toimestaan tai Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja val-
vontaviraston tai aluehallintoviraston maardyksesta voi tarkastaa lain 55 §:n mukaan yksi-
tyisen palveluntuottajan toiminnan ja toimitilat seka antaa 57 §:n mukaisessa tilanteessa
huomautuksen tai 58 §:n mukaisissa tilanteissa maardyksen. Lain 59 §:n mukaan kunnan
tulee myds toimia yhteistydssa muiden valvontaviranomaisten kanssa. Samaan aikaan,
mikali kunta jarjestaa varhaiskasvatusta itse tai osana kuntayhtymas, tulee sen antaa oma
toimintansa tarkistettavaksi 52 §:n mukaisille valvontaviranomaisille.

Lisaksi kunnan tulee arvioida toimintaansa seka toteuttamaansa toimintaa. Varhaiskasva-
tuslain 24 §:n mukaan kunnan varhaiskasvatuksen jarjestdjana seka mahdollisena tuotta-
jana tulee arvioida antamaansa varhaiskasvatusta seka osallistua ulkopuoliseen toimin-
tansa arviointiin. Arvioinnin tarkoituksena on turvata varhaiskasvatuslain tarkoituksen
toteuttamista ja tukea varhaiskasvatuksen kehittamista ja edistaa lapsen kehityksen, oppi-
misen ja hyvinvoinnin edellytyksia. Arvioinnilla on kytkentdnsa 22 §:n mukaisiin paikalli-
seen varhaiskasvatussuunnitelmaan. Arvioinnissa on kiinnitettava huomio siihen, etta lain
20 §:n mukaan lapsille ja huoltajille on jarjestettava saannéllisesti mahdollisuus osallistua
lapsensa tai lapsensa toimipaikan varhaiskasvatuksen suunnitteluun ja arviointiin. Huo-
mioi kiinnittyy siihen jo aiemmin mainittuun seikkaan, ettd séannokselld turvataan ndin
ollen kunnan jarjestamisvastuun nakdkulmasta lasten ja huoltajien osallisuus lapsen oman
varhaiskasvatuksen jarjestamiseen, muttei sen laajemmin.

4.4 Esiopetuksen jarjestaminen

Perusopetuslain (628/1998) 4.1 §:n mukaan kunnan on jarjestettava alueensa lapsille oppi-
velvollisuuden alkamista edeltdvana vuonna esiopetusta. Lisdksi kunta on velvollinen jarjes-
tamaan oppivelvollisuuden alkamisvuonna esiopetusta oppivelvollisuuslain 2 §:n 3 momen-
tissa tarkoitetun pidennetyn oppivelvollisuuden piirissa oleville lapsille ja niille lapsille, jotka
perusopetuslain 27 §:n nojalla aloittavat perusopetuksen vuotta saddettya myéhemmin.
Saannos sitoo velvollisuuden lapsen asuinkuntaan, mikd on osaltaan laajempi kasite kuin
kotikuntalain mukainen kotikunta: asuinkuntana pidetaan sita kuntaa, jonka alueella lapsi
tosiasiallisten olosuhteiden perusteella asuu. Kunta voi jarjestaa lain 4.1 §:n mukaan tassa
laissa tarkoitetut palvelut itse tai yhdessa muiden kuntien kanssa tai osana kuntayhtymaa
tai hankkia ne perusopetuslaissa saannellyltd perusopetuksen jarjestdjalta tai myos muulta
julkiselta tai yksityiselta palvelujen tuottajalta. Toisin sanoen esiopetuksen osalta kunnan
minimivastuu jarjestamisvelvollisuuden nakokulmasta rakentuu varhaiskasvatuksen jarjes-
tamisen tapaan: kunnalla tulee olla minimissaan esiopetuksen jarjestamisesta vastuussa
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oleva taho, jolla on kunnan osalta viimekatinen vastuu esiopetuksen jarjestamisen koordi-
noimisesta kunnassa. Muun kunta voi ulkoistaa itseltdaan tai tdydentaa omaa opetustarjon-
taansa. Huomioitavaa esiopetuksen osalta on se, etta kunnan itsehallinnollinen harkinta esi-
opetuksen ulkoistamisesta on laajempi kuin mitad perusopetuksen osalta, silla palvelun tuot-
tajan oikeudelliselle muodolle ei ole asetettu erityisia edellytyksia.’s

Perustuslain 16 §:n 2 momentin mukaisesti julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin
lailla tarkemmin saddetdan, jokaiselle yhtaldinen mahdollisuus saada kykyjensa ja erityis-
ten tarpeidensa mukaisesti myods muuta kuin perusopetusta seka kehittaa itsedan varat-
tomuuden sitd estamatta. Taman oikeuden piiriin kuuluu esiopetus. Se ei vield perusoi-
keuksien tarkastelussa toteuta 16.1 §:n mukaista lapsen perusoikeutta perusopetukseen,
vaikka on perusopetuslain 31 §:n mukaan maksutonta ja lain 26 a §:n mukaan pakollista
esiopetuslaiselle. Pakollisuudestaan huolimatta esiopetus ei kuulu vield oppivelvollisuus-
lain mukaiseen oppivelvollisuuden piiriin, ellei lapsi ole pidennetyn oppivelvollisuuden
piirissa'’®. Toisin sanoen perusoikeuksien ndkékulmasta esiopetus on oikeus muuhun kuin
perusopetukseen, mutta lailla esiopetukseen sisaltyvia lapsen oikeuksia ja velvollisuuksia
on tuotu samankaltaiselle tasolle perusopetuksen kanssa'”'.

Kuten varhaiskasvatusmuodon valitsemisessa, my6s esiopetuksen osalta huoltajalla on
ensisijainen oikeus valita lapsensa huollosta vastaavana lapsensa esiopetuksen muoto.
Huoltajat voivat jarjestaa lapsensa esiopetuksen joko kotiopetuksena tai yksityisena esi-
opetuksena tai he voivat valita kunnallisen esiopetuksen. Samaan aikaan tama valinnanva-
paus ei toteudu yhtalaisesti kaikilla, silla vain kunnallinen esiopetus takaa maksuttomuu-
den. Kunnan rahoitusvastuun ndakékulmasta opetuksen maksuttomuus tarkoittaakin sita,
ettd kunta ei voi rahoittaa toimintaa keraamalla palvelusta maksuja vaan kustantamalla
esiopetuksen valtionosuuksien ja oman taloutensa kautta.

Esiopetuksen jarjestamisen yhteydessa on huomioitava, etta lapsella on perusopetuslain
6.1 §:n ja varhaiskasvatuslain 12.2 §:n mukaan esiopetuksen lisdksi oikeus tdydentavasti
kayttaa varhaiskasvatuspalveluita. Esiopetus voidaankin jarjestaa perusopetuslain 1.2 §:n

169 Ks. myds Lahtinen - Lankinen 2022, s. 89.

170 Ks. oppivelvollisuuslain 3 §. Huomioitavaa on, etta oppivelvollisuus on sidottu lapsen
ikdan (oppivelvollisuuslain 2 §), jolloin lain 3.2 §:n mukaan pidennetyn oppivelvollisen esi-
opetus kuuluu oppivelvollisuuden piiriin.

171 Asetelmaa esiopetuksen sisdltymisesta perustuslain 16.2 §:n piiriin, muttei perusope-
tuksen eli 16.1 &:n piiriin voidaan myds kyseenalaistaa, kun tarkastellaan esiopetusta lap-
sen oikeuksien ja velvollisuuksien kannalta. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ole tasta
asetelmasta lausunut, silla kun esiopetus sadnneltiin pakolliseksi vuodesta 2015 alkaen laki-
muutoksella (1040/2014), ei tasta pyydetty lausuntoa perustuslakivaliokunnalta. Kaksivuo-
tisen esiopetuksen kokeilun yhteydessa perustuslakivaliokunta ei ottanut tata nakdkulmaa
esille lausunnossaan, ks. PeVL 37/2020 vp.
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mukaan varhaiskasvatuspaikassa osana pdivaa tai koulun yhteydessa erikseen mahdollis-
taen lasten siirtymisen alku- ja/tai loppupaivdksi varhaiskasvatuspaikkaan, koulun yhtey-

dessa siten, ettd varhaiskasvatus jarjestetddn samassa tilassa tai muulla seka esiopetuksen
ettd varhaiskasvatuksen mahdollistavalla tavalla.

Nain ollen esiopetuksen velvoittavuus irrottaa sen sivistyksellisena palveluna perheen tar-
peista lapsen hoitamisen suhteen ja toisaalta varhaiskasvatuksella vastataan perheiden tar-
peisiin esikouluikdisen osalta'’2 Kuitenkin lapsen oikeuksien ndkokulmasta tama yhteenso-
vittaminen aiheuttaa omat haasteensa kunnan jarjestamisvastuuseen nahden. Koska varhais-
kasvatusta on kasitelty laajasti edelld ja perusopetusta tullaan kasittelemaan esiopetuksen
kasittelyn jalkeen, keskitytadn tassa kohtaa esiopetuksen jarjestamiseen liittyviin nakékohtiin
vain siltd osin, mita jarjestamisessa on otettava huomioon juuri esiopetuksen nakdkulmasta.

Kunnan ohjausvastuun nakdkulmasta lapsen velvollisuus esiopetukseen ja oikeus taydenta-
vaan varhaiskasvatukseen tarkoittaa rajatumpaa harkintaa osoittaa lapselle esiopetuspaikka
kuin varhaiskasvatuksen osalta. Lapselle osoitettavan esiopetuspaikan tulee tayttaa esiope-
tusmatkojen osalta samat kriteerit kuin peruskouluopetuksen osalta: perusopetuslain 6.1
§:n mukaan oppilaiden matkojen tulee olla asutuksen, koulujen ja muiden opetuksen jarjes-
tamispaikkojen sijainti seka lilkkenneyhteydet huomioon ottaen mahdollisimman turvallisia
ja lyhyita. Taman lisdksi kunnan tulee huomioida mahdollinen siirtyminen varhaiskasvatus-
paikkaan. Jos esiopetuslaisen kodin ja esiopetuspaikan tai varhaiskasvatuspaikan ja esiope-
tuspaikan valiset matkat ylittavat perusopetuslain 32.1 §:n mukaan 5 kilometrid, on esikou-
lulaisella oikeus maksuttomaan kuljetukseen. Oikeus maksuttomaan kuljetukseen on myos
lyhyemmista matkoista, jos matka oppilaan ika ja muut olosuhteet huomioon ottaen muo-
dostuu oppilaalle liian vaikeaksi, rasittavaksi tai vaaralliseksi'”3. Oikeus on sidottu esiopetuk-

172 Toisaalta on hyva huomioida, ettd varhaiskasvatuksen pdivan pituudelle tai matkoille

ei ole asetettu aikarajaa, mika voi johtaa siihen, ettd esimerkiksi vuorohoidossa olevan esi-
opetuslaisen paivan pituus toteutuu kohtuuttoman pitkana: ks. esim. Ylen uutinen esiope-
tuksen laajentamisesta koskemaan 5-vuotiaita lapsia. Saatavilla osoitteessa: https://yle.fi/a/3-
11100030. Kunnalla ei ole lakisaateista velvollisuutta huomioida esiopetuksen yhteensovitta-
mista varhaiskasvatuksen tarpeen kanssa vuorohoidon osalta vaan se kuuluu nykylainsaadan-
noén mukaan kunnan harkintaan. Kuitenkin LOS 31 artiklan mukaan lapsella on oikeus lepoon
ja vapaa-aikaan, mika rajaa kunnan harkintaa.

173 Esiopetuksen osalta on huomioitava lapsen idn ja kehityksen vaikutus. Tapaus, jossa
kunta oli myodntanyt saattoavustuksen aikuiselle aiheutuvien julkisen liikenteen kustannus-
ten mukaan, oli lainmukainen, vaikka huoltajat olivat vaatineet maksuttoman taksikuljetuk-
sen jarjestamista perustellen tata vuorotdillaan ja silla, etteivat padsseet saattamaan lasta.
Korkein hallinto-oikeus perusteli paatdstaan silla, ettd lasten huoltoa ja tapaamisoikeutta
koskevan lain mukaan lapsen huoltajilla on vastuu lapsen huollosta, eika heidan vastuutaan
vahennd heidan hakeutumisensa vuorotydhon. Tahan nahden huoltajat eivat voi perustaa
oikeuttaan esikoululaisen taksikuljetukseen yksinomaan siihen, ettd he ovat vuorotydssa. Ks.
KHO:2009:103.
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sen pakollisuuteen eli kotoa suoraan esiopetukseen ja takaisin kotiin. Jos lapsi saa esiope-
tuksen jalkeen varhaiskasvatusta samassa tilassa, ei oikeutta ole enda varhaiskasvatuksen
jalkeen kotiin'*. Kunnan velvollisuutta maksuttomaan kuljetukseen tarkastellaan tarkem-
min peruskouluopetuksen velvollisuuksien tarkastelun yhteydessa, silla koulumatkoja oppi-
laat kulkevat enenevissa maarin jo yksin ja koulumatkoihin liittyvista kriteereista on laajem-
min oikeuskadytdantda peruskouluopetuksen osalta.

Esiopetuspaikkaa osoitettaessa, ja myohemmin perusopetuspaikkaa osoitettaessa kunnan
tulee turvata lapsen perusoikeus perustuslain 11 §:ssd sddnneltyyn uskonnon ja omantunnon
vapauteen. Opetuspaikka tulee osoittaa perusopetuslain 6.3 §:n mukaan sellaisesta paikasta,
jossa ei noudateta erityista maailmankatsomuksellista tai kasvatusopillista jarjestelmaa. Tasta
voidaan poiketa vain huoltajan suostumuksella. Samaan aikaan tdma sitoo kunnan oman
toiminnan jarjestamisen siten, ettei se voi jarjestaa kunnallista esiopetusta tai myohemmin
perusopetusta jonkin maailmankatsomuksen tai kasvatusopillisen jarjestelman mukaan.

Ohjausvastuuta rajaavat, kuten varhaiskasvatuksen yhteydessa, lapsen kielelliset oikeu-
det seka tuen tarpeet. Tassa kohtaa on huomattava, etta vaikka nama lapsen oikeudet ovat
perusoikeustasolla yhtenevia varhaiskasvatuksessa ja esiopetuksessa, sddnnellaan esiope-
tusta perusopetuslailla. Perusopetuslain ja varhaiskasvatuslain sadntely poikkeaa osaltaan
toisistaan. Esiopetuksen ja varhaiskasvatuksen yhdistelma aiheuttaa lapsen nakdkulmasta
sen, ettd haneen kohdistuu saman pdivan aikana kahden eri lain saantely. Lapsen nakokul-
masta tama asetelma on aiheuttanut sen, ettd hanen oikeutensa turvataan eri tavoin riip-
puen siitd, osallistuuko han paivan aikana varhaiskasvatukseen vai esiopetukseen eli riip-
puen kellonajasta'’®. Tasta voi havaita muutamia esimerkkeja, jotka vaikuttavat myos kun-
nan jarjestamisvastuuseen.

Ensinndkin perusopetuslain 10 §:ssa saannellaan lapsen kielellisista oikeuksista laajem-
min kuin mita varhaiskasvatuslaissa. Kunnan tulee antaa opetusta tarpeen mukaan suo-
meksi, ruotsiksi tai viittomakielelld seka saamelaisten kotiseutualueella pddosin saamen
kielella. Pykalassa kielelliset oikeudet turvataan erikseen my6s muualla kuin koulussa jar-
jestettdvassa opetuksessa, mika hallituksen esityksen mukaan kattaa juuri esiopetuksen

174 Ks.KHO 2.11.2020/4176. Lisdksi avustukseen on oikeus silloin, jos huoltaja valttamat-
tomasti kuljettaa esiopetuslaisen esiopetukseen ja palaa yksin kotiin. Kuljetusavustuksella
tulee korvata kuljetuksista aiheutuvia menoja myos sellaisen matkan osalta, jolla lapsi ei ole
mukana, jos kyseinen matka on valttdmaton lapsen kuljetuksen toteuttamiseksi ja liittyy valit-
tomasti siihen, ks. KHO:2020:82.

175 Esiopetusta jarjestetadn perusopetusasetuksen (852/1998) 3 §:n mukaan vahintaan 700
tuntia vuodessa, mika kaytannossa tarkoittaa noin neljaa tuntia pdivassa. Varhaiskasvatusta
voidaan jarjestda ennen ja jalkeen esiopetuksen paivan aikana sekd vuorohoitona.
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opetuksen'”s. Kuten aiemmin varhaiskasvatuksen yhteydessa todettiin, viittomakielellisten
oikeuksien turvaamista ei lain tasolla velvoiteta varhaiskasvatuslaissa, mutta esiopetuksen
jarjestamisessa nama kielelliset oikeudet turvataan lain tasolla. Nain ollen lapsen kielellis-
ten oikeudet turvataan varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen yhteydessa eri tavoin.

Toiseksi — kuten varhaiskasvatuksen yhteydessa tuotiin esiin - lapsen tuen muodot vaih-
televat varhaiskasvatuslain ja perusopetuslain valilld, mika aiheuttaa jo mainittuihin tuki-
muotojen yhteensovittamisen haasteisiin viela yhden lisdhaasteen. Lisdaksi on huomattava,
ettd koska varhaiskasvatuksessa ei saannelld lapsen perusoikeuksiin puuttumisesta, kuten
kurinpidosta, aiheuttaa se kdaytanndssa sen, etta lapsen perusoikeuksiin voidaan puut-

tua eri tavoin riippuen pdivan kellonajasta'”’. Lapsi onkin ilman asianmukaisia perusteita
monessa suhteessa erilaisessa oikeudellisessa asemassa sen mukaan, osallistuuko han tiet-
tyyn aikaan paivasta esiopetukseen vai varhaiskasvatukseen. Seurauksena on, etta lapset
ovat perustuslaissa perusoikeudeksi sdadetyn oikeusturvan osalta keskendan epayhden-
vertaisessa asemassa.'’®

Kunnan jdrjestamisvastuuseen liittyy esiopetuksen osalta henkildston kelpoisuusvaati-
mukset asetuksen opetustoimen henkildston kelpoisuusvaatimuksista (986/1998) 7 §:n
mukaan. Varhaiskasvatuksesta poiketen lailla ei ole sdadnnelty esiopetuksen henkilstomi-
toitusta, mutta Opetus- ja kulttuuriministerié on antanut suosituksen'”® opetusryhmien
muodostamisesta. Talta osin lasten yhdenvertaista asemaa on pyritty turvaamaan riip-
pumatta siita, osallistuuko han paivan aikana varhaiskasvatukseen vai esiopetukseen. On
kuitenkin oikeusjarjestyksen nakdkulmasta merkityksellistd, ettd esiopetuksen mitoitus
perustuu lain sijaan vain suosituksenluonteiseen maaraykseen.

Henkiloston tydsuhteen osalta on huomioitava se, ettd nykykaytannon mukaan esiope-
tuksen jarjestamistapa vaikuttaa palvelussuhteen ehtoihin, milld on vaikutusta kunnan

176 HE91/1999 vp, s. 16.

177 Karjistden olisi siis lainmukaisesti mahdollista, ettd esiopetuksen oppilaan opetus evat-
taisiin perusopetuslain 36.3 §:n mukaisesti jaljelld olevan tyopdivan ajaksi, mutta esiope-
tuksen paatyttya han voi kuitenkin osallistua varhaiskasvatukseen saman ryhman ja samo-
jen opettajien kanssa, silld varhaiskasvatuslaissa ei ole sdannoksia kurinpidon suhteen, ts. ei
my0Oskadn toimivaltaa evatd lapsen varhaiskasvatus.

178 Ks. Suvianna Hakalehdon lausunto perustuslakivaliokunnalle, HE 149/2020 vp Hallituk-
sen esitys eduskunnalle laeiksi kaksivuotisen esiopetuksen kokeilusta ja varhaiskasvatuslain
muuttamisesta. On huomioitava, ettd kun esiopetus saanneltiin pakolliseksi vuodesta 2015
alkaen lakimuutoksella (1040/2014), ei tasta pyydetty lausuntoa perustuslakivaliokunnalta,
silld hallituksen esityksen (HE 135/2014) mukaan esitys ei loukannut perustuslaissa sddnnel-
tyja perusoikeuksia. Ndin ollen perustuslakivaliokunta ei ole voinut huomioida esiopetuksen
velvollisuuden aiheuttamia perusoikeusulottuvuuksia.

179 Esiopetus / suositus opetusryhmien muodostamisesta, OKM 16.6.2000, 37/400/2000.
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jarjestamisvastuun sisaltoon. Esiopetusta antavan varhaiskasvatuksen opettajan palve-
lussuhdelaji riippuu siitd, missa han esiopetusta antaa. Jos esiopetusta annetaan varhais-
kasvatuspaikassa, on vallitseva palvelussuhdelaji tydsuhde ja vain siina tapauksessa, etta
opettaja antaa peruskoulun puolella esiopetusta, on hanen palvelussuhteensa lajina vir-
kasuhde'. Tama on ongelmallista sen kanssa, etta esiopetuksessa voidaan lain mukaan
puuttua oppilaan perusoikeuksiin hyvinkin voimakkaalla julkisen vallan kaytolla'', mika
edellyttaa virkasuhdetta. Ndin ollen esiopetuksen osalta lasten lisaksi mydskaan henki-
[6st6 ei nykykdytannon mukaan ole yhdenvertaisessa asemassa, kun heidan tydsuhteensa
muoto seka palkkauksensa riippuu siitd, miten esiopetus on kunnassa jarjestetty.

Esiopetuksen yhdenvertaisen jarjestamisen nakdkulmasta on huomioitava, etta toiminta
tulee jarjestaa yhdenvertaisesti riippumatta siita, jarjestetaanko esiopetus koulun yhtey-
dessa, varhaiskasvatuspaikan yhteydessa vai muualla. Tata kunnan velvollisuutta kuitenkin
haastaa nykylainsaddannon epatarkoituksenmukaisuus, mika itsessaan vaarantaa lasten
yhdenvertaisen kohtelun.

Esiopetuksessa oikeuksien turvaamiseen liittyy lainsdadannollisia haasteita. Edella kerro-
tun lisdksi esiopetukseen liittyy se seikka, ettd koska lapsella on oikeus ja velvollisuus esi-
opetukseen, mutta ei oppivelvollisuutta, ei kunnalla ole oppivelvollisiin verrattavaa velvol-
lisuutta seurata lapsen edistymista kunnan ulkopuolisessa toiminnassa. Jos siis huoltaja
jarjestaa esiopetuksen itse, ei kunnalle ole asetettu valvontavelvollisuutta esiopetuslaisen
edistymisesta eika toisaalta huoltajalle sanktiota velvollisuuden laiminlyonnista'?. Lapsella
on siis velvollisuus osallistua esiopetukseen, mutta koska velvollisuutta ei ole sddannelty
oppivelvollisuutena, ei kunnalla ole viimesijaista ohjaus- ja valvontavastuuta lapsesta. Toi-
sin sanoen lapsen ndakdkulmasta hanelld ei ole tahoa, joka valvoisi hanen oikeuksiensa ja
oikeusturvansa toteutumista kunnan ulkopuolisessa esiopetuksessa.

Lisdksi kunnan esiopetuksen jarjestamisen valvontavastuu riippuu siita, miten esiopetus on
jarjestetty. Jos esiopetus on jarjestetty varhaiskasvatuspaikassa, realisoituu kunnan valvon-
tavastuu varhaiskasvatuslain mukaan eli kuten varhaiskasvatuksen yhteydessa on esitetty

180 Ks. esim. KHO:n ratkaisu 465/3/14, 11.2.2016 seka Kunta- ja hyvinvointialuetyonantajat,
https://www.kt.fi/sopimukset/ohjeet/ovtes/esiopetuksen-jarjestaminen

181 Esiopetuksen tydsuhdemuotoa on perusteltu sillg, ettei esiopetukseen sisally julki-

sen vallan kayttoa kuten arviointia. Samaan aikaan on sivuutettu se tosiasia, etta esiopetuk-
sessa voidaan kayttaa kurinpidollisia toimia, jotka ovat julkisen vallan kdyttamista. Henkil6s-
ton osalta toiminta siis vertautuu varhaiskasvatukseen, jossa ei mydskadn tunnisteta julkisen
vallan kayttoa.

182 Ks. myds Suvianna Hakalehdon lausunto perustuslakivaliokunnalle, HE 149/2020 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kaksivuotisen esiopetuksen kokeilusta ja varhaiskas-
vatuslain muuttamisesta.
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tarkastusoikeuksineen. Jos taas esiopetus jarjestetdan koulun yhteydesss, ei valvonnasta
eika tarkastusoikeudesta ole saantelya. Perusopetuslain 21 §:n mukaan opetuksen jarjes-
tdjan tulee arvioida antamaansa koulutusta seka osallistua ulkopuoliseen toimintansa arvi-
ointiin, mutta tdma ei ole verrattavissa varhaiskasvatuksen yhteydessa harjoitettavaan val-
vontaan. Samaan aikaan sadntelyn puuttumattomuus ei vapauta kuntaa vastuustaan pal-
velujen lainmukaisesta toteuttamisesta. Perusopetuslain 4 §:n mukaan kunta vastaa siitd,
ettd sen hankkimat palvelut jarjestetaan perusopetuslain ja sen nojalla annettujen saan-
nosten mukaisesti. Ostopalveluna jarjestettavaa esiopetusta varten kunnan vastuun toteu-
tuminen seka palveluiden laillisuuden ja laadun seuranta edellyttavat kaytannossa sopi-
musta kunnan ja palveluiden tuottajan valilld, mutta tasta ei ole tarkempaa saantelya':.

Perheiden ja lasten osallisuuden ndkdkulmasta on huomioitava, ettd esiopetuksen jarjes-
tamisesta lainsaadanto ei velvoita ottamaan huoltajien toiveita tai lapsen nadkemyksia huo-
mioon esimerkiksi esiopetuspaikkaa osoitettaessa, vaikka lapsen oikeuksien sopimuksen
12 artiklan mukaan lapsen ndkemykset olisi selvitettava ja otettava huomioon kaikessa
lasta koskevissa asioissa. Myos talta osin lasten oikeudet turvataan eri tavoin riippuen

siitd, osallistuuko lapsi esiopetukseen vai varhaiskasvatukseen. Perusopetuslain 47 a §:n 5
momentin mukaan opetuksen jarjestajan tulee maaraajoin selvittaa oppilaiden ja heidan
huoltajiensa nakemyksia koulun ja opetuksen jarjestdjan toiminnasta, mutta saannos jat-
tda hyvin avoimeksi sen, mika on tuon velvollisuuden sisdlto suhteessa tdssa raportissa tar-
kasteltavaan kunnan jarjestamisvastuuseen.

4.5 Peruskouluopetuksen jarjestaminen

4.5.1 Peruskouluopetus subjektiivisena oikeutena seka
oppivelvollisuuden alkamisena

Perustuslain 16.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen. Saan-
noksessa kaytetty sanamuoto jokaisella ilmaisee sen, etta kyseessa on subjektiivinen oikeus.
Oikeus perusopetukseen subjektiivisena oikeutena laminoi ja varmistaa tdman tarkedna
pidetyn palvelun lapsille ilman kunnan harkinnan mahdollisuutta seka toisaalta varmistaa
Suomen valtion kansainvalisten sitoumusten toimeenpanemisen'®4.'®> Samalla rahoitusvas-

183 Lahtinen - Lankinen 2022, s. 89.

184 Velvollisuus jarjestdd maksutonta perusopetusta sisaltyy Yhdistyneiden kansakuntien
yleissopimukseen lapsen oikeuksista (SopS 59-60/1991, 28 art.), Taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisid oikeuksia koskevaan yleissopimukseen (TSS-sopimus, SopS 6/1976, 13 art.)
sekd Euroopan ihmisoikeussopimukseen (Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi, SopS 63/1999, Ensimmainen lisdpdytdkirja, 2 art.).

185 Arajarvi 2006, s. 112-113.
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tuun ndkokulmasta kunnalle asetettu vastuu rahoittaa toiminta aiheuttamatta kustannuksia
oppivelvollisten perheille kustantamalla perusopetuksen valtionosuuksien ja oman talou-
tensa kautta aiheutuu suoraan perustuslain sadntelysta. Maksuttomuuden alaa tarkentaa
perusopetuslain 31 8.

Perustuslain 16.1 §&:n mukaan oppivelvollisuudesta sdddetdan lailla, nykyisin oppivelvolli-
suuslailla (1214/2020). Oppivelvollisuus alkaa oppivelvollisuuslain 2 §:n padasaannon sina
vuonna, kun lapsi tayttda 7 vuotta ellei hanelle ole hdanen tarpeensa vuoksi pidennetty
oppivelvollisuutta, jolloin se alkaa vuotta aiemmin. Oppivelvollisuuden muutoksen myota
oppivelvollisuus paattyy, kun oppivelvollinen tayttaa 18 vuotta tai on tata ennen aiemmin
hyvaksytysti suorittanut toisen asteen koulutuksen'®, Valtiosdantooikeuden seka kunnalli-
sen itsehallinnon nakdkulmasta on huomioitava, etta oppivelvollisuusuudistuksen myota
perustuslain 16.1 §:n mukainen maksuton perusopetus ei enda kata vain ala- ja ylakou-
lua sisaltdvaa peruskoulua vaan se ulottuu perustuslakivaliokunnan lausuntokdaytannon
mukaan'® koko oppivelvollisuuden kattavaan koulutukseen eli myds toiselle asteelle sii-
hen saakka, kunnes nuori on tayttanyt 18 vuotta.

Oppivelvollisuus ei kuitenkaan perusta koulupakkoa'®®, mika korostaa huoltajan ensisijai-
suutta lapsen huollosta vastaavana kuten varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen osalta. Huol-
tajan ensisijaisuutta sivistyksellisissa oikeuksissa korostavat myos kansainvéliset sopimuk-
set®, joiden mukaan huoltajalla on oikeus valita lapsilleen kasvatuksen ja opetuksen laatu
tai muitakin kuin julkisen viranomaisten yllapitamia laitoksia, mikali opetus niissa on viran-
omaisnormien mukainen. Sopimukset eivat sisallda vanhempien oikeutta olla valitsematta
opetusta.'®Huoltaja voi siis valita lapsensa opetusmuodoksi myds kotiopetuksen tai yksi-
tyisen jarjestaman opetuksen, mutta vain kunnallinen perusopetus takaa huoltajalle mak-
suttomuuden™'. Samaan aikaan oppivelvollisuuden johdosta oppivelvollisen asuinkun-
nalla alkaa oppivelvollisuuslain 14 §:n mukainen ohjaus- ja valvontavastuu, jonka mukaan
oppivelvollisen asuinkunnan tulee ohjata ja valvoa oppivelvollisuuden suorittamista sil-
loinkin, kun lapsi ei osallistu kunnalliseen perusopetukseen.

186 Tarkemmin sanottuna ylioppilastutkinnosta annetussa laissa (502/2019) tai ammatilli-
sesta koulutuksesta annetussa laissa (531/2017) tarkoitetun tutkinnon taikka niitd vastaavan
Ahvenanmaalla suoritetun tai ulkomaisen koulutuksen.

187 PeVL 43/2020 vp.
188 Ks. esim. Lahtinen — Lankinen 2022, s. 35; Arajarvi — Aalto-Setdla 2004, s. 29.

189 EIS:n ensimmadinen lisapoytdkirja 2 artikla, TSS-sopimuksen 13 artikla, LOS 18 ja 30
artiklat. Unescon sopimuksen 5 artikla, KPP-sopimus 18 art.

190 Arajarvi — Aalto-Setdla 2004, s. 78-79.
191 Ks. esim. KHO:n paatos 16.04.2013 taltio 13/1297.

61



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

4.5.2 Ohjausvastuu lahikoulun osoittamiseen ja sen vaikutukset

Kunta voi jarjestaa perusopetuslain 4.1 §:n mukaan opetuksen itse tai yhdessa muiden
kuntien kanssa tai hankkia palvelut yksityiseltd yhteisolta tai saatioltd, joka on saanut
luvan jarjestaa perusopetusta. Verrattuna varhaiskasvatukseen ja esiopetuksen jarjesta-
miseen kunnan harkintaa on rajattu perusopetuksen ulkoistamisessa yksityisen palvelun-
tuottajan muodon ja luvanvaraisuuden suhteen. Kuntien valista yhteisty6ta varten voi-
daan perustaa kuntayhtyma. Lainsdadadannosta ei johdu estetta sille, etta kunnat voivat
sopia perusopetuksen jarjestamisesta vain toisessa sopimuskunnassa siten, etta toisen
sopimuskunnan vastuu perusopetuksen jarjestamisesta siirtyy sopimuksella kokonaan toi-
sen kunnan tehtavaksi. Vaikkei kunta tallaisen sopimuksen jalkeen enaa itse vastaisi perus-
opetuksen jarjestamisesta kaytannossa, vastaa se kuntalain 8.3 §:n mukaan tehtavansa
rahoittamisesta eli opetuksen kustannuksista.

Tdlla hetkelld kunnat toimivat opetuksen jdrjestdjind pddasiassa itse:

Vuonna 2020 Suomessa suoritti peruskouluopetusta kunnan jarjestamassa
perusopetuksessa 528 345 oppilasta eli reilu 98 prosenttia kaikista oppilaista’2.

Kunnat opetuksen jarjestajina toimivat 2 102 peruskoulussa, kun kaikkien
Suomen peruskoulujen yhteismaara oli 2 1771%3.1%

Kunnalla on perusopetuslain 6 §:n mukaan velvollisuus osoittaa paikka, jossa lapsi ja nuori
saa peruskouluopetusta. Oppivelvollisen perusopetuslain 6 §:n mukaisen koulupaikan

192 Opetushallinnon tilastopalvelun Vipusen (kdyty 17.3.2022) mukaan. Yhteensa kaikkien
peruskouluopetuksen jarjestdjien jarjestamaa peruskouluopetusta suoritti 538 197 oppilasta.

193 Opetushallinnon tilastopalvelun, Vipusen mukaan (kdyty 17.3.2022) vuonna 2020 kun-
nat jarjestivat peruskouluopetuksesta reilut 96 % (2102 peruskoulun omistajatyypiksi on
merkitty kunta, kun kaikkien omistajatyyppien peruskoulujen yhteenlaskettu maara on
2177), kun mukaan lasketaan peruskoulut sekd peruskouluasteen erityiskoulut. On oletetta-
vaa, ettd sama suhdeluku on myds nykyisin.

194 Asetelma voi kuitenkin olla murroksessa, mihin myds talla raportilla vastataan. Myos
Kuntaliitto on aloittanut vuonna 2022 verkostoperuskouluhankkeen, jota se perustelee seu-
raavasti: "Vaestonmuutokseen liittyvat isot trendit, kuten syntyvyyden lasku, vaikuttavat
koulutuksen jarjestamiseen kokonaisuudessaan. Vaestonkehityksen muutokset nakyvat eri
tavoin erilaisissa kunnissa, jolloin pelkka perinteinen perusopetus ei valttamatta vastaa riit-
tavasti paikallisiin tarpeisiin. Koulutuksen saavutettavuuden turvaaminen esi- ja perusope-
tusasteista lahtien on keskeinen 2020-luvun haaste kunnille.” Kuntaliitto, https://www.kunta-
liitto.fi/kohti-kuntaperusteisia-verkostoperuskouluja
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madraamisessd lahtokohtana on kdytannossa yleensa pidetty oppivelvollisen vdestotieto-
jarjestelmaan ilmoitettua asuinpaikkaa. Kuitenkin seka oppivelvollisuuslaissa etta perus-
opetuslaissa velvollisuus asetetaan asuinkunnalle, ei kotikunnalle. Taman voi katsoa tar-
koittavan sitd, etta perheen lilkkkumisvapaus, lapsen oppivelvollisuus ja oikeus maksut-
tomaan opetukseen ylittavat kotikuntalain mukaisen kotikunnan asettamat rajat. Kun-
nan vastuu realisoituu perusopetuksen osalta laajemmin kuin vain kotikuntalain mukaan.
Maksuton perusopetus on jarjestettava kaikille kunnassa oleskeleville. Lopulta velvolli-
suus on silla kunnalla, jonka alueella oppivelvollinen tosiasiallisten olosuhteiden perus-
teella asuu'. Olennaista on se, ettd kun lapsen katsotaan asuvan kunnan alueella, on kun-
nan osoitettava lapselle paikka, jossa kdyda koulua'®. Velvollisuus ylittaa esimerkiksi kun-
nan kaavoituksessa kdyttdamansa itsehallintoon kuuluvan harkinnan osoittaa loma-asu-
minen kauemmas kunnan koulupaikoista'”. Toisaalta vakituinen oleskelu alueella voi
my&s aiheuttaa velvollisuuden koulupaikan osoittamiseen. Jos lapsi on sijoitettuna kun-
nan alueelle, ei hanen kotikuntansa sijoituksesta johtuen muutu, mutta perusopetus tulee
osoittaa sijoituspaikan mukaan. On myds huomattava, ettd subjektiivinen oikeus perus-
opetukseen ei rajoitu vain oppivelvollisiin, toisin sanoen Suomen kansalaisiin vaan se

voi muodostua alueella olemisen kautta kuten kansainvélistd suojelua hakevien lasten
osalta'®. Perusopetuslain 5 §:n mukaan kunta itse paattaa perusopetuksen jarjestamisesta
muille kuin oppivelvollisille, mutta silloin kun kyse on oppivelvollisuusikaisista eli subjektii-
vista perusoikeutta opetukseen nauttivista lapsista ja nuorista, on kunnan harkinnan mah-
dollisuus opetuksen jarjestamiseen olematon. Kun lapsi katsotaan kunnan alueella kiin-
tedsti oleskelevaksi, on kunnan itsehallinnollinen harkinta hyvin rajattu osoittaako se lap-
selle koulupaikan vai eiko osoita.

Ohjausvastuun nakdkulmasta perusopetuslain 6.1 §:n mukaan kunnan tulee osoittaa oppi-
velvolliselle ja muulle tdssa laissa tarkoitettua opetusta saavalle perusopetuslain mukai-
sesti opetustaan toteuttava lahikoulu tai muu soveltuva paikka, jossa oppilaiden mat-
kojen tulee olla asutuksen, koulujen ja muiden opetuksen jarjestamispaikkojen sijainti
seka liikkenneyhteydet huomioon ottaen mahdollisimman turvallisia ja lyhyita. Toisin kuin

195 HE 173/2020 vp.

196 Poikkeuksen ohjausvelvollisuudesta muodostaa kotikoulu, johon huoltaja voi omalla
ilmoituksellaan ottaa lapsensa ja huolehtia taméan perusopetuksen saamisesta (perusope-
tuslain 26 §:n mukainen muulla tavalla saatu perusopetuksen sisalto). Talldinkdaan kunnan
velvollisuus huolehtia siitd, ettd lapsi on padssyt opetuksen piiriin ei sindnsa poistu.

197 Yksilon asumisen oikeus sekd oppilaan subjektiivinen oikeus perusopetukseen ylittda
kunnan kaavoituksessa kdyttaman itsehallintoon kuuluvan harkinnan kaavoittaa loma-asun-
not kauemmaksi kouluverkosta. Jos perhe paattaa tallaiselle alueelle vakituisesti muuttaa,
tulee kunnan osoittaa lapselle koulu tasta asuinpaikasta seka huolehtia sen maksuttomuu-
desta. Ks. KHO:2007:5.

198 PeVL 59/2010 vp; EOAK 1633/4/14.

63



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

varhaiskasvatuksessa, kunnalla ei ole perusopetuslaissa sddnneltya velvollisuutta lahikoulun
osoittamisessa ottaa huomioon huoltajan tai lapsen toiveita, mutta lapsella on perusope-
tuslain 28 §:n mukaan oikeus pyrkid myos muuhun kuin lahikouluun. Sddnnoksella turva-
taan osaltaan huoltajan ensisijaisuuden oikeutta valita lapsensa opetusmuoto ja -paikka’”.

Kunnalla ei ole kuitenkaan velvollisuutta ottaa oppilasta muuhun kuin ldhikouluun, kuten
ei myoskaan yksityisella opetuksen jarjestajalla tai valtion koululla, mikali ne toimivat kun-
nan kanssa tekeman sopimuksen perusteella lahikouluna kunnassa asuville lapsille. Oppi-
laalla on ensisijaisesti oikeus paasta lahikouluunsa. Jos heidan jalkeensa jaa tilaa, voidaan
kouluun ottaa muitakin oppilaita. Tall6in kouluihin hakeutuviin oppilaisiin tulee perusope-
tuslain 28 §:n mukaan soveltaa yhdenvertaisia valintaperusteita, mika ei esta kuntaa suo-
simasta alueellaan asuvia oppilaita. Pyrkijoiden joukosta kunta voi ldhikoululaisten jalkeen
ensisijaisesti ottaa kouluun oman kunnan alueella asuvia lapsia, ja vasta heidan jalkeensa
toisen kunnan alueella asuvia lapsia.?®® Kunnalla on ensisijainen vastuu oman alueensa
oppivelvollisista?'. Kuitenkin jos kunta ottaa toisen asuinkunnan oppilaan kouluunsa,
tulee opetus jarjestaa lain ja oppilaan tarpeiden mukaan. Kunta ei esimerkiksi voi lopettaa
oppilaan opetusta koulussa sen takia, ettd han tarvitsee avustajapalveluita, eivatka kunnat
padse palveluiden kustannusten jakamisesta sopuun keskenaan2,

On huomioitava, etta vaikka kunta olisi tehnyt toisen kunnan kanssa sopimuksen perus-
opetuksen jarjestamisesta ja osoittaisi kyseisen kunnan koulun alueensa lasten lahikou-
luksi, ei se rajoita kunnan oppilaiden mahdollisuutta hakeutua myds muuhun kuin asuin-
kunnan osoittamaan lahikouluun. Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun
lain 34 §:ssa mainittua kotikuntakorvausta ei ole rajattu siten, etta se koskisi vain sellaista

199 Samaan aikaan on huomattava, ettd Suomessa kouluvalinta on lisddantynyt etenkin
painotetun opetuksen osalta. Kunnat osoittavat koulupaikan itsehallinnollisen harkintansa
rajoissa toisistaan eri tavoin, ja suuremmissa kunnissa on huomattavissa painotetun ope-
tuksen lisaantyminen, mika on aiheuttanut oppilaitosten valista kilpailua seka eriytymista.
Talla taas on yhteys eriarvoistavien koulutuspolkujen lisaantymiselle. Ks. kokonaisuudes-
saan Seppdnen ym. 2015. Tama on huomioitu myds valtioneuvoston koulutuspoliittisessa
selonteossa (2021, s. 18), jonka mukaan oppilasvalikointi kouluihin ja luokkiin on yleisempaa
suurten kaupunkien sisalla, joissa tasta syysta koulutuksellinen tasa-arvo on heikentynyt.

200 Ks. Lahtinen - Lankinen 2022, s. 238. Lisaksi perustuslakivaliokunta on taiteen perus-
opetusta koskevassa lausunnossaan todennut, ettd yhdenvertaisuutta ei vaaranna oppilai-
den asettaminen erilaiseen asemaan asuinpaikan perusteella vaan saanndksille on perustus-
lain 6.2 §:ssa tarkoitettu ja viime kddessa perustuslain 121 §:ssa vahvistettuun kunnalliseen
itsehallintoon palautuva hyvaksyttava syy, ks. PevL 9/2000 vp, s. 2.

201 Esimerkiksi Helsinki tiedottaa, etta sen kouluihin voidaan ottaa muissa kunnissa asu-
via oppilaita, jos Helsingin kouluissa on tilaa, ks. Helsingin kaupungin tiedote ulkokuntalais-
ten oppilaiden ottamisesta helsinkildisiin kouluihin. Saatavilla osoitteessa: https://www.hel.
fi/helsinki/fi/kasvatus-ja-koulutus/perusopetus/oppilaaksiotto/ulkokuntalaiset.

202 Ks.KHO:2013:127.
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perusopetuksen jarjestdjaa, jolta kunta on sopimuksella sopinut jarjestamisvastuulleen
kuuluvan opetuksen hankkimisesta2®. Kotikuntakorvauksen maksuvelvollisuus voi kohdis-
tua siten myos toisen kunnan tai sellaiseen yksityiseen opetuksen jarjestajaan, jonka ope-
tukseen oppilas on omasta aloitteestaan hakeutunut.?*

Kunnan ohjausvastuuta lahikoulun osoittamisessa rajaa varhaiskasvatukseen verraten vel-
voittavammin lapsen kodin ja koulun valinen matka. Perusopetuslain 32.2 §:n mukaan
koulumatkan lyhyys maaritellaan ian suhteen: oppilaan paivittainen koulumatka odotuk-
sineen saa kestaa alle 13-vuotiailla enintdan kaksi ja puoli tuntia ja 13-vuotiailla ja sitd van-
hemmilla enintaan kolme tuntia. Ndiden kriteerien sisdlla kunnalle jaa harkintaa lapsen
koulupaikan osoittamisessa, mutta tata rajaavat edelld mainittujen seikkojen lisaksi lapsen
edun ensisijaisuus seka oikeus lepoon ja vapaa-aikaan. Jos koulumatkoja kunnan osoitta-
maan lahikouluun ei pystyta jarjestamadan ndiden aikarajojen puitteissa, on perusopetusta
tai oppivelvollisuuslain 2 §:n 3 momentissa tarkoitetun pidennetyn oppivelvollisuuden pii-
rissa olevan esiopetusta saavalla perusopetuslain 33 §:n mukaan oikeus maksuttomaan
majoitukseen ja taysihoitoon seka matkoihin kodin ja majoituspaikan valilla viikonloppui-
sin ja lomien aikoina.

Ohjausvastuuseen rahoitusvastuun nakdkulmasta vaikuttaa perusopetuksen opetuk-
sen maksuttomuus siten, ettd maksuttomuus tulee turvata myos koulumatkojen osalta.
Perusopetuslain 32.1 §:n (1139/2003) mukaan jos perusopetusta, lisdopetusta tai esiope-
tusta saavan oppilaan koulumatka on viitta kilometria pitempi, oppilaalla on oikeus mak-
suttomaan kuljetukseen. Perusopetusta, lisdopetusta tai esiopetusta saavalla oppilaalla
on oikeus maksuttomaan kuljetukseen my®ds silloin, kun edella tarkoitettu matka oppi-
laan ika ja muut olosuhteet huomioon ottaen muodostuu oppilaalle lilan vaikeaksi, rasit-
tavaksi tai vaaralliseksi. Kunnan omaan harkintaan jaa, miten se kuljetuksen jarjestaa vai
maksaako se avustuksen.?”® Huomioitavaa on se, etta korvausvastuu kohdistuu kunnan
osoittamaan lahikouluun. Oikeuskdytannon mukaan kunnan ei tarvitse korvata koulumat-
koja, jos oppilas kdy muuta kuin kunnan osoittamaa lahikoulua®® seka viela nykylainsaa-

203 Lisdksi rahoitusvastuu sisaltyy erikoissairaanhoidossa olevan lapsen
peruskouluopetukseen perusopetuslain 4 a §:n mukaan.

204 Ks. esim. KHO 1003/2020, 5.3.2020, Dnro 4697/3/18.

205 Koulumatkojen mittaamisesta, turvallisuuden arvioinnista sekd huoltajalle
maksettavan avustuksen maarasta on olemassa useita tuomioistuinratkaisuja, kuten https://
www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2020/202002870 seka https://www.finlex.fi/fi/oikeus/
kho/muut/2020/202002869, Ks. esim. KHO 14.3.2008/524, dnro 2601/3/07, https://www.fin-
lex fi/fi/oikeus/kho/lyhyet/2008/200800524.

206 Ks. esim. KHO:2004:1634. Toisaalta kunnan korvausvastuu voi realisoitua oppilaan hen-
kilokohtaisen tilanteen mukaan kokonaistarkastelu huomioon ottaen, ks. esim. https://www.
finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2020/202002333.

65


https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2020/202002870
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2020/202002870
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/muut/2020/202002869
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/muut/2020/202002869
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/lyhyet/2008/200800524
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/lyhyet/2008/200800524
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2020/202002333
https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2020/202002333

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

danndn mukaan lapsen vuoroasumisesta johtuvaa sen kodin koulumatkaa, jota ei ole mer-
kitty vaestotietojarjestelmaan oppilaan asuinpaikaksi?”. Toisaalta, jos oppilaan on pako-
tetusti, esimerkiksi terveydentilasta johtuvan syyn vuoksi vaihdettava koulua kunnan
osoittamasta lahikoulusta, on kunnan velvollisuus huolehtia koulumatkan maksuttomuu-
desta?®, Kunnallisen itsehallinnon nakékulmasta kysymys koulumatkojen maksuttomuu-
desta palautuu aina siihen, sisaltyykd matka oppilaan lahikouluksi katsottuun paikkaan eli
kunnan velvollisuuden piiriin vai lapsen ja huoltajan valinnanvapauteen sisaltyvaan muu-
hun kuin lahikouluun.

Lahikoulun osoittamisessa matkojen lisdaksi — kuten varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen
osalta - kunnan tulee turvata lapsen kielelliset (perus)oikeudet: Perusopetuslain 4.4 §:n
mukaan kunta, jossa on sekd suomen- etta ruotsinkielisid asukkaita, on velvollinen jarjesta-
maan esi- ja perusopetuksen erikseen kumpaakin kieliryhmaa varten. Velvollisuus ei riipu
siitd, onko kunta kaksikielinen. Taman lisaksi perusopetuslain 10 §:n mukaan kunta on vel-
vollinen antamaan saamelaisten kotiseutualueella asuville oppilaille opetusta saamen
kielelld ja kuulovammaisille oppilaille viittomakielelld**. Kunta ei ole velvollinen jarjesta-
maan opetusta muilla kielilla?'°. On huomioitava, etta kielellisten oikeuksien turvaamisessa
kunnalla on laaja harkinta kdytannon toteutuksesta: kunta voi jarjestaa opetuksen muu-
toin kuin omana toimintanaan, esimerkiksi yhteistydssa toisen kunnan kanssa, eika saan-
nos sindnsa edellytd, ettd opetus jarjestetdan valttamatta kunnan omalla alueella?'. Kielel-
listen oikeuksien turvaamiseen sisaltyy huoltajan valinnanvapaus 10.4 §:n mukaisesti: Jos
kunta antaa opetusta useammalla sellaisella edelld mainituista kielista, joilla oppilas pystyy

207 Ks.KHO:2006:10, https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2006/200600540. Han-
keraportin kirjoittamisen aikaan on lausuntokierroksella STM:n toimenpidesuunnitelma lain-
saddannodn ja toimintatapojen uudistamiseksi vuoroasuvien lasten tilanteissa, jossa ehdote-
taan mm. koulukuljetusmahdollisuutta myds etdvanhemman kodista seka toisaalta lahikou-
lun osoittamista huoltajien valinnan mukaisesti jommankumman kodin sijainnista katsot-
tuna. Uudistukset laajentaisivat kunnan lakisaateisia tehtavia koulukuljetusten osalta, mika
toimenpideohjelman (s. 15-16) mukaan edellyttaa vield jatkoselvitysta seka lakimuutosta.

208 Ks. Pohjois-Suomen HAO 20.01.2021 21/0010/1.

209 On huomioitava, ettd vaikka romanikieli sisdltyy sddnnoksen opetuskielen mahdolli-
suuksiin, sen jarjestamista ei velvoiteta kunnalle.

210 Tassa kohtaa on mainittava toisaalta perusopetuslailla sddnnelty valmistava ope-
tusta. Valmistavan opetuksen jarjestamiseen kunnalla ei ole nimenomaista velvollisuutta,
mutta kdytannodssd, mikali kunnan alueella asuu tai vakituisesti oleskelee sellaisia lapsia, joi-
den ei voida katsoa voivan seurata opetusta laissa mainituilla, kunnan velvollisuuksia luo-
villa kielelld, voi kunta perusopetuslain 5 §:n mukaan jarjestda valmistavaa opetusta kun-
nan paattamassa laajuudessa. Kyse on lapsen sivistyksellisten oikeuksien turvaamisesta ja
kielellisten oikeuksien ja lapsen nakdkulmasta opetuskieleen kohdistuvan velvollisuuden
yhteensovittamisesta.

211 Lahtinen - Lankinen 2022, 89-90.
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opiskelemaan, on oppilaan huoltajalla oikeus valita opetuskieli, milld on kaytdnndssa vai-
kutusta kunnan ohjausvastuuseen lahikoulun osoittamisesta.

Kielellisten oikeuksien ja matkojen lisdksi kunnan ohjausvastuuta rajaavat lapsen mahdol-
liset henkilokohtaiset tarpeet. Tuen tarpeisiin liittyvaa problematisointia kasiteltiin jo var-
haiskasvatuksen ja esiopetuksen yhteydessa - ja koska haasteet sisaltyvat myos peruskou-
luopetukseen, ei niita toisteta tassa yhteydessa. Talta osin tama raportti jaa kunnan vastui-
den tarkastelun osalta vajaaksi.

Edelld mainittujen, seka esiopetuksen yhteydessa mainitun uskonnon ja omantunnon
vapauden turvaamisen kriteerien sisdlla kunnalla on laaja harkinta sen suhteen, mista se
osoittaa oppilaan opetuspaikan ja miten se opetuksen alueellaan jarjestaa. Lisaksi kun-
nan itsehallinnon mukaan opetuspaikkaan voivat vaikuttaa mahdolliset oppiainevalinnat
tai painotettu opetus, mutta nama ovat kunnallisen itsehallinnon piirissa. Opetuspaikan
osoittaminen on kunnan lakisdateinen velvollisuus, mutta siind, mista kunta opetuspaikan
osoittaa, on kunnan itsehallinnolla suuri merkitys?'2. Kunta voi myds muuttaa?'® perustel-
lusta opetuksen jarjestamiseen liittyvasta syystd opetuskieltd vaihntamatta oppilaan lahi-
koulupaikkaa: Sen johdosta etta oppilaalle on aikaisemmin osoitettu tietty koulu ldhikou-
luksi, ei oppilaalle ole syntynyt subjektiivista oikeutta kdyda koulua juuri kyseisessa kou-
lussa2'. Olennaista on se, ettd lahikoulun osoittamisen maaraytymisperusteet ovat lapsen
oikeudet huomioiden yhdenvertaiset.

4.5.3 Huomioita lahiopetuksen jarjestamisvastuuseen vaikuttavista
tekijoista

Jarjestamisvastuun nakokulmasta peruskouluopetuksen jarjestaimiseen vaikuttavat hen-

kiloston kelpoisuusvaatimukset asetuksen opetustoimen henkildston kelpoisuusvaati-

muksista (986/1998) mukaan. Peruskouluopetukseen ei esiopetuksen jalkeen sisdlly lain
saantelya tai suositusta henkildstomitoituksesta. Nain ollen kunnalla on osaltaan laajempi

212 Ks. KHO:2018:2890.

213 Ks. oikeuskaytantoa koulun lakkauttamisesta: KHO 15.6.2018/2890 Dnro 4972/3/17
sekd esim. mahdollisuus poiketa luontodirektiivin (92/43/ETY) saannoksista KHO:2016:140
30.9.2016/4138. Ks. myds Kuntaliitto 2020, Paatoksentekomenettely kouluverkon
muutoksissa.

214 Ks. KHO:2006:80; KHO:2021:130. Muutoksen perusteltuna syyna voivat olla muun
muassa koulun lakkauttaminen, koulun ja muun koulutuksen jarjestajan valisen yhteistydso-
pimuksen lakkaaminen, koulurakennuksessa havaitut epaterveellisyydet tai korjaustarpeet
tai kunnan koulutoimen uudelleenorganisointi esimerkiksi asutuksessa tapahtuneiden muu-
tosten vuoksi, ks. Lahtinen — Lankinen 2022, s. 237-238.
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harkintavalta peruskouluopetuksen jarjestimisen suhteen. Samaan aikaan kunnan jarjes-
tamisvastuuta rajaavat ne lapsen oikeudet, joilla on tosiasiallisesti vaikutusta henkilstén
madraan. Oikeus perusopetukseen on turvattu seka perus- ettd ihmisoikeutena. Se sisaltaa
oikeuden laadukkaaseen ja maksuttomaan, opetussuunnitelman mukaiseen opetukseen
turvallisessa oppimisymparistossa. Kunta ei voi itsehallinnolliseen harkintaan vedoten esi-
merkiksi vaarantaa oppilaiden perustuslain 7 §:ssa sddnneltya oikeutta turvallisuuteen,
mika on perusopetuslain 29 §:ssa sadnnelty lapsen oikeutena turvalliseen oppimisympa-
ristdon. Opetushallituksen mukaan turvallisuus jakautuu fyysisen ympariston turvallisuu-
den liséksi psyykkiseen, sosiaaliseen ja pedagogiseen turvallisuuteen. Kaytdannodssa tama
tarkoittaa patevan henkildston riittavaa maaraa, mihin liittyy myos oppilaiden tuen tarpei-
den tarkoituksenmukainen turvaaminen.

Samaan aikaan kuntien itsehallinnollinen paatoksenteko voi ajaa nykylainsaadannon esta-
matta oppilaan oikeuksien yli. Tama nakyy esimerkiksi opettajien lyhyiden poissaolo-

jen aikana sijaisten palkkaamattomuutena, jolloin koulun toinen opettaja oman opetuk-
sensa ohessa hoitaa myds tata toista ryhmaa oto-tunteina?'>. Kdytanto vaarantaa oppilai-
den oikeuksien toteutumisen seka saattaa oppilaat eriarvoiseen asemaan keskenaan kou-
lussa seka suhteessa niiden kuntien oppilaisiin, joiden opetus turvataan myos opettajien
lyhyiden poissaolojen aikana?'®. Téllaista kdytdntda ei varhaiskasvatuksessa ole, minka voi-
daan ajatella johtuvan lakisdateisista henkilostomitoituksista. Henkiloston riittdvdaan maa-
raan seka oppilaiden oikeuksien toteutumiseen vaikuttavat myos kuntien tekemét lomau-
tukset. Kunnalla on oikeus lomauttaa henkiléstoaan riippumatta lakisaateisesta henkilos-
tomitoituksesta, mutta oikeuskdytannossa nakyy ristiriitaisuuksia siind, ettd tuomioistuin-
kdytannossa opettajien lomautukset on todettu lainmukaisiksi*'?, kun samaan aikaan esi-
merkiksi oikeusasiamiehen ratkaisuissa on todettu niiden vaarantavan oppilaiden oikeuk-
sien toteutumista®'®. Onkin perusteltua kysyd, ohjaako tamanhetkisen lainsaadanto seka
muu ohjaus kuntien harkintaa lomautusten suhteen tarpeeksi suhteuttamaan lomautuk-
set oikeuksien toteuttamisen velvollisuuteen?

Henkil6ston riittdvaan maaraan liittyy myds oppilaiden maara suhteessa henkilos-
ton maaraan. Peruskoulujen osalta ei ole yleistd saantelya ryhmakokoihin liittyen.

215 Ks.TT 2017:22, opettajalla ei voi tydtuomioistuimen mukaan kieltaytya oto-tunteihin
liittyvista tyotehtavista. Samaan aikaan on todettava, ettd tassa tarkoituksessa kyse on
kunnan paatoksesta olla palkkaamatta. Eri tilanne on sijaisten saamisen mahdottomuus,
ks. myds taman raportin kyselyosuuden liite.

216 Ks. myos Valtosen (2017) blogi-kirjoitus Politiikasta.fi -sivulla: https://politiikasta.fi/
kun-rahaa-taytyy-valvoa-oppilaita-ei/.

217 Ks. esim. Ks. esim. KHO:2000:11; TT 2016:43.

218 Ks. esim. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2000,
s.257-261.
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Perusopetusasetuksen 2 §:11d sddnnelladn opetusryhmien muodostamisen rajoista eri
tukea saavien seka pidennetyn oppivelvollisten oppilaiden osalta, mutta sdadannellyt rajat
jattavat kunnalle laajalti harkinnanvaraa. Henkilostomitoituksen sadntelemattémyyden
kanssa ryhmakokojen harkinnanvaraisuus jattaa kunnalle sen itsehallintoa korostavan
padtantavallan siitd, miten se opetuksensa jarjestaa ja missa menevat oppilaiden oikeuk-
sien rajat. Oppilaan oikeuksien kannalta voidaan kyseenalaistaa, turvaako voimassa oleva
sdadntely lapsen oikeudet.

Perusopetuslaissa ei ole erillistd sadannosta opetuksen jarjestamisesta lahiopetuksena eika
se esta antamasta opetusta esimerkiksi videovalitteisesti oppilaille. Perusopetuslaki ei
myo6skaan sisalla erillistd sddannosta yleisesta oppilaiden valvontavastuusta opetuksessa?'?,
vaan oppilaiden valvonnasta sdannellaan perusopetuslain 35, 36 ja 36 h §:n mukaan vain
tiettyjen kurinpidollisten toimien yhteydessa. Kuitenkin lainsadadantoa on tulkittu siten,
ettd lahiopetus oppilaiden valvontavastuineen on lain lahtokohta??°. Tama lahtékohta on
tulkittavissa perusopetuslaista siten, ettd suurin osa peruskouluopetuksen sadntelysta
menettdisi merkityksensa, mikali oppilas opiskelisi ilman valvontaa etdopetuksessa®?'. Olisi
kuitenkin syyta pohtia, tulisiko lainsdddantoa talta osin paivittaa, jottei lain 1ahtokohta jaa
tulkinnan varaan. Opetusta voidaan antaa etdyhteyksia hyodyntavana ja nain esimerkiksi
turvata lapsen kielellisten oikeuksien parempi toteutuminen, mutta silloinkin oppilaan
oikeus turvalliseen oppimisymparistoon tulee turvata eli kdytannossa hdnen tulee olla val-
vonnanalaisena??2, Valvonnan suorittajan tulee olla Iahtokohtaisesti virkasuhteinen viran-
haltija esimerkiksi kurinpitosaanndsten toimivaltaisen viranhaltijan nakékulmasta. Lisaksi
31.2 §:n mukaan opetukseen osallistuvalle on annettava jokaisena tyopaivana tarkoituk-
senmukaisesti jarjestetty ja ohjattu, taysipainoinen maksuton ateria.

219 Talla tarkoitetaan oppilaan tilassa olemisen valvonnanalaisuutta erotuksena kunnan
yleisesta oppivelvollisten valvontavastuusta, joka kohdistuu koulunkdynnin edistymisen
seurantaan.

220 Ks. esim. Lahtinen — Lankinen 2022, s. 87. On huomioitava, ettd COVID-pandemian
aikaan perusopetuslakiin sddnneltiin véliaikaisesti opetuksen poikkeusjarjestelyista lain 20 a
§:n mukaisesti, jolloin mahdollistettiin siirtyminen kotona tapahtuvaan etdopetukseen osan
oppilaiden kohdalla. Oikeutta (lIahi)opetukseen rajoitettiin perusoikeuksien rajoitusperustei-
den mukaisesti rajatuksi ajaksi. Vaikka poikkeusjarjestely oli tuota poikkeuksellista tilannetta
varten, tutkitaan sitd ja sen vaikutuksia talla hetkelld eri hankkeissa. Ks. esim. Suomen Aka-
temian yhteydessa toimivan strategisen tutkimuksen neuvosto (STN) rahoittamana EduRes-
cue-hanke (https://edurescue.fi/fi), jonka tavoitteena on rakentaa paatdksentekoon tutki-
musperusteinen toipumisen tiekartta ja vélineita koskien kriiseissa selviytymiskykyista kou-
lutusta ja siitd, miten koulutuksen toimijoita, vanhempia ja oppilaita voidaan tukea COVID-
19 pandemian vaikutuksista toipumisessa.

221 Saantelyd on muun muassa tydajoista, joissa jokainen luokan oppilas tydskentelee
samaan aikaan, opetuksen jarjestdjalla seka koulun henkildstolld on velvollisuus turvata
oppilaan turvallinen oppimisymparisto.

222 Lahtinen - Lankinen 2022, s. 163.
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Kuitenkin on huomattava, etta koulutusta koskeva lainsdaadanto ei velvoita kuntaa jarjes-
tamaan opetusta missaan tietyssa paikassa tai sellaisessa kontaktiopetuksen muodossa,
joka olisi ennalta lukkoon lydty. Koulutuslainsdaddanto edustaa funktionaalista lainsaadan-
t64, jossa kunnille on jatetty laaja harkintavalta siitd, miten se opetuksen alueensa lapsille
ja nuorille jarjestad. Kunnan harkintaa rajaavat kuntaa velvoittavat lapsen oikeudet seka eri
kuntalaisten oikeuksia punnitessaan sen tulee ensisijaisesti toteuttaa lapsen edun ensisi-
jaisuuden mukaisesti lapsen oikeudet®*,

Samaan aikaan on huomattava, kuten jo esiopetuksen kohdalla todettiin, kuntien valvon-
taa jarjestamastaan toiminnasta saannelldaan perusopetuslaissa hyvin yleisella tasolla: Lain
4 §:n mukaan kunta vastaa hankkimiensa palveluiden lainmukaisesta toteuttamisesta.
Peruskouluopetuksen osalta kunnalla ei ole velvollisuuksia toimia valvontaviranomaisena
eika sen toisaalta tule itse antaa toimintaansa varhaiskasvatukseen verraten tarkastetta-
vaksi. Perusopetuslain 21 §:n mukaan opetuksen jarjestdjan tulee arvioida antamaansa
koulutusta seka osallistua ulkopuoliseen toimintansa arviointiin, mutta tdma ei ole verrat-
tavissa varhaiskasvatuksen yhteydessa harjoitettavaan valvontaan.?* Lasten ja perheiden
osallisuus turvataan perusopetuslain 47 a §:n mukaan, mutta oppilaskunnan lisdksi vel-
vollisuus kohdistuu aika ajoin toteutettavaan yleiseen velvollisuuteen oppilaiden ja hei-
dan huoltajiensa nakemysten selvittamisesta. Perusopetuslain sisaltamasta sadntelysta ei
kay ilmi se lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan mukainen oikeus lasten nakemys-
ten huomioonottamiseen kaikessa lasta koskettavassa, joka myos kunnan olisi turvattava
peruskouluopetusta jarjestdessaan.

4.6 Peruskouluopetuksen jalkeiseen perusopetukseen
liittyva ohjausvastuu

Peruskouluopetuksen jalkeen kunnan jarjestamisvastuun velvollisuudet muuttuvat suh-
teessa nuoren aiempiin sivistyspalveluihin. Valtiosdantdoikeudellisen ndkdkulmasta, vaik-
kakin nuori edelleen toteuttaa perusoikeuttaan 16.1 §:n mukaiseen maksuttomaan perus-
opetukseen seka oppivelvollisuutta tdiman suorittamiseen, siirtyy nuoren perusoikeus

223 Opetuksen jarjestamiseen liittyvasta harkinnasta COVID-pandemian aikaan
siirryttdessa takaisin lahiopetukseen, ks. tarkemmin Suvianna Hakalehto & Pauli Rautiainen:
Koulujen avaamisesta, 8.5.2020. Perustuslakiblogi, Suomen valtiosadntooikeudellisen
seuran ajankohtaispalsta: https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2020/05/08/
suvianna-hakalehto-pauli-rautiainen-koulujen-avaamisesta/.

224 Perusopetuksen valvomattomuuden problematiikasta seka valvomattomuuden
aiheuttamista haasteista lasten yhdenvertaisuuden toteutumisen nakékulmasta Mantyla
ym. 2021.
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osaltaan perustuslain 16.2 §:ssd sdanneltyyn jokaisen oikeuteen muuhun kuin perusope-
tukseen kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti seka varattomuuden sita estamatta.

Peruskouluopetuksen jalkeen kunnalla ei ole lakisdateista jarjestamisvelvollisuutta perus-
kouluopetuksen jdlkeisesta koulutuksesta eli koulutuksen jarjestaminen siirtyy valtio-
saantooikeudellisesti tarkasteltuna kunnan itsehallinnollisen harkinnan varaan??>. Myos-
kaan nuorella kuntalaisella ei ole velvollisuutta osallistua juuri tietynlaiseen peruskoulun
jalkeisen koulutukseen, vaikka hanen oppivelvollisuutensa jatkuukin aina 18 ikavuoteen
saakka, vaan hanella on oikeus valita koulutuksensa oppivelvollisuuslain 4 §:n mukaisesta
koulutuksesta. Tasta syysta tassa luvussa ei tarkastella laajemmin esimerkiksi lukiolain
(714/2018), lain ammatillisesta koulutuksesta (531/2017) tai lain tutkintokoulutukseen val-
mentavasta koulutuksesta (1215/2020) sddnndksid vaan keskitytadn oppivelvollisuuslain
saannoksiin eli kunnan ohjausvastuuseen: Kunnalla on nimittdin ohjausvastuun nakokul-
masta lakisdateinen viimesijainen vastuu paikkakunnalla asuvasta nuorestaan.

Oppivelvollisuuslain 14 §:n mukaan asuinkunnalla on ohjaus- ja valvontavastuu oppivelvol-
lisesta, joka alkaa oppivelvollisuusilmoituksesta ja jatkuu aina siihen saakka, kunnes oppi-
velvollinen on aloittanut lain 4 §:sséa tarkoitetussa peruskouluopetuksen jalkeisessa kou-
lutuksessa. Ohjausvastuuseen liittyy ensinnakin se huomio, etta jos oppivelvollinen siirtyy
ilman taukoja tai ongelmia peruskoulusta eteenpdin, ei asuinkunnan ohjaus- ja valvonta-
vastuu peruskouluopetuksen jalkeisen oppivelvollisen osalta realisoidu vaan vastuu siir-
tyy koulutuksen jarjestdjalle??. Néin ollen, mikali oppilas jatkaa ilman ongelmia sellaiseen
peruskouluopetuksen jalkeiseen koulutukseen, jota kunta ei itse jdrjestd, ja suorittaa sen
ilman ongelmia loppuun saakka, ei kunnalle aiheudu velvollisuuksia nuoren suhteen. Ndin
ollen on mahdollista, ettd mikali kunta ei itse jarjesta lainkaan oppivelvollisuuslain 4 §:ssa
saanneltya koulutusta eika sen alueella asuvilla nuorilla ole ongelmia koulutuksiin siirtymi-
sissd tai opiskelun etenemisessa, ei kunnalle realisoidu velvollisuuksia peruskouluopetuk-
sen jalkeen nuoren tutkintokoulutukseen liittyvien sivistyksellisten oikeuksien osalta.

Asuinkunnan tulee kuitenkin ohjata ja valvoa oppivelvollisuuden suorittamista silloin, kun
se ei ole muun toimijan vastuulla. Jos oppivelvollinen ei hakeudu peruskoulun jalkeiseen

225 Samaan aikaan on huomattava, etta esimerkiksi Suomen 385 lukiosta kunta toimii
opetuksen jarjestdjana 320 lukiossa (ks. Vipunen https://vipunen.fi/fi-fi/lukio/Sivut/
Koulutuksen-j%C3%A4rjest%C3%A4j%C3%A4--ja-oppilaitosverkko.aspx. Koulutuksen
jarjestdjana kunnat vs. kaikki jarjestdjat. Taman raportin kontekstissa on kuitenkin hyva
selkeyttda se, ettei kunnalla ole lakisdateista velvollisuutta toisen asteen koulutuksen
jarjestamiseen, vaikkakin kunnat tosiasiassa toteuttavat suurimman osan toisen asteen
koulutuksesta.

226 Toki koulutuksen jarjestdjana voi toimia itse kunta, jolloin vastuu pysyy kunnalla, mutta
tdssa luvussa on valtiosadantdoikeudellisesti olennaista erottaa ndma vastuut toisistaan.
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koulutukseen, on oppivelvollisuuslain 11.4 §:n mukaan asuinkunnalle on ilmoitettava
oppivelvollisen yksildinti- ja yhteystiedot. Lain 14.2 §:n mukaan oppivelvollisen tulee
ilmoittaa opintojen aloittamisesta, keskeyttamisesta ja padttymisesta ohjaus- ja valvonta-
vastuussa olevalle kunnalle. Jos siis oppivelvollinen ei itse hakeudu peruskoulun jdlkeisen
koulutuksen pariin tai hanen opintonsa keskeytyvat, siirtyy velvollisuus oppivelvollisen
ohjauksesta asuinkunnalle. Tavoitteena on varmistaa niin sanottu saattaen vaihtaen -peri-
aate, jossa oppivelvollinen ei putoa missdaan vaiheessa tukiverkon ulkopuolelle??,

Ohjaus- ja valvontavastuun toteutumiseen liittyy my0s se, etta velvollisuus on oppivelvol-
lisen asuinkunnalla, ei kotikunnalla??®, Kaytannossa tama voi tarkoittaa peruskouluope-
tuksen jalkeisen opetuksen osalta sitd, etta jos esimerkiksi nuori on muuttanut paikkakun-
nalta toiselle toisen asteen koulutuksen perassa ja hanet katsotaan eronneeksi tuosta kou-
lutuksesta, on vastuu oppivelvollisesta silla kunnalla, johon nuori on muuttanut, jos kat-
sotaan, etta han edelleen tosiasiasiallisesti asuu tuossa kunnassa. Jos nuori taas muuttaa
takaisin kotikuntaansa tai eteenpdin johonkin muuhun kuntaan esimerkiksi seurustelu-
kumppaninsa vuoksi, on velvollisuus kyseisella kunnalla. Asuinkunta on saannelty velvol-
liseksi, koska silld arvioidaan olevan kdytannossa paremmat edellytykset oppivelvollisen
tavoittamiseen ja hanen tilanteensa selvittamiseen kuin mahdollisesti kaukana opiskelu-
paikkakunnasta sijaitsevalla kotikunnalla?®. Kunnan itsehallinnon nakékulmasta kunnan
lakisaateinen velvollisuus ulottuu siis niihin henkilihin, jotka tosiasiallisesti asuvat kun-
nassa. Tieto tasta kulkisi nuoren asuinkunnalta ja koulutuksen jarjestdjalta toiselle®*°,

Valtiosadntdoikeudellisesti tarkasteltuna ohjaus- ja valvontavastuu liittyy toisaalta nuo-
ren sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumiseen, mutta silla on my6s kytkentansa osal-
taan nuoren sosiaalisten perusoikeuksien toteutumiseen kaikkinensa perustuslain 19 §:n
mukaisesti. Asuinkunnan tehtdavana on nimittdin lain 14.3 §:n mukaan ohjata oppivelvol-
lista hakeutumaan lain 4 §:ssa tarkoitettuun hanelle soveltuvaan koulutukseen ja tarvit-
taessa muiden tarkoituksenmukaisten palvelujen piiriin. Muita tarkoituksenmukaisia pal-
veluja olisivat esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelut, kuntoutuspalvelut tai nuorisotoimen
palvelut®'. Tilanne ja tuen tarve selvitetddn lain mukaan yhdessa oppivelvollisen ja tdiméan
huoltajan tai muun laillisen edustajan kanssa. Jos oppivelvollinen ei ohjauksenkaan jal-
keen ole saanut opiskelupaikkaa tai toisaalta hakenut oppivelvollisuuden keskeyttamista

227 Lahtinen - Lankinen 2022, s. 46 ja 87.
228 HE 173/2020 vp.
229 HE 173/2020 vp.
230 HE 173/2020 vp.

231 HE 173/2020 vp. Huomioitavaa on, etta velvollisuuksien nakdkulmasta ohjausvelvolli-
suus ulottuu palveluihin ohjaamiseen, jarjestipa nuo palvelut kunta, hyvinvointialue tai yksi-
tyinen taho, ei sindnsa palveluiden jarjestamiseen tai takaamiseen nuorelle.

72



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

oppivelvollisuuslain 7.2 §:n mukaisessa tilanteessa, muuntuu kunnan ohjausvastuu velvol-
lisuudeksi osoittaa opiskelijalle opiskelupaikka soveltuvasta nivelvaiheen koulutuksesta.

Lain 15.1 §:ssd ohjausvelvollisuudelle asetetaan maaraajaksi kaksi kuukautta, minka jal-
keen asuinkunta voi tehda paatoksen opiskelupaikan osoittamisesta. Osoittamisessa tulee
15.2 &:n mukaan huomioida samoja tekijoita kuin perusopetuksen, esiopetuksen ja osal-
taan varhaiskasvatuksenkin osalta: oppivelvollisen kodin ja oppilaitoksen vdlinen etdisyys
ja kulkuyhteydet, mahdollinen tuen tarve seka kielelliset oikeudet. Kielellisissa oikeuksissa
tulee kuitenkin huomioida myds opiskelijan toive ja valmiudet osallistua myds muulla kuin
suomeksi tai ruotsiksi jarjestettyyn koulutukseen. Ndiden lisaksi opiskelupaikan osoitta-
misessa tulee huomioida alueen koulutustarjonta. Toisin sanoen kunta ei voi opiskelupai-
kan osoittamisen yhteydessa vaatia opiskelijaa muuttamaan koulutuksen perdssd; kunta ei
voi rajoittaa tai loukata opiskelijan liilkkumisvapautta®2. Kunnalla ei ole my&skaan velvolli-
suutta jarjestaa opiskelijan asuinpaikkaa tai kustantaa opiskelumatkoja.

Toisin kuin perusopetuksen ja varhaiskasvatuksen osalta, on opiskelupaikan osoittamisen
yhteydessa opiskelijan ja tdman huoltajan tai muun laillisen edustajan osallisuus turvattu
oppivelvollisuuslailla. Lain 15.2 §:n mukaan opiskelupaikan osoittamisessa on otettava
huomioon oppivelvollisen henkil6kohtaiset toiveet, minka lisaksi 3 momentin mukaan
oppivelvollista, taman laillista edustajaa seka koulutuksen jarjestdjaa, jonka opiskelijaksi
oppivelvollinen ollaan osoittamassa, on kuultava ennen asian ratkaisemista. My&s oikeus-
turva on oppivelvollisen osalta saannelty opiskelupaikan osoittamista koskevaan paatok-
seen oppivelvollisuuslain 24 §:ssa.

Paatos voidaan tehda eli opiskelupaikka osoittaa vain nivelvaiheen koulutuksesta: tutkin-
tokoulutukseen valmentavasta koulutuksesta tai tydhon ja itsendiseen eldmaan valmenta-
vasta koulutuksesta®*3. Kunnan jarjestamisvastuun nakdkulmasta on huomioitavaa se, etta
tutkintoon valmentavaa koulutusta kunnalla ei ole velvollisuutta jarjestda, mutta se voi
koulutuksen jarjestaa lain tutkintokoulutuksen valmentavasta koulutuksesta (1215/2020)
3.2 §:n mukaan ilman erillista jarjestamislupaa, mikali koulutus tayttaa lain mukaiset edel-
lytykset sekd tehda paatdksen opiskelupaikan osoittamisesta tassa itse jarjestamassaan
koulutuksessa. Kunta ei voi kuitenkaan osoittaa opiskelupaikkaa toisen kunnan itse, ilman

232 Samaan aikaan nuoren koulutusmahdollisuudet tosiasiallisesti voivat olla riippuvai-

sia hdnen asuinalueestaan sekd "muuttohalukkuudestaan’, esimerkiksi syrjakylien nuorille
tapahtunut toisen asteen koulutusjarjestelman alueellinen hajonta on tarkoittanut koulu-
tusmahdollisuuksien karkaamista yha kauemmas heidan kotiseudultaan. Ks. Tuuva-Hongisto
- Poysa — Armila 2016, s. 35-36 sekd Lavapuro ym. 2016, s. 76-86.

233 Mikali oppivelvollisella on oikeus vaativaan erityisen tukeen, tulee tama tarve
huomioida opetuspaikan osoittamisessa siten, etta koulutuksen jarjestajalla on
asianmukainen velvollisuus jarjestaa ko. tuen tarpeen toteuttaen koulutusta.
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jarjestamislupaa jarjestetysta tutkintokoulutukseen valmentavasta koulutuksesta. Kunta
ei voi velvoittaa toista kuntaa ottamaan alueellaan asuvaa nuorta itsehallinnolliseen har-
kintaansa kuuluvaan koulutukseen, ellei tédhan liity jarjestamisluvan kautta saatu lupa jar-
jestaa koulutusta. Lupaan liittyy valtion kanssa tehtava sopimus velvollisuudesta. Toi-

sin sanoen koulutuksen jarjestdjan lupa tarkoittaa koulutuksen jarjestdjalle velvollisuutta
tuon luvan jalkeen jarjestaa koulutusta. Jarjestamisluvan kautta jarjestettyyn valmenta-
vaan koulutukseen kunta voi osoittaa velvoittavasti alueellaan asuvan nuoren, silla kysei-
sen opetuksen jarjestdjalla on velvollisuus koulutus jarjestad. Kunnan nakdkulmasta tama
voi tarkoittaa nuoren lilkkkumisvapaus huomioiden velvollisuutta tosiasiallisesti jarjestaa
valmentava koulutus.

4.7 Kiteytettyna kunnan velvollisuudet kasvatus- ja
opetuspalvelujen jarjestamisessa

Varhaiskasvatuksen jarjestaminen

Minimissdan kunnassa on palvelusta vastaava viranhaltija tai taho, joka huolehtii, miten
kunnan lapsen varhaiskasvatus jarjestetdan. Lisdaksi kunnan on vahintaan rahoitettava lap-
sen varhaiskasvatus, vaikkei se jarjestaisi sita itse.

Mikali kunnan vastuulle kuuluu varhaiskasvatuspaikan osoittaminen, tulee tuo ohjausvas-
tuu toteuttaa ensisijaisesti lapsen oikeudet turvaten maaraajan puitteissa. Kunnan harkin-
taa varhaiskasvatuspaikan osoittamisessa rajaavat ensisijaisesti perheen hoitotarpeet, kie-
lelliset oikeudet ja lapsen mahdolliset tuen tarpeet. Toissijaisesti kunnan harkintaa rajaa
laissa mainittu varhaiskasvatuspaikan sijainnin laheisyys lapsen asuinpaikkaan liikenneyh-
teydet huomioiden. Ndiden seikkojen jalkeen kunnan harkintaa rajaa viela perheen osalli-
suus, ts. toiveet varhaiskasvatuksen muodon ja sijainnin suhteen. Kunnan lasten yhdenver-
taisuus tulee toteuttaa taman harkintaa rajaavan kehikon puitteissa.

Jos kunta jarjestdaa kunnallisen varhaiskasvatuksen itse, jarjestamisvastuun nakdkulmasta
kunnan on jarjestettava palvelunsa perheiden ja lapsen (tuen) tarpeita vastaaviksi, kielel-
liset oikeudet turvaten seka henkilostokelpoisuudet ja -mitoitukset tayttaen. Varhaiskas-
vatuksen muotona voi olla paivakotitoiminta tai perhepdivahoitona (varhaiskasvatuslain

1 8). Muu jaa kunnalliseen itsehallinnon alaan.

Kunnalla on toiminnasta rahoitusvastuu, mutta se voi kerdta palvelusta maksuija, silla var-
haiskasvatus ei ole velvoittavaa lapsille.
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Valvontavastuun ndkdkulmasta kunnalla on viimesijainen vastuu lakisdateisten teh-
taviensa lainmukaisuuden varmistamisesta, vaikka se ei jarjestdisi palveluita omana
toimintana.

Esiopetuksen jarjestaminen

Minimissaan kunnassa on oltava palvelusta vastaava viranhaltija tai taho, joka huolehtii,
miten kunnan lapsen esiopetus jarjestetaan. Lisaksi kunnan on vahintaan rahoitettava lap-
sen esiopetus vaikkei se jarjestdisi sita itse.

Mikali kunnan vastuulle kuuluu esiopetuspaikan osoittaminen, rajaavat tuota ohjausvas-
tuuta ensisijaisesti velvoitteet kodin ja esiopetuspaikan sijainnin laheisyydestd suhteessa
toisiinsa, kielelliset (varhaiskasvatusta vahvemmat) oikeudet ja lapsen mahdolliset (perus-
opetuslain mukaiset) tuen tarpeet. Lisaksi kunnan harkintaa rajaa lapsen mahdollinen tay-
dentdva varhaiskasvatuksen tarve. Kunnan lasten yhdenvertaisuus tulee toteuttaa tdman
harkintaa rajaavan kehikon puitteissa.

Jos kunta jarjestda esiopetuksen omana toimintanaan, jarjestamisvastuun nakokulmasta
kunnan on jarjestettava esiopetus lapsen kielelliset oikeudet ja tuen tarpeet turvaten.
Lisaksi kunnan harkintavaltaan vaikuttaa henkildstomitoituksiin liittyvat suositukset seka
se, jarjestetadanko esiopetus varhaiskasvatuspaikan yhteydessa vai koulun toimintana.

Kunnalla on toiminnasta rahoitusvastuu kokonaisuudessaan riippumatta siitd, miten esi-
opetus on jdrjestetty. Rahoitusvastuu ulottuu myds esikoululaisen matkoihin, mikali mat-
kat ylittavat laissa sadnnellyt ehdot.

Valvontavastuun ndakdkulmasta kunnan vastuu maarittyy eri tavoin riippuen siitd, jarjes-
tetdaanko esiopetus varhaiskasvatuspaikassa vai koulussa seka sen suhteen, osallistuuko
lapsi kunnalliseen esiopetukseen vai huoltajan kotiesiopetukseen. Valvontavastuuseen
liittyy kaiken kaikkiaan epdselvyyksia johtuen esiopetuksen epdtarkoituksenmukaisesta
saantelysta lapsen oikeuksien toteutumisen kannalta

Lapsen oikeuksien ndkékulmasta nykylainscdddnndn mukainen esiopetuksen ja varhais-
kasvatuksen yhdistelmd kahden lain séidintelyineen tuottaa sen, ettd lapset ovat epdyhden-
vertaisessa asemassa oikeusturvansa ndkékulmasta riippuen kellonajasta pdivdéssd sekd
esiopetuksen jdrjestdmispaikasta.

Peruskouluopetuksen jarjestaminen

Minimissaan kunnassa on oltava peruskouluopetuksesta vastaava viranhaltija tai taho,
joka huolehtii, miten kunnan alueella olevien lasten peruskouluopetus jarjestetaan.
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Oppivelvollisuuden my6td lapsen asuinkunnalla alkaa oppivelvollisen ohjaus- ja valvonta-
vastuu, joka on voimassa my®os silloin, kun lapsi ei osallistu kunnalliseen peruskouluope-
tukseen. Liséksi kunnan on vahintaan rahoitettava lapsen peruskouluopetus, vaikkei se jar-
jestaisi sita itse.

Mikali kunnan vastuulle kuuluu Idhikouluna toimivan opetuspaikan osoittaminen, rajaavat
tuota ohjausvastuuta ensisijaisesti velvoitteet kodin ja lahikoulun sijainnin laheisyydesta
suhteessa toisiinsa, kielelliset oikeudet ja lapsen mahdolliset tuen tarpeet. Kunnan tulee
ensisijaisesti osoittaa oppilaan opetuksen maksuttomuuden turvaava lapsen ldhikoulu.
Toissijaisesti tulee huomioida lapsen oikeus hakeutua muuhun kuin lahikouluun ja mah-
dollisuudet tuon oikeuden toteuttamiseen. Kunnan alueen lasten seka toissijaisesti mui-
den kuin kunnan alueen lasten yhdenvertaisuus tulee toteuttaa timan harkintaa rajaavan
kehikon puitteissa.

Jos kunta jarjestdaa peruskouluopetuksen omana toimintanaan, jarjestamisvastuun nako-
kulmasta kunnan on jarjestettava peruskouluopetus lapsen kielelliset oikeudet ja tuen tar-
peet turvaten. Lisdksi kunnan harkintaa rajaavat lapsen opetuksen oikeuden tdysimaarai-
seen toteutumiseen vaikuttavat oppilaan oikeudet, kuten turvallinen oppimisymparisto,
jolla on vaikutuksensa henkil6ston maaraan seka opetuksen muodon toteuttamiseen. Vii-
meksi mainituista ei ole tarkkaa lainsadadantoa tai muuta maaraystd, mika nostaa huolen
lapsen oikeuksien yhdenvertaisesta turvaamisesta valtakunnallisesti.

Kunnalla on toiminnasta rahoitusvastuu kunnallisen peruskouluopetuksen osalta riip-
pumatta siitd, miten opetus on jarjestetty. Rahoitusvastuu ulottuu myos peruskoululai-
sen matkoihin, mikali lapsi kdy kunnan osoittamaa lahikoulua ja nuo matkat ylittavat laissa
saannellyt ehdot.

Valvontavastuun nakdkulmasta kunnalla on yleinen valvontavastuu toimintansa lainmu-
kaisuudesta riippumatta peruskouluopetuksen jarjestamistavasta, jota ei kuitenkaan ole
peruskouluopetuksen osalta sadntelyssa tarkennettu. Valvontavastuussa korostuu oppivel-
vollisen ohjaus- ja valvontavastuu koulutuksen jarjestdjan valvonnan sijaan.

Peruskouluopetuksen jalkeinen perusopetus

Minimissdaan mikali kunnan alueella asuvat nuoret hakeutuvat ilman ongelmia peruskou-
luopetuksen jdlkeiseen koulutukseen ja suorittavat sen ilman taukoja paatokseensa eika
kunta itse jarjesta oppivelvollisuuslain 4 §:n mukaista koulutusta, ei kunnalle realisoidu
velvollisuuksia. Asuinkunnalla on kuitenkin oppivelvollisesta viimesijainen ohjaus- ja val-
vontavastuu, joka on voimassa siihen saakka, kunnes nuori tayttaa 18-vuotta. Kunnalle ei
ole sadnnelty lakisaateista velvollisuutta jarjestaa peruskouluopetuksen jalkeista opetusta.
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Mikali asuinkunnan oppivelvollisen ohjaus- ja valvontavastuu toteutuu, realisoituu kun-
nan ohjausvastuu ensisijaisesti nuoren ja hanen huoltajansa osallistumisoikeudet tur-
vaten parhaimman mahdollisuuden 16ytymiseen huomioiden nuoren seka sivistykselli-
set ettd sosiaaliset perusoikeudet. Mikali ohjausvastuu tasta huolimatta toteutuu koulu-
tuspaikan osoitusvelvollisuutena, rajaavat kunnan harkintaa velvoitteet kodin ja koulutus-
paikan sijainnin suhteen huomioiden alueen koulutustarjonta seka kielelliset oikeudet ja
nuoren mahdolliset tuen tarpeet. Taman lisaksi kunnan harkintaa rajaa se, etta koulutus-
paikka tulee osoittaa sellaisesta tutkintokoulutukseen valmentavasta koulutuksesta, johon
on valtion kanssa tehty sopimus sen jarjestamisestd, ellei kunta jarjesta ko. koulutusta itse.
Taman rajauksen johdosta on mahdollista, etta kunnalle toteutuu ohjausvastuun kautta
jarjestamisvastuu tallaisen viimesijaisen osoituspaikan tayttavasta koulutuksesta.

Rahoitusvastuun ndkokulmasta kunnalla ei ole toiminnasta rahoitusvastuuta. Kaytan-
ndssa rahoitusvastuu toteutuu henkildstoresursseina ohjausvastuuseen liittyen.

77



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

5 Kuntien palvelujen jarjestaminen ja
saavutettavuus erityisesti opetustoimen
nakokulmasta

Kuntien valisen eriytymiskehityksen arvioimiseen liittyy vahvasti saavutettavuuden kasite.
Kuntapalvelujen tuotantoon sovellettuna saavutettavuus voidaan maaritella esimerkiksi
kunnan asukkaan kokemana vaivannadn maarana tiettyyn madranpaahan (palveluun)
padsemiseksi. Lisaksi saavutettavuus voidaan madritella toimintojen (palvelujen) lukumaa-
rang, joka voidaan saavuttaa tietysta sijainnista. Saavutettavuuteen liittyy esimerkiksi kul-
jetuskomponentti, joka viittaa matka-aikaan, kustannuksiin ja vaivannakoon siirtya lah-
topisteesta maaranpaahan seka ajallinen komponentti, joka kuvaa kuntalaisten ajallisia
rajoitteita ja palvelujen saatavuutta eri vuorokauden aikoina.?** Toisaalta saavutettavuu-
della voidaan tarkoittaa fyysisen saavutettavuuden lisdksi my0s kognitiivista saavutetta-
vuutta, joka viittaa ihmisten tietoisuuteen esimerkiksi palvelujen sijainnista, laadusta ja
luotettavuudesta. Kaiken kaikkiaan saavutettavuuteen liittyy muun muassa asuinpaikan ja
palvelutarjonnan sijaintiin, tiedonsaantimahdollisuuksiin, tieston laatuun seka joukkolii-
kenteen toimivuuteen liittyvia tekijoita.>

Palvelujen saavutettavuus liittyy kiintedsti vaeston vahenemisen itse itsecidn ruokkivaan
prosessiin. Talla tarkoitetaan kasautumisetuja, jossa vdeston ja yritysten lisadntyminen tie-
tylla alueella edistaa taloudellista tuotantoa ja yritysten myyntia, joka taas houkuttelee
alueelle lisaa yrityksid, asukkaita ja tydvoiman kysyntda. Lisaantynyt kysynta houkuttelee
alueelle entista enemman asukkaita ja kdynnistaa itse itseddn ruokkivan kierteen. Vastaa-
vasti taantuvilla alueilla vaestdn vaheneminen heikentda taloudellista tuotantoa, joka joh-
taa tyottomyyteen ja entistda voimakkaampaan vdeston vahenemiseen.?® Vdeston vahene-
mista ja sita kautta eriytymiskehitysta analysoitaessa on kuitenkin otettava huomioon, etta
ihmiset ovat nykypdivana valmiita tekemaan pidempia tyématkoja ja ovat siten vahem-
man riippuvaisia tyo- tai kulutusmahdollisuuksista juuri omalla asuinalueellaan. Tiettyjen
tekijoiden on kuitenkin edelleen katsottu olevan yhteydessa asuinalueen laadukkuuteen
ja sita kautta vdaeston vahenemiseen ja vahenemisen itse itseadn ruokkivaan prosessiin.

234 Geurs ja van Eck 2001, s. 19.
235 Rantanenym.2012,s.15-16.
236 Elshof ym. 2014, s. 288; Laakso — Loikkanen 2004, s. 67 ja 74.
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Tallaisia tekijoita ovat muun muassa kuntapalvelujen saatavuus, asuntojen laatu- ja saata-
vuus, vaestorakenne sekd asuinalueen maine.?*’

Palvelujen kasautuminen tietyille alueille ja sitd kautta taantuvilla alueilla tapahtuva saa-
vutettavuuden heikkeneminen kytkeytyy vahvasti myos kuntien elinvoimaisuuteen. Elin-
voimaisuus on varsin laaja-alainen kasite ja se pitda sisallddn muun muassa elinkeino- ja
yritystoimintaan, tyollisyyteen, kunnan vetovoimaan ja vdestonkehitykseen, talouteen
seka palveluihin liittyvia tekijoita.?*® Voidaan todeta, ettd elinvoimainen kunta pystyy hou-
kuttelemaan alueelleen elinkeinotoimintaa, jolloin elinvoimaisuuden ja elinkeinotoimin-
nan mittareina voidaan kayttaa esimerkiksi yritystoiminnassa, tyopaikoissa seka vaeston-
kehityksessa tapahtuvia muutoksia. Edella mainitut mittarit ovatkin kiintedssa vuorovaiku-
tuksessa keskendan, yritysten sijoittumispdatosten ollessa yhteydessa myds tydvoiman ja
asukkaiden sijoittumispaatoksiin.?

Kuntapalveluihin liittyvan eriytymiskehityksen ndkékulmasta olennainen kysymys liittyy
siihen, miten kuntapalvelujen saatavuus ja saavutettavuus vaikuttavat kuntien elinvoimai-
suuteen ja sitd kautta yritysten, tyopaikkojen ja asukkaiden sijoittumispaatoksiin. Asuin-
sijaintipaatoksia tekevien kuntalaisten onkin havaittu edellyttavan asuinalueeltaan paitsi
tyOpaikkojen tarjontaa myos koulutuksellisia, sivistyksellisia ja vapaa-ajan mahdollisuuk-
sia?®®. Kuntien opetustoimen nakdkulmasta mielenkiinto kiinnittyy koulujen sijaintiin ja
lakkauttamisiin liittyviin kysymyksiin. Kuntien eriytymiskehityksen nakékulmasta kun-
tapalvelujen saavutettavuus nakyy konkreettisesti eri toimipisteiden sulkemisen kautta.
Esimerkiksi kouluja voidaan sulkea keskittamalla kouluverkkoa etaammalle maaseudun
asukkaista.?*'

Vdeston vahenemisen on nahty johtavan palvelujen (kuten koulujen) kdyttomaarien
vahenemiseen, joka taas on johtanut palvelujen karsimisiin. Tama voi vaikuttaa asuina-
lueen ominaisuuksiin siten, ettd asukkaat joutuvat hakemaan palveluja muualta®*2. Kou-
lujen maara on vahentynyt huomattavasti viime vuosikymmening, aina 1950-luvun
lopulta alkaen. Lukuvuonna 1959-1960 kansakouluja oli Suomessa 6527, kun luku-
vuonna 2008-2009 ala-asteopetusta antavia kouluja oli 2195. Koulujen lakkauttamiset
ovat olleet yleisimpia kuntien reuna-alueilla ja erityisesti pienten koulujen lakkauttamiset

237 Elshof ym. 2014, s. 288-289.

238 Ks. kuntien elinvoimaisuuden maaritelmasta Vartiainen 2018, s. 9 seka Vartiainen
2021b, s. 88 ja niissa viitatut lahteet.

239 Vartiainen 2018.

240 Ristila 2011, s.13.

241 Rantanenym.2012,s.15.
242 Elshof ym. 2014, s. 289.
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maaseutumaisilla alueilla ovat jatkuneet myds 2010-luvulla. Lakkauttamisiin ovat johta-
neet muun muassa maan sisdginen muuttoliike, syntyvyyden ja oppilasmaarien alenemi-
nen seka aikanaan myo6s peruskoululaitosjarjestelmaan siirtyminen.?*Vuoden 2020 tilan-
teen mukaan Manner-Suomessa oli 2115 kunnallista perusopetusta antavaa koulua. Luku
pitaa sisalldan ala- ja ylaasteen opetusta antavat koulut seka peruskouluasteen erityiskou-
lut. Kunnallisia lukiokoulutusta tarjoavia oppilaitoksia oli yhteensa 334 ja ammatillista ope-
tusta antavia oppilaitoksia 58 kappaletta.?*

Koulujen lakkauttamiset ovat vaikuttaneet palvelujen saavutettavuuteen koulumatko-
jen pidentymisten myota erityisesti ydinmaaseudulla ja harvaanasutuilla alueilla. Lehto-
sen mukaan ala-asteopetuksen keskimaaraiset kilometreissa mitatut koulumatkat ovat
vuosina 2011-2018 lisadntyneet ydinmaaseudun alueilla 39 prosenttia ja harvaanasu-
tuilla maaseutualueilla 29 prosenttia. Vuoden 2018 tilanteen mukaan keskimaardinen kou-
lun saavutettavuus oli sisemmilla kaupunkialueilla 1,1 kilometrid, kun se oli harvaanasu-
tulla maaseutualueella 10,6 kilometrid.?*> Kuntien syrjaisyyden on lisaksi havaittu olevan
yhteydessa saavutettavuuteen eri tavalla eri koulutusasteilla. Lavapuron ym. havaintojen
mukaan alakouluikaisille annettava perusopetus oli ainoa keskeinen sivistyspalvelu, jota
jarjestettiin jossain muodossa jokaisen Suomen kunnan omalla alueella. Sen sijaan ylakou-
luikdisten perusopetuksessa, lukiokoulutuksessa ja erityisesti toisen asteen ammatillisen
koulutuksen kohdalla kuntien vililla oli eroja saavutettavuuden suhteen.

Koulujen lakkauttamisten vaikutuksista kuntien elinvoimaan ei vaikuta olevan kovin-
kaan runsaasti yleistettavissa olevaa kvantitatiivista tutkimustietoa ja olemassa olevat tut-
kimukset eivat ole paatyneet tdysin yksiselitteisiin tuloksiin?*. Sleen ja Millerin katsauk-
sen mukaan koulujen lakkauttamiset ovat olleet seurausta ikarakenteen muutoksesta ja
tydmahdollisuuksien puutteesta johtuvasta lapsiperheiden poismuutosta. Sen sijaan itse
koulujen lakkauttamisilla ei olisi lopulta kovinkaan suurta vaikutusta alueen elinvoimal-
le.2* My0s Barakat on paatynyt havaintoon, jonka mukaan koulujen lakkauttamisilla ei
aikaisemman kirjallisuuden perusteella ole ollut vaikutusta syrjdalueiden vaeston vahe-
nemiseen. Hanen omat empiiriset havaintonsa Saksassa sijaitsevasta Saksin osavaltiosta
tukevat aikaisemmassa kirjallisuudessa esitettyja havaintoja. Sen sijaan Lehtosen vuo-
sina 2011-2018 Suomessa lakkautettuja kouluja koskevan tutkimuksen perusteella lak-
kauttamiset johtivat vdeston vahenemiseen kouluja ymparoivilla asuinalueilla. Lehtonen
kuitenkin muistuttaa, etteivat koulutoimen palvelut ole ainoa vaikuttava tekija vaeston

243 Lehtonen 2021, s. 141 seka Tantarimaki 2010, s. 32-33.

244 Vuoden 2020 tiedot on keratty opetushallituksen Vipunen-tilastopalvelusta.
245 Lehtonen 2021, s. 142-144.

246 Ks. myo6s Sgrensen ym. 2021.

247 Slee ja Miller 2015.
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vahenemisessa. Hinen mukaansa yksi syy eriavdan tulokseen muihin tutkimuksiin ver-
rattuna on se, ettd hanen analyysinsa perustui vdestonmuutokseen lakkautetun koulun
ldheiselld alueella, kun muissa tutkimuksissa analyysit ovat perustuneet kuntakohtaiseen
aineistoon.?*®

Koulujen lakkauttamisia perustellaan usein kustannustekijoilld. Tassa suhteessa merkityk-
sellista siis on muun muassa se, miten koulun koko vaikuttaa kustannustasoon. Opetus-
toimen kustannuksiin liittyvia tutkimuksia toteutettiin Suomessa erityisesti 2000-luvun
ensimmaiselld vuosikymmenellg, jolloin tutkimukset kohdistuivat niin perusopetuksen
kuin toisenkin asteen koulutuksen kustannuksiin. Aaltosen ym. perusopetusta koskevien
tulosten mukaan koulun koon havaittiin olevan yhteydessa kustannuksiin siten, etta kus-
tannukset minimoiva koulukoko oli estimoidun tilastollisen mallin perusteella varsin kor-
kea, noin 690 oppilasta. Keskimaardisen koulukoon kasvun havaittiin myds parantavan
kustannusten ja muun muassa oppimistuloksilla laskettujen tuotoslukujen valisena suh-
teena mitattua tuottavuutta. Toisaalta kuljetettavien oppilaiden osuuden kasvu nosti kus-
tannuksia, joka antaa viitteita myos koulujen lakkauttamisten kustannuksia lisdavasta
vaikutuksesta.

Lukioiden osalta opetuksen jarjestdjan koulujen keskikoon kasvattaminen 100 opiskeli-
jasta 200 opiskelijaan alensi kustannuksia. Kuitenkin 200 opiskelijan jalkeen kustannus-
ten alenemisen havaittiin hidastuvan. My&s opiskelija-opettaja-suhteen muutoksella oli
samankaltainen epalineaarinen yhteys. Suhteen noustessa kymmenesta kahteen kym-
meneen, kustannukset alenivat selvasti, jonka jalkeen aleneminen oli maltillisempaa.?*
Ammatillisen koulutuksen kohdalla Ollikainen havaitsi opiskelijamaaran ja tuottavuuden
valilla ainoastaan heikon tilastollinen yhteyden. Ollikaisen tutkimuksen tulosten mukaan
tuottavuus kasvoi opiskelijamaaran kasvaessa, mutta yhteys ei ollut kdytannossa kovin-
kaan merkittava.>° Kaiken kaikkiaan voidaan kuitenkin todeta, etta edelld mainittujen tut-
kimusten perusteella mittakaavan kasvattaminen opetustoimen oppilaitoksissa ndyttaisi
olevan yhteydessa kustannusten alenemiseen.

Opetustoimen kustannuksia on tutkittu myos kuntaliitosten vaikutuksia kasittelevassa kir-
jallisuudessa. Vartiaisen tutkimuksessa liitosten vaikutuksia tarkasteltiin perusopetuksen
oppilas- ja opetustuntikohtaisten kustannusten nakdkulmasta vuosina 2007-2013 toteu-
tettujen liitosten osalta. Tulosten mukaan kuntaliitoksilla ei ole ollut vaikutusta perus-
opetuksen kustannuskehitykseen. Vartiaisen mukaan tulokset voivat selittya silla, etta lii-
tokset eivat ole johtaneet muutoksiin palveluverkossa, vaan kouluja on lakkautettu niin

248 Lehtonen 2021, s. 145.
249 Kirjavainen 2007.
250 Ks. Ollikainen 2007.
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liitos- kuin muissakin kunnissa. My6s Harjusen ym. tulokset antavat viitteita siitd, etteivat
litokset ole johtaneet opetustoimen palvelujen keskittamiseen. Kuntaliitosten vaikutuksia
opetustoimen kustannuksiin on tutkittu myos Moision ja Uusitalon tutkimuksessa, jossa
analyysin kohteena olivat 1970-luvulla toteutetut kuntien yhdistymiset. Moision ja Uusi-
talon tulosten mukaan asukaskohtaiset kustannukset jopa nousivat liitoskunnissa vertai-
luryhmaan ndahden. Moision ja Uusitalon tutkimuksen kohdalla on kuitenkin muistettava,
ettd tutkimus ei varsinaisesti keskittynyt opetustoimeen, vaan tutkimuksessa liitosten vai-
kutuksia tarkasteltiin yleisemmalla tasolla eri toimialoilla ja kuntien kokonaiskustannusten
nakokulmasta. Tutkimuksessa kustannukset suhteutettiinkin esimerkiksi oppilaskohtaisten
kustannusten sijaan yleisemmalle, asukaskohtaiselle tasolle. Myds tutkimuksessa kaytetyt
kontrollimuuttujat valittiin yleisemmalla tasolla opetustoimikohtaisten kontrollien sijaan.

Koulujen koolla ja lakkauttamisilla on usein merkitysta myos palvelujen laadun kannalta.
Kirjallisuudessa on tuotu esille erindisia teoreettisia argumentteja aiheeseen liittyen. Kou-
lujen sdilyttamisen hyvina puolina kirjallisuudessa mainitaan muun muassa lyhyemmat
koulumatkat ja suurempi yhteisollisyys. Koulujen lakkauttamisten myota niin oppilai-

den keskindinen kuin opettajien suuntaan toimiva yhteisollisyys voi hdiriintya seka kou-
lua vaihtavien oppilaiden ettd uudet oppilaat vastaanottavien koulujen oppilaiden nako-
kulmasta. Laajan kouluverkon haittoina ndhdaan taas olevan esimerkiksi pienten koulujen
rajoitetumpi opetustarjonta ja oppimisen olosuhteet. Pienissa kouluissa opetus voidaan
joutua jarjestamaan esimerkiksi sekaluokkaisena opetuksena, eika opettajien erikoistumi-
selle ole samanlaisia mahdollisuuksia suurempiin kouluihin verrattuna. Lisaksi pieniin syr-
jaseutujen kouluihin voi olla vaikeampi houkutella korkean ammattitaidon tyévoimaa.?’

Koulujen lakkauttamisten vaikutusta palvelujen laatuun, eli tdssa tapauksessa opintome-
nestykseen on tutkittu empiirisesti yhdysvaltalaisilla, tanskalaisilla, hollantilaisilla ja my&s
suomalaisilla aineistoilla. Brummetin tutkimus kohdistui Yhdysvaltojen Michiganin osa-
valtioon. Tulosten mukaan koulujen lakkauttamiset eivat vaikuttaneet haitallisesti kou-
lua vaihtamaan joutuneiden oppilaiden opintomenestykseen. Heikon oppimistason kou-
luista siirtyneet oppilaat saavuttivat keskimaarin jopa parannusta oppimistuloksissa. Lak-
kauttamiset nakyivat kuitenkin siirtyvat oppilaat vastaanottavien koulujen oppilaille koi-
tuvina hienoisina haittavaikutuksina. Niin ikadn yhdysvaltalaisella aineistolla toteutettu
Engbergin ym. tutkimus kohdistui valikoituun tapaukseen, jossa tutkimuksessa anony-
misoitu kaupunkialue karsi kouluverkkoaan lakkauttamalla heikon oppimistulosten kou-
luja. Koulujen lakkauttamisten tarkoituksena oli sopeutua aleneviin oppilasmaariin siirta-
malla oppilaita parempia oppimistuloksia tuottaneisiin kouluihin. Tutkimuksessa lakkaut-
tamisten vaikutuksia analysoitiin oppilaiden oppimistuloksiin ja poissaoloihin. Tulosten

251 Barakat 2015, s. 737; Voldby ym. 2018, s. 32; Brummet 2014, s. 108; De Haan ym. 2016, s.
818; Izadi 2015, s. 1-2.
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mukaan oppilaiden siirtyminen koulusta toiseen voi vaikuttaa oppimistuloksiin ja 1dsna-
oloihin negatiivisesti, mutta haitalliset vaikutukset voidaan minimoida, mikali oppilaat siir-
retadn parempitasoisiin kouluihin. Engberg ym. eivét kuitenkaan havainneet haitallisia vai-
kutuksia uudet opiskelijat vastaanottavien koulujen oppilaissa.

Edelld mainitut tutkimukset antavat viitteita siitd, ettd kouluja lakkauttavat kunnat voivat
minimoida haitallisia vaikutuksia kohdistamalla lakkauttamiset huonompia oppimistulok-
sia tuottaviin kouluihin. Lakkauttamisten haittavaikutukset, tai niiden puuttuminen, eivat
kuitenkaan ole empiiristen tutkimusten perusteella taysin yksiselitteisia. Beuchertin Tans-
kassa vuosiin 2010-2011 ajoittuneen koulu-uudistusta koskevien tulosten mukaan kou-
lujen lakkauttamiset heikensivat jonkin verran oppilaiden suoriutumista. Heikentava vai-
kutus nadytti kuitenkin véhentyvan ajan myo6td. De Haan ym. taas havaitsivat koulujen kes-
kikokoa kasvattaneella sddantelymuutoksella olleen jopa hieman positiivinen vaikutus
oppimistuloksiin Hollannissa. Suomessa koulujen lakkauttamisten vaikutuksia on tutki-
nut Izadi. Tulosten mukaan lakkauttamisilla ei ollut havaittavissa vaikutuksia oppilaiden
koulumenestykseen.

5.1 Hankkeen kyselytutkimuksen tiivistelma kunnan
tehtaviin liittyvista tekijoista
Nyt raportoitavassa hankkeessa selvitettiin kahdella erilliselld kyselytutkimuksella kun-
nan itsehallinnollisten ja lakisaateisten tehtavien jarjestamista seka varhaiskasvatuksen
ja perusopetuksen laatuun ja tasa-arvoon liittyvia tekijoita kunnan toimintaymparistossa.
Kyselyt kohdistettiin Manner-Suomen kuntien kunnanhallituksen puheenjohtajille ja sivis-
tystoimenjohtajille.>2Kyselyn mukaan kunnanvaltuustoa pidetaan yksimielisesti merkit-
tavana toimijana paattdessa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Lisaksi valtuustoryhmien
rooli koetaan poliittisessa paatoksenteossa keskustelevana ja vuorovaikutuksellisena. Kun-
talaisten poliittinen aktiivisuus koettiin vdhentyneen, mika nakyy kunnissa "demokratia
vajeena” ja vaikeutena saada kuntalaisia ehdokkaaksi kuntavaaleihin.

Ammattitaitoisen tydvoiman rekrytoinnin vaikeudet ja vdeston ikdarakenteen tuomat muu-
tokset tuovat kunnan toimintaympadristoon haasteita palvelutuotannon rahoituksen ja pal-
velutarjonnan priorisoinnin kannalta. Erityisesti negatiivisen muuttoliikkeen tuomat muu-
tokset nousivat esille pienien ja maaseutukuntien kohdalla. Vaeston ikarakenteen muuttu-
essa joudutaan pohtimaan palveluratkaisuja, jolloin resursointia on kohdistettava lapsista

252 Kyselyn vastausaika oli 10.12.2021-4.2.2022. Kyselyyn vastasi 13 prosenttia (N= 38)
kunnanhallituksen puheenjohtajista ja 18 prosenttia (N= 52) sivistystoimenjohtajista.

83



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

ja nuorista ikdantyvan vdeston palveluihin. Lisaksi vaikutukset heijastuvat kunnan elinvoi-
maisuuteen ja saataviin verotuloihin, jotka vaikuttavat edelleen siihen, miten ja millaisia
palveluita kunta voi vapaaehtoisesti tuottaa tulevaisuudessa. Vastaajat kokivat, etta elin-
voimaisella kunnalla on oltava riittavasti resursseja tarjota palveluita kaikenikaisille.

Kyselyssa selvitettiin kunnan julkisoikeudellisten tehtavien rajapintoja. Vastaajien mukaan
sote-uudistuksen jalkeen tarkeimpia lakisaateisia tehtavid, joita kunta jarjestaa yhteistoi-
minnassa muiden kuntien kanssa ovat vesi- ja jatehuollon, koulutus- ja ymparistopalvelui-
den jdrjestdminen. Sen sijaan kunnallisen liikelaitoksen tai kunnan tytaryhteisdn toimesta
tarkeimpia kunnan tehtavia ovat vesihuollon, kaukolammon ja vuokra-asuntojen jarjesta-
minen. Kuntien vapaaehtoisesti jarjestettaviin tehtaviin kuuluvat kuntalaisten hyvinvoin-
tia edistavat palvelut, elinvoimapolitiikan kehittdminen ja kunnan teknisten palveluiden
tuottaminen. Kyselyn mukaan suurin osa kunnista aikoo jarjestaa itse varhaiskasvatuksen
ja perusopetuksen omassa kunnassa seuraavien lahivuosien aikana. Varhaiskasvatuksen ja
perusopetuksen jarjestamiseen vaikuttavat lapsimaaran ja oppilasmaadran muutokset seka
ammattitaitoisen tyévoiman rekrytoinnin onnistuminen ja henkilstén pysyvyys etta var-
haiskasvatuksen palvelutarpeen ja perusopetuksen kouluverkostoon liittyvat tekijat. Kyse-
lyn mukaan seuraavan 10 vuoden kuluessa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen haas-
teeksi voivat muodostua henkildston ja taloudellisten resurssien riittavyys niin kunnan
taloustilanteen kuin yksittdisen toiminnan nakdkulmasta seka toisaalta lapsimaaran kehi-
tyksen vaikutukset.

Varhaiskasvatuksen laadulle asetettujen keskeisten tavoitteiden tarkoituksena on turvata
lasten kokonaisvaltainen kehitys ja edistda yhdenvertaisuutta. Keskeisia tavoitteita perus-
opetukselle ovat valmiudet luoda elinikaiselle oppimiselle laadukas perusopetus ja tukea
lasten oppimista patevan henkildston avulla. Lisaksi esille nousivat laatua kuvaavina teki-
joina turvallisen oppimisympadriston ja paikallisen identiteetin merkitys. Kyselyn mukaan
tasa-arvoa toteuttaa motivoitunut ja koulutettu henkil6std, monipuoliset varhaiskasvatus-
palvelut ja perusopetuksen saavutettavuus seka pienet ryhmakoot, yksildiden tuen tar-
peeseen vastaaminen ja lasten osallisuus. Sen sijaan tasa-arvon ongelmatekijoiksi koetaan
riittdvan henkildston turvaaminen, taloudellisten resurssien riittavyys ja koululaisten kou-
lumatkojen pitkat etaisyydet. Seka varhaiskasvatuksen ettad perusopetuksen kohdalla yksi-
I6iden tuen tarpeen muutokset ja riittamaton palveluverkosto, sen lisaksi varhaiskasva-
tuksen opettajien ja perusopetuksen erityisopettajien heikko saatavuus ja patevan hen-
kiloston epdtasainen jakautuminen eri kaupunginosissa ovat tasa-arvon toteuttamisessa
haasteena.

Lisaksi kuntalaisten hyvinvointitehtdvien ja kunnan elinvoimatehtavien jarjestamista sel-
vitettiin kyselyssa. Yleisesti kuntapalveluita pidettiin tarkeana kuntalaisten hyvinvointia
toteuttaessa. Kunnan varhaiskasvatusta ja perusopetusta pidettiin yhtena tarkedna hyvin-
vointitehtavana. Haasteeksi kuntapalveluiden toteuttamisessa voi muodostua palveluiden
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haviaminen, riittavdan saatavuuden turvaaminen ja kuntalaisen palvelutarpeeseen vastaa-
minen. Yhteistydverkon luomista sote-palveluiden tuottajien ja hyvinvointialueiden kes-
ken pidettiin tarkedna. Vastaajat kertoivat myds, ettd tulevaisuudessa riittavilld ja toiminta-
kykya yllapitavilla palveluilla ja kuntalaisten osallistamisella aiotaan osaltaan vastata kun-
talaisten hyvinvointiin liittyviin haasteisiin.

Erityisesti kunnan varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen vahvuustekijana pidettiin pate-
vaa ja motivoitunutta henkilostod. Vastaajat arvostivat varhaiskasvatuksen maksutto-
muutta, lapsiystavallisyyttd, tasapuolisuutta ja nopeaa padsya palvelun piiriin. Taman
lisaksi laadukas oppimisymparisto ja pienehkd ryhméakoko osoittautuivat perusopetuk-
sessa tarkeiksi vahvuustekijoiksi kuntalaisten hyvinvointia toteuttaessa. Varhaiskasvatuk-
sen ja perusopetuksen haasteeksi arvioitiin henkildston rekrytoinnin ja saatavuuden riit-
tavyys hyvinvointinakdkulmasta. Kyselyssa nousi esille huoli palveluiden oikea-aikaisuu-
desta ja saatavuudesta nykyisella henkilostoresursseilla seka perheiden kokonaisvaltai-
sen hyvinvoinnin ja eriarvoistumisen lisddntyminen. Haasteeksi arvioitiin henkildston saa-
tavuus elakoityvan henkildston tilalle seka rekrytointivaikeudet koulupsykologien ja eri-
tyisopettajien kohdalla. Tulevaisuudessa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen haasteisiin
aiotaan vastata tarkastelemalla henkildston palkkausta ja rekrytoimalla patevaa henkilos-
tod, panostamalla tyéhyvinvointiin, nakemalla perusopetus kokonaisvaltaisena palveluna
ja vahvistamalla oppilashuoltohenkil6stoa.

Kyselyn avulla selvitettiin myds kuntien elinvoimatehtavia. Tarkeimpia kunnan elinvoi-
maan vaikuttavia vahvuustekijoita olivat elinkeinoeldma, kunnan sijainti ja koulutusyh-
teistyo. Merkittavana haasteena kunnan elinvoimatehtavien toteuttamisessa koettiin tyo-
voiman saatavuuden haasteet, taloudellisten resurssin riittavyys, elinkeinoelaman moni-
puolistuminen ja teknisten toimien puutteellisuus. Tulevaisuudessa elinvoimatehtaviin liit-
tyviin haasteisiin voidaan vastata parantamalla tydvoiman saatavuutta seka kehittamalla
monipuolisesti ja eri tahoja hyodyntavaa yhteistyota yritysten, kolmannen sektorin ja kou-
lulaitosten kanssa.

Varhaiskasvatusta ja perusopetusta arvioitiin myos kunnan elinvoimatehtavien nakokul-
masta. Kunnan elinvoimatehtavien nakokulmasta tarkeimmat vahvuustekijat varhaiskas-
vatuksessa ovat varhaiskasvatuspalveluiden saatavuuden, palvelutarpeeseen vastaamisen
ja palvelun laatu. Lisdksi varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen palveluverkosto seka riit-
tavat ja hyvat kiinteistot olivat vahvuustekijoina kunnan elinvoiman kannalta. Perusope-
tuksen laadukkuus ja lahikouluperiaate seka henkil6stén ammattitaitoisuus olivat tarkeita
tekijoita perusopetuksessa kunnan elinvoimatehtavien nakokulmasta. Haasteeksi kunnan
elinvoimalle nahtiin lapsimaaran vaihtelun aiheuttamat muutokset tyévoiman tarpeessa
ja henkiloston riittavyydesss, silla laskeva syntyvyys vaikuttaa tulevaisuudessa palvelu-
verkoston supistamiseen. Sen lisaksi palveluverkostossa tapahtuvat muunlaiset muutok-
set vaihtelevien ympadrivuorokautisen tydajat, kielellisen paivahoidon saatavuus, koulujen
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sijainti, patevan henkildston saatavuus seka pirstaleinen palveluverkosto toteuttavat hei-
kosti kunnan elinvoimaisuutta. Varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen toteuttamisen haas-
teisiin voidaan vastata, erityisesti elinvoiman kannalta, turvaamalla riittavat taloudelliset
resurssit toimitilojen, investointien ja henkiloston vahvistamiseksi, muuttamalla varhais-
kasvatuksen palvelua maksuttomaksi, lisdédmalla monipuolista yhteisty6ta lahialueen oppi-
laitosten ja yritysten kanssa, panostamalla uusien asukkaiden ja uusien tydpaikkojen saa-
miseen sekad kehittamalld perusopetuksen toimintakulttuuria ja antamalla riittavasti talou-
dellisia resursseja perusopetuksen jarjestamiseen.

Koko kyselytutkimuksen anti [0ytyy tdman raportin liitteena.

5.2 Yhteenveto

Yksi eriytymiskehityksen ilmentyma opetustoimen nakdkulmasta on koulujen saavutetta-
vuus. Koulujen saavutettavuuteen liittyy olennaisesti kysymys koulujen lakkauttamisista.
Lakkauttamisten hyotyja ja haittoja arvioitaessa tulee kiinnittaa huomiota seuraaviin seik-
koihin. Ensinndkin on huomioitava lakkauttamisten vaikutukset opetustoimen palvelu-
jen laatuun. Lakkauttamiset pidentavat koulumatkoja ja sita kautta opetustoimen palvelu-
jen saavutettavuutta. Lisdksi on huomioitava mahdollinen yhteiséllisyyden hairiintyminen
ja toisaalta suurempien koulujen mahdollisuus tarjota monipuolisempaa opetusta. Tutki-
mustulokset koulujen lakkauttamisten vaikutuksista opintomenestykseen eivat ole taysin
yksiselitteisida, mutta yksi keino mahdollisten haittavaikutusten ehkaisemisessa on keskit-
taa lakkauttamisia heikon opintomenestyksen kouluihin.

Toisena huomiona voidaan nostaa esille resurssien riittavyys. lkdrakenteen muutoksesta
johtuen monissa kunnissa pohditaan resurssien siirtamista lapsista ja nuorista ikaanty-
van vdeston tarpeisiin, jolloin myos koulujen lakkauttamiset voivat tulla kysymykseen. Lak-
kauttamiset suurentavat keskimaaraista koulukokoa ja kotimaisissa tutkimuksissa on saatu
tuloksia mittakaavan kasvattamisen ja kustannusten alenemisen vdlisesta yhteydesta.
Lahitulevaisuudessakin varhaiskasvatus ja perusopetus tullaan kuitenkin jarjestamaéan
suurimmassa osassa kuntia vahintadnkin oman kunnan alueella. Oma haasteensa liittyy
myds henkildston saatavuuteen, joka koetaan kunnissa selkedksi haasteeksi hyvinvoinnin
toteuttamisessa.

Kolmas kysymys liittyy lakkauttamisen sivuvaikutuksiin ja erityisesti kuntien elinvoimaan.
Kuntatason aineistoilla tehtyjen kansainvalisten tutkimusten mukaan koulujen lakkautta-
miset eivat ole johtaneet alueen elinvoiman heikentymisiin tai vdeston vahenemisiin. Sen
sijaan kotimaisen, kuntatason aineistoa tarkemmalla aineistolla toteutetun, tutkimustie-
don mukaan lakkauttamiset ovat johtaneet vaeston vahenemiseen lakkautusalueilla.
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6 Kunnan vastuu palvelujensa
yhteensovittamisesta alueensa
tarpeisiin

6.1 Tarpeisiin vastaaminen lainmukaisuuden ja
itsehallinnollisen harkinnan limittymisena

Tassa luvussa tarkastellaan kunnan vastuuta palvelujensa yhteensovittamisesta alueensa
tarpeisiin ja sen valtiosaantoisia lahtdkohtia, jotka liittyvat keskeisesti seka kunnallispalve-
luiden kuntalaisten perusoikeuksia toteuttavaan funktioon etta kuntahallinnon pohjautu-
misen vahvaan itsehallintoon ja vallan hajautukseen.

Perustuslain kunnallista itsehallintoa koskevan pykalan mukaan kuntien hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon, mika korostaa nimenomaisesti kuntalais-
demokratiaa kunnissa tapahtuvan paatoksenteon perustana. Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan 3 artiklan mukaan paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviran-
omaisten oikeutta ja kelpoisuutta sadnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julki-
sista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen mukaisesti. Artiklan voidaan
nahda korostavan nimenomaan paikallisyhteis6jen toimivallan erillisyytta suhteessa kun-
nan ulkopuoliseen paatoksentekoon seka painottavan kuntien itsenaista harkintavaltaa
paikallisten tarpeiden ja alueellisten erityispiirteiden huomioimisessa kunnan toimintaa
jarjestettaessa.

Kunnan vastuulla olevien perusoikeuksien toteuttamiseen ja turvaamiseen liittyykin se,
ettd kunta ei vain turvaa sille sddnneltyja oikeuksia yleisesti, vaan sen on turvattava perus-
oikeuksien toteutuminen alueensa tarpeita vastaavalla tavalla. Kunta esimerkiksi kohdis-
taa toimenpiteet muun muassa alueensa vaestdpohjaa vastaavaksi. Kunnan palvelujen jar-
jestamista ohjaavien eri substanssilainsaddannon saanndsten lisaksi perusoikeuksien tur-
vaamisen (PL 22 §) nakékulmasta seka esimerkiksi lasten oikeuksien ja lapsen edun ensi-
sijaisuuden toteuttamisen nakékulmasta kunnan itsehallinnollista harkintaa ohjaa ndiden
oikeuksien sovittaminen kunnan alueen tilanteeseen. Kunta ei toteuta perusoikeuksia eika
itsehallinnollista paatoksentekoaan tyhjiossa.
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Kuvio 2. Kunnan itsehallintoa rajaavat tekijat lakisdateisten palvelujen jarjestamisessa.

Kunnan itsehallinto

Perusoikeuksien turvaaminen,
toteuttaminen ja edistaminen

> Kunnan alueen tarpeet

Tama luo perustan kunnan mahdollisuuksiin ennakoida ja arvioida lakisdateisten tehta-
viensa toteutumista ja talouteensa liittyvien resurssien kohdentumista seka lainmukaisuu-
den etta tarkoituksenmukaisuuden varmistavalla tavalla seka toteuttaa alueensa itsehal-
lintoa alueensa kuntalaisten nakoisesti.

Paikallisten resurssien nakdkulmasta kuntien taloudellinen itsendisyys on turvattu seka
perustuslain 121.3 §:ssd ettd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklassa.
Peruskirjan artiklan mukaan paikallisviranomaiset ovat kansallisen talouspolitiikan rajoissa
oikeutettuja riittaviin omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden kaytosta ne voivat vapaasti
madrata toimivaltuuksiensa rajoissa. Vaikka valtio vaikuttaa valillisesti kuntatalouteen val-
tiorahoituksen kautta, on yksittdisilla kunnilla oikeus voimavarojen kohdentamiseen tar-
koituksenmukaisina pitamiinsa kohteisiin.?*3 Kuntien valtionosuusjarjestelmaa koskevassa
tulkintakdytannossaan perustuslakivaliokunta on katsonut, ettei perustuslain turvaaman
rahoitusperiaatteen kannalta ole riittavaa arvioida sen toteutumista koko kuntasektorin
tasolla, koska asukkaiden itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa. Vaikutuksia on siten
tarkasteltava myos yksittdisten kuntien tilanteen kannalta.?**Kunnan perusoikeuspohjais-
ten palveluiden jarjestamiskysymyksia arvioitaessa rahoitusperiaatteen merkitysta koros-
taa perustuslain 22 §:n mukainen turvaamisvelvollisuus.

253 Uoti - Heikkild 2019, s. 28.

254 Ks. Esim. PeVL 40/2014 vp, s. 3; PeVL 16/2014 vp, s. 3; PeVL 41/2002 vp, s. 3/ll. Samaan
aikaan ministeriossa on todettu tamankaltaisen arvioinnin olevan olemassa olevilla keinoilla
haastavaa, ellei mahdotonta.
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6.2 Tarpeisiin vastaamisesta esimerkkind lasten ja nuorten
sivistyspalvelut

Voidakseen turvata perusoikeuksien toteuttaminen kunnan tarpeita vastaavalla tavalla, on
sen seurattava aluettaan. Kasvatus- ja opetuspalvelujen nakdkulmasta seuraaminen kyt-
keytyy substanssilainsdadannon lisdksi yleiseen kunnan toiminnan suunnitteluun ja arvi-
ointiin seka lisaksi kunnan hyvinvointityéhon. Lain sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
misestd (612/2021) 6.1 §&:n mukaan sote-uudistuksen jalkeenkin kunnalla on ensisijainen
vastuu hyvinvoinnin ja terveyden edistamisesta siltd osin, kuin tama tehtava kytkeytyy
kunnan muihin lakisaateisiin tehtaviin.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta koskevan lain 6.3 §:n mukaan kunnan on seu-
rattava vaestoryhmittdin kuntalaisten elinoloja, hyvinvointia, terveytta seka niihin vaikut-
tavia tekijoita. Sosiaalihuoltolain (1301/2014) 8.1 ja 9.1 §&:n mukaan kunnallisten viran-
omaisten on yhteistydssa seurattava ja edistettdva lasten ja nuorten seka erityista tukea
tarvitsevien henkildiden hyvinvointia, poistettava epdkohtia ja ehkaistava niiden synty-
mista. Samantyyppinen sddannos on vammaispalvelulain (380/1987) 6 §:ssd vammaisten
henkildiden osalta. Nuorisolain (1285/2016) 9 §:n mukaan kunnan monialaisen ohjaus- ja
palveluverkoston tehtavdana on muun muassa koota tietoja nuorten kasvu- ja elinoloista
seka arvioida niiden pohjalta nuorten tilannetta paikallisen paatoksenteon ja suunnitel-
mien tueksi. Sosiaalihuoltolain 10 §:n mukaan lapsille, nuorille ja lapsiperheille tarkoitet-
tuja palveluja annettaessa ja niita kehitettaessa on huolehdittava siitd, etta naiden palvelu-
jen avulla tuetaan vanhempia, huoltajia ja muita lapsen hoidosta ja kasvatuksesta vastaa-
via henkil6ita lasten kasvatuksessa ja saadaan selville lasten, nuorten ja lapsiperheiden eri-
tyisen tuen tarve.

Kunta ei siis voi vain jarjestaa palvelua, vaan sen tulee jarjestaa palvelu siten, etta se tosi-
asiallisesti toteuttaa lapsen oikeudet — seka yksittdisen lapsen tasolla etta alueen lasten
tasolla laajemmin?*, Osa perusoikeuksista, kuten perustuslain 19.3 §:n mukainen julkisen
vallan velvollisuus tukea perheiden mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6l-
linen kasvu ei toteudu tarjoamalla kunnan alueen tilanteesta riippumatta kaikille saman-
lainen laissa mainittu palvelu, vaan palvelun muodon tulee lainsadddanndn asettamissa
rajoissa vastata kunnan alueen tarpeisiin seka tarkemmin alueella perheen tarpeisiin.
Toteuttaakseen tdmaén tehtdvansa, on kunnan seurattava kuntalaistensa elinoloja ja hyvin-
vointia. Lisaksi toimintaa on arvioitava suhteessa suunniteltuun, seka kehitettava toimin-
taa taman pohjalta eteenpdin. Tama ennakointi, toteuttaminen ja arviointi muodostavat

255 Esimerkiksi perusopetuslain 5 §:n mukaisen valmistavan opetuksen jarjestaminen on
kunnille vapaaehtoisesti toteutettava tehtava, mutta jos kunnan alueella oleskelee paljon
muuta kuin suomea aidinkielenaan puhuvia lapsia, on pohdittava, turvaako kunta naiden
lasten oikeudet riittavalla tavalla, mikali se ei jarjesta heille valmistavaa opetusta.
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toisiinsa limittyneen syklin®¢, jonka avulla kunta voi toteuttaa kuntalaistensa perusoikeu-
det heidan tarpeisiinsa vastaten.

Se, miten lainmukaisuuden ja tarpeiden seuranta kaytanndssa suoritetaan, jaa osittain
kunnallisen itsehallinnon varaan®’. Seurantaan ja sitad kautta paatoksiin palvelujen jarjes-
tdmisesta ja toteuttamisesta liittyy kuitenkin erilaisia suunnitelmia seka sivistyspalvelujen
osalta ettd laajemmin kunnan hyvinvointitydhon liittyen, mitka rajaavat ja ohjaavat kun-
nallista itsehallintoa. Kasvatus- ja opetuspalvelujen nakdkulmasta talla on vaikutuksensa
koko toiminnan jarjestamiseen alkaen varhaiskasvatuksen jarjestamispaikan uuden sijain-
nin suunnittelusta peruskouluopetuksen henkildstomitoitukseen seka alueen peruskou-
luopetuksen jalkeisen koulutuksen jarjestamisen itsehallinnolliseen harkintaan.

Tata tyota tukee kuntastrategiaan seka kunnan talousarvioon ja taloussuunnitelmaan
limittyva hyvinvointikertomusten kokonaisuus. Kuntalain 37 §:n mukaan kunnassa on
oltava vahintdan valtuustokausittain tarkistettava kuntastrategia, jossa on huomioitava
muun muassa kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistaminen, palvelujen jarjestiminen ja
tuottaminen, kunnan tehtavia koskevissa laeissa sdddetyt palvelutavoitteet seka henkil6s-
topolitiikka. Kuntastrategian tekemisen pohjaksi lain sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tamisesta 6 §:n mukaan kunnassa on valmisteltava valtuustolle valtuustokausittain hyvin-
vointikertomus ja -suunnitelma vaestoryhmittdin seuraamistaan kuntalaisten elinoloista,
hyvinvoinnista, terveydestd seka niihin vaikuttavista tekijoista.

Tata yleista hyvinvointisuunnitelmaa- ja kertomusta taydentaa lastensuojelulain
(417/2007) 12 §&:n mukainen lasten ja nuorten hyvinvointisuunnitelma, joka sisaltaa tiedot
muun muassa lasten ja nuorten kasvuoloista seka hyvinvoinnin tilasta; lasten ja nuorten
hyvinvointia edistdvistd sekd ongelmia ehkaisevista toimista ja palveluista seka suunnitel-
man toteuttamisesta ja seurannasta. Siihen tulee liittda myos oppilas- ja opiskelijahuolto-
lain (1287/2013) 1.1.2023 voimaantulevan 13 §:n (377/2022) mukaisesti kunnan alueella
toimivien koulutuksen jarjestdjien opiskeluhuoltosuunnitelmat. Perusopetuksen osalta
tieto hyvinvoinnin toteutumisesta tulee nain liitetyksi laajemmin kunnan tietoon ja paa-
toksissa huomioonotettavaksi. Varhaiskasvatuksen osalta ei ole sddnnoksia sen sisaltymi-
sesta erikseen lasten ja nuorten hyvinvointikertomukseen.

Kunnan on siis seurattava lasten ja nuorten elinoloja ja hyvinvointia kunnassa seka otet-
tava nama strategisen johtamisensa pohjaksi. On huomioitava, etta kaikessa lapsia ja nuo-
ria koskettavassa toiminnassa on kunnan tehtava lapsivaikutusten arviointi, jotta saadaan

256 Perusopetuksen osalta kunnan arvioinnista seka arviointitiedon kulkemisesta itsedaan
tdydentden horisontaalisesti ja vertikaalisesti, ks. Pitkdnen 2019, s. 136-146.

257 Ks. kunnan toiminnan valvonnasta esim. Heuru - Mennola — Ryynanen 2011, s. 296-299.
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tieto ennakolta seka jalkikateisesti paatosten vaikutuksista lapsiin ja nuoriin ja ndin huomi-
oitua paatosten tekemisessa lapsen edun ensisijaisuus®®. Lain sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestdmisestd 6.3 §:n mukaan kunnassa on raportoitava kuntalaisten hyvinvoinnista
ja terveydestd, niihin vaikuttavista tekijoista seka toteutetuista toimenpiteista valtuustolle
vuosittain. Kuntalain 110 §:n mukaan kunnan tulee vuosittain toteuttaa talousarvionsa ja
-suunnitelmansa siten, ettd ne seka toteuttavat kuntastrategiaa ettd turvaavat edellytykset
kunnan tehtdvien hoitamiseen®®, Lisdksi lastensuojelulain 12 §:n mukaan lasten ja nuor-
ten hyvinvointisuunnitelma on otettava huomioon talousarviota ja -suunnitelmaa laadit-
taessa. Talla on yhteytensd myds kuntalain 115 §:n mukaiseen kunnan toimintakertomuk-
seen seka 121 §&:n mukaiseen tarkastuslautakunnan toimintaan.

Sivistyspalvelujen jarjestamiseen tdma vaikuttaa siten, etta varhaiskasvatuslain 5.1 &:n
osalta on lakiin kirjattu kunnan velvollisuus jdrjestaa varhaiskasvatus kunnan tarvetta vas-
taavasti. Samaan aikaan perusopetuksen jarjestamista ohjaa lopulta alueen tarve, kuten
oppilasmaard, heidan sijoittumisensa kunnan alueella, esimerkiksi asuinalueen muutos
lapsimdaran suhteen, oppilaiden mahdolliset tuen tarpeet seka tasta kokonaisuudesta
aiheutuva henkildstomaaran tarve. Lisdksi kunnalla on viimesijainen vastuu oppivelvolli-
sistaan. Perustuslain 22 §:n mukainen perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus asettaa kun-
nat kohdentamaan taloudellisia voimavarojaan riittavasti perusoikeuksia toteuttavaan toi-
mintaan riippumatta siitd, onko toiminta kuntien nakékulmasta maararahasidonnaista vai
madrdrahoista riippumatonta. Etusijajarjestys maardytyy tarveperiaatteen mukaisesti.?®

Samaan aikaan kuntien hyvinvointityota tukemaan on laissa kunnan peruspalvelujen val-
tionosuudesta (618/2021) sadannelty 15 §:n mukaisesta hyvinvoinnin ja terveyden edista-
misen valtionosuuden lisdosasta eli HYTE-kertoimesta?®’. Taman kertoimen prosessi-indi-
kaattorit koostuvat osaltaan peruskouluihin liittyvasta toiminnasta, kuten muun muassa
oppilaiden poissaolotuntien kokonaismaaran seurannasta ja kouluympariston terveellisyy-
den ja turvallisuuden seka kouluyhteison hyvinvoinnin edistamisen 3 vuoden vdlein teh-
tavasta tarkastuksesta. Tulosindikaattorit koostuvat muun muassa 8. ja 9. luokkalaisten

258 Ks.YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 5 (2003), CRC/GC/2003/5, s. 10.

259 Lasten osalta on kdynnistynyt hallitusohjelman mukaisesti lapsibudjetoinnin
kehittaminen, jolla on vaikutuksensa myds kuntien ja hyvinvointialueiden talouden
suunnitteluun ja toteuman arviointiin. Ks. Lapsibudjetoinnin pilotointi ja vakiinnuttaminen
2021 sekd tyéryhman ehdotus lapsibudjetoinnista vuoden 2022 valtion talousarvioissa:
https://vm.fi/-/lapsibudjetointia-pilotoidaan-vuoden-2022-valtion-talousarviossa.

260 Lavapuro,ym. 2016, s. 28.

261 Ks. Hyte-kerroin — kannustin kunnille: https://thl.fi/fi/web/hyvinvoinnin-ja-terveyden-
edistamisen-johtaminen/hyvinvointijohtaminen/hyvinvointijohtaminen-kunnassa/
hyte-kerroin-kannustin-kunnille.
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koetusta terveydestd, ylipainosta seka 17-24-vuotiaiden koulupudokkaiden osuudesta?2.
Koulupudokkaat liittyvat kuntien viimesijaiseen vastuuseen oppivelvollisista.

Kunnalla on ndin ollen seka lakisdateisia velvoitteita ettd taloudenpitoonsa liittyvid kan-
nusteita tehtdviensa arvioimisesta ja kehittamisesta turvatakseen lainmukaisuuden, perus-
oikeuksien toteutumisen seka alueen tarpeet®®, Sote-uudistuksen jalkeen tama tyo linkit-
tyy my0s hyvinvointialueen tyéhon ja sen mahdollisuuksiin vastata alueensa jasenten tar-
peisiin lainmukaisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden turvaavalla tavalla. Lain sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisestd 6 §:n mukaan on kunnan toimittava hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistamisessa yhteistydssa muiden toimijoiden lisdksi hyvinvointialueen kanssa ja
tuettava sita asiantuntemuksellaan. Lisaksi kunnan on osallistuttava yhdessa hyvinvointi-
alueen ja muiden alueensa kuntien seka alueen hyvinvoinnin ja terveyden edistamistyota
tekevien toimijoiden kanssa lain 7.4 §:n mukaisiin vuosittaisiin neuvotteluihin, jotka kos-
kevat hyvinvoinnin ja terveyden edistamista koskevia tavoitteita, toimenpiteitd, yhteis-
tyotad ja seurantaa. Kunnan on myds toimitettava hyvinvointikertomuksensa ja -suunni-
telma hyvinvointialueelle ja julkaistava se julkisessa tietoverkossa. Toisaalta myos hyvin-
vointialueita koskettavat kuntaa vastaavat samat velvoitteet lasten ja nuorten hyvinvointi-
suunnitelmasta (ks. eduskunnassa hyvaksytty lakimuutos lastensuojelulain 12.3 &:n osalta
EV 66/2022 vp) seka siihen liitettavan alueellisen opiskeluhuoltosuunnitelman (oppilas- ja
opiskelijahuoltolain 13 a § (377/2022)) osalta, milla on toisaalta vaikutuksensa myos takai-
sin pain kunnan toiminnan tarkasteluun.

Kunnan on siis omalta osaltaan alueensa asiantuntijana edesautettava hyvinvointialueen
toimintaa taman turvatessa lainmukaisen toiminnan, perusoikeuksien turvaamisen ja
tarpeiden vastaamisen alueen tarpeisiin omien lakisdaateisten tehtaviensa osalta omalla
alueellaan. Lisdksi kunta saa tietoa hyvinvointialueen tasolta oman toimintansa kehittami-
seksi ja sopeuttamiseksi. Kunnan alueen ja hyvinvointialueen haasteet limittyvat monin
tavoin ja alueen asukkaiden oikeuksien turvaamiseksi on erittdin tarkeaa, etta jatkossa
vuorovaikutus ja yhteistyo turvataan toimijoiden linjakkaan toiminnan turvaamiseksi.

Samaan aikaan yhteistyohon liittyy kasvatus- ja opetuspalveluiden osalta se, etta jatkossa
osan lasten ja nuorten palveluista toteuttaa kunta ja osan hyvinvointialue. Esimerkiksi
oppilas- ja opiskeluhuolto toteutetaan jatkossa kyseisen lain 3 §:n mukaan kunnan ope-
tustoimen seka hyvinvointialueen sosiaali- ja terveystoimen vélilld. Kunnan toiminnassa

262 Ks. Ikonen — Saaristo — Hakamaki — Saukko — Wiss — Stahl, Kuntien hyvinvoin-
nin ja terveyden edistdmisen lisdosan laskenta. Saatavilla osoitteessa: http://urn fi/
URN:ISBN:978-952-343-228-4.

263 Samaan aikaan kunnan alueen realiteetit esimerkiksi vaeston ikdantyessa vaikuttavat
kunnan verokertymaan ja palvelujen painopisteen siirtymdan tukemaan idkkaampia kunta-
laisia, joka vie resursseja lasten ja nuorten palveluilta, ks. tdman raportin empiirinen osuus.
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havaittu tarve esimerkiksi oppilaan psykologipalveluihin on jatkossa hyvinvointialueen
velvollisuutena toteuttaa ja rahoittaa. Tama yhteistyo tulee toteuttaa oppilaan oikeudet
turvaten seka hyvinvointialueen kuntien oppilaiden yhdenvertaisuus turvaten. Yhteis-
tyossa tulee liséksi huomioida mahdolliset muut yhteistydtahot. Varhaiskasvatuslain 7.1
§:n mukaan kunnan on varhaiskasvatusta jarjestdessadn toimittava yhteistydssa opetuk-
sesta, liilkunnasta ja kulttuurista, lastensuojelusta ja muusta sosiaalihuollosta, neuvola-
toiminnasta ja muusta terveydenhuollosta vastaavien sekd muiden tarvittavien tahojen
kanssa. Tama yhteistyo koskettaa sekd kunnan omaa toimintaa, hyvinvointialueen toimin-
taa seka mahdollisesti alueella toimivien kolmansien osapuolten toimintaa. Hallituksen
esityksen mukaan (HE 40/2018) kyseiseen varhaiskasvatuslain sddnnokseen sisaltyy eri-
tyisesti sote-uudistuksen osalta yhteistydsta huolehtiminen. Yhteisty® liittyy osaltaan lap-
seen ennen varhaiskasvatuspalvelukokonaisuuden alkamista, sen aikana ja myds varhais-
kasvatuksen jdlkeen lapsen siirtyessa esiopetukseen ja peruskouluopetukseen.

6.3 Yhteenveto

Kunnalla on kuntalain mukaan velvollisuus seurata ja arvioida toimintaansa ja jarjestda

se lainmukaisuuden turvaavalla ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Kunnan vastuulla ole-
vien perusoikeuksien toteuttamiseen ja turvaamiseen liittyykin se, ettd kunta ei vain tur-
vaa sille sddnneltyja oikeuksia yleisesti, vaan sen on turvattava perusoikeuksien toteutu-
minen alueensa tarpeita vastaavalla tavalla. Tata varten kunnan on seurattava aluettaan.
Kasvatus- ja opetuspalvelujen ndkdkulmasta seuraaminen kytkeytyy substanssilainsaa-
dannon lisdksi yleiseen kunnan toiminnan suunnitteluun ja arviointiin seka lisaksi kunnan
hyvinvointitychon.

Tata tyota tukee kuntastrategiaan seka kunnan talousarvioon ja taloussuunnitelmaan
limittyva hyvinvointikertomusten kokonaisuus. Kunnan yleista hyvinvointisuunnitelmaa-
ja kertomusta taydentaa lasten ja nuorten hyvinvointisuunnitelma, joka sisaltdd muun
muassa myo6s kunnan alueella toimivien koulutuksen jarjestajien opiskeluhuoltosuunnitel-
mat. On huomioitava, ettd varhaiskasvatuksen osalta ei ole sa@annoksia sen sisaltymisesta
erikseen lasten ja nuorten hyvinvointikertomukseen. Kaikessa lapsia ja nuoria kosketta-
vassa toiminnassa on kunnan tehtava lapsivaikutusten arviointi, jotta saadaan tieto enna-
kolta seka jalkikateisesti paatosten vaikutuksista lapsiin ja nuoriin, ja ndin turvattua paa-
tosten tekemisessa lapsen edun ensisijaisuus.

Kunnalla on alueensa lasten ja nuorten elinoloista ja hyvinvoinnista kokonaisvaltai-

nen viimesijainen vastuu, joka jatkossa limittyy hyvinvointialueen vastuun kanssa. Kun-
nan on omalta osaltaan alueensa asiantuntijana edesautettava hyvinvointialueen toimin-
taa, minka lisaksi kunta saa tietoa hyvinvointialueen tasolta oman toimintansa kehittami-
seksi ja sopeuttamiseksi. On huomioitava, etta nykylainsadadannén mukaan kunnan vastuu

93



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

alueen tarpeisiin maarittyy kuntarajojen mukaan. Mikali jatkossa kuntien tehtavia eriyte-
taan laajemmin, tulee myds huomioida eriyttamisesta johtuvan "alueen” laajennus.

Kunnan itsehallinnollisen tarkastelun nakdkulmasta toiminnan arvioimisen ja kehittami-
sen limittyvassa syklissa yhdistyvat kunnalle saanneltyjen seka sen itselleen ottamien teh-
tavien arviointi ja kehittaminen kunnan itsehallintoon kuuluvan paatantavallan alaisuu-
dessa kunnan tilanteen mukaisesti. Palveluiden jarjestamisen suunnittelussa ja kehittami-
sessa arvioinnin pohjalta korostuu kunnan oma tilanne, itsehallinnollinen harkinta, oikeuk-
sien turvaaminen seka toisaalta kuntalaisten osallisuuden varmistaminen.
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7  Kuntalaisten osallisuus: itsehallinnon ja
alueen tarpeiden perusta

7.1 Kuntalaisten ja palvelunkayttajien tiedonsaantioikeus

Kuntalaisten osallisuus vaikuttaa kunnalliseen itsehallintoon kahdella tapaa: Jotta kunnan
itsehallinto ylipaansa toimii tarkoitustaan vastaavalla tavalla, tulee sen perustavanlaatui-
sesti perustua kuntalaisten osallisuuteen vaaleissa ehdolle l[dhtemisesta seka danestami-
sesta alkaen. Lisaksi, jotta kunta voi toteuttaa toimintaansa alueensa tarpeiden mukaisesti,
tulee sen saada tietoa naista tarpeista kuntalaisiltaan.

Perustuslain 2.2 §:n mukainen kansanvaltaisuus, konkretisoituen osallistumisena ja vai-
kuttamisena, on myos perustuslakivaliokunnan mukaan keskeisin itsehallinnon osate-
kija riippumatta siitd, mista perustuslaissa saddetysta itsehallinnollisesta jarjestelystd on
kyse?4, Vaikuttamis- ja osallistumisoikeus on siten perustuslailla turvattu oikeus, joka mui-
den perusoikeuksien tapaan kunnallisessa itsehallinnossa tulee toteuttaa. Perustuslaissa
on turvattu ddnioikeus kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa kansanddnestyksessa siten kuin
kuntalain 20 §:ssd saannellaan.

Edustuksellisen osallisuuden lisdaksi perustuslain 14 §:ssa saddetdan julkisen vallan roolista
yksilon osallistumismahdollisuuksien edistajana seka oikeudesta osallistua itsedan koske-
vaan paatoksentekoon. Itsehallinnon toteuttamiseksi tarvitaan siis muutakin kuin edus-
tuksellista osallisuutta. Saantelytasolla tima nakyy muun muassa siing, etta kuntastrate-
giassa tulee kuntalain 37 §:n mukaan ottaa huomioon muun ohella kunnan asukkaiden
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet. Vaikuttamisoikeus konkretisoituu kuntalain
kaytanndssa seka valillisen ettd suoran vaikuttamisen keinoin. Vaikuttamis- ja osallistumis-
oikeudesta sdddetdan yksityiskohtaisimmin kuntalain 22 §:ssd, jonka mukaan osallistumis-
ja vaikuttamisoikeus ulottuu paitsi kunnan asukkaisiin, myos kunnan tarjoamien palvelu-
jen kayttajiin heidan kayttamiensa palvelujen osalta. Pykala sisaltaa esimerkkeja toimista,
joilla osallistumista ja vaikuttamista voidaan erityisesti edistda. Naitd ovat muun muassa
keskustelu- ja kuulemistilaisuuksien seka kuntalaisraatien jarjestaminen, asukkaiden mie-
lipiteiden selvittaminen ennen paatoksentekoa, palvelujen kadyttajien edustajien valitse-
minen kunnan toimielimiin ja palvelujen suunnittelu ja kehittaminen yhdessa palvelujen
kayttdjien kanssa.

264 PeVL 26/2017 vp, s. 23-24 ja 30; Ks. myds PeVL 67/2014 vp; PeVL 75/2014 vp.
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Jotta kuntalaiset voivat kdyttaa osallistumis- ja vaikuttamisoikeuttaan, on valttamatonts,
ettd kuntalaiset saavat kuntaa, sen asioita ja paatoksentekoa koskevaa tietoa kunnan
viranomaisilta. Tietojen julkisuus ja julkisuuden mahdollistama tiedonsaanti on siten edel-
Iytys sille, etta yksilo voi osallistua ja vaikuttaa kuntaa koskevaan toimintaan.?®> Julkisuus-
lain 20.3 §:ssd saddetaan viranomaisten velvollisuudesta tuottaa ja valittaa tietoa: viran-
omaisten tulee pitada yleison tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat helposti saata-
villa esimerkiksi kirjastoissa tai yleisissa tietoverkoissa. Kuntalain 29.1 §:n mukaan kunnan
tulee paitsi antaa riittavasti tietoja kunnassa valmistelussa olevista asioista ja niita koske-
vista suunnitelmista, lisdksi tiedottaa milla tavoin paatosten valmisteluun voi osallistua

ja vaikuttaa. Viranomaisten tiedonantovelvollisuuden toteuttamiselle on siten ominaista
sen ennakollisuus - kuntalaisia tulee tiedottaa jo asioiden valmisteluvaiheessa.**¢ Tietojen
tulee kattaa asioiden kasittely, tehdyt paatdkset ja naista paatoksista asukkaiden jokapai-
vdiseen elamaan johtuvat vaikutukset. Kuntalain esitdiden mukaan tiedottamisen laajuus
ja tavat ovat kuitenkin kunnan harkinnassa.?®” Kunnat ovat pitaneet itse tarkeimpina vies-
tintdkanavinaan verkkosivujaan, maksutonta mediaviestintaa ja tiedotteita, suoraa vies-
tintaa asukastilaisuuksissa, sahkdpostia, info- tai yhteispalvelupisteitd, kunnan omaa tie-
dotuslehted ja sosiaalista mediaa.?®® Kuntalaiset taas Sitran selvityksen mukaan haluaisivat
enemman suosia anonyymeja, helppoja ja digitaalisia osallistumisen tapoja®®°.

Osallistumis- ja vaikuttamisoikeuden toteutuminen edellyttda kunnan viranomaisilta laissa
saadettyja aktiivisia toimia. Samaan aikaan tiedonsaantioikeuden toteutuminen seka osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kayttaminen edellyttaa aktiivisuutta myos kunnan
asukkailta, ja on lopulta kuntalaisista kiinni. Osallisuuden turvaamista ei kunnissa voida
kuitenkaan jattaa vain kuntalaisten oletetun aktiivisuuden tai osallistumisinnokkuuden
varaan: kuntalaisten ja palvelunkdyttdjien oikeus osallistua ja vaikuttaa on kunnan velvol-
lisuus turvata. lIman taman velvollisuuden toteuttamista kunta toteuttaa itsehallintoaan
seka tekee paatoksia alueensa tarpeista vaillinaisilla perusteilla. Vaikutusmahdollisuuk-
sien turvaaminen turvaa kunnan toimien kohdistamisen ja perusoikeuksien turvaamisen
alueen tarpeisiin. Lisaksi erityisesti valittdman osallistumisen ja vaikuttamisen keinoilla
voidaan tehokkaasti estaa vallan vaarinkayttoa"°.

265 HE 309/1993 vp, s. 58.
266 HE 268/2014,s. 27.
267 HE 268/2014,s. 27.
268 HE 268/2014,s. 28.

269 Ks. Sitran uutinen. Saatavilla osoitteessa: https://www.sitra.fi/uutiset/yli-puoli-mil-
joonaa-suomalaista-haluaisi-osallistua-enemman-yhteiskunnalliseen-paatoksente-
koon-jos-se-olisi-nykyista-helpompaa/.

270 Ryynanen 2009, s. 41.
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Yleisen osallisuus- ja vaikuttamisoikeuden turvaamisen lisaksi kuntalaissa on tietyille ryh-
mille tarkoitettuja sdanndksia heidan osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiensa tur-
vaamisesta. Seuraavassa alaluvussa keskitytdan lasten ja nuorten vaikutusmahdollisuuk-
siin kiinnittden huomio tdman raportin aiemmin esiintuotuihin sivistyksellisiin palvelui-
hin seka kunnan velvollisuuteen turvata kuntalaisten perusoikeudet alueen tarpeiden

mukaisesti.

Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan ottanut kantaa kuntien rahoitusvastuuta kos-
keviin sdannoksiin. Vuonna 2014 se katsoi, etta hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosi-
aali- ja terveydenhuollon jdrjestdmisestd ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi oli ongelmallinen
perustuslain kannalta, muun muassa siina ehdotetun rahoitusvastuun toteuttamistavan
osalta.’" Hallituksen esityksessa ehdotettiin kaksitasoista kuntayhtymamallia, jonka joh-
dosta sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymia olisi tullut viisi. Talla tavoin yhdessa kuntayh-
tymassa olisi ollut yli 60 jasenkuntaa, joiden kesken danioikeudet olisi jaettu. Pienten kun-
tien daniosuudet olisivat yhtymavaltuustoissa jaaneet hyvin pieniksi, mika olisi ollut perus-
tuslain 2.2 §:n seka 121 §:n kansanvaltaisuusperiaatteen vastaisia.?”

Perustuslakivaliokunta katsoi kansanvaltaisuuden toteutumisen ja turvaamisen muodos-
tuvan edella mainitussa tapauksessa ongelmaksi, koska rahoitusvastuu kuitenkin sailyy
kunnilla. Kuntien budjetista keskimaarin hieman alle puolet olisivat siirtyneet kuntayh-
tyman pdaatosvaltaan. Kunnallisen tason paatoksenteko olisi valiokunnan mukaan jaanyt
hyvin etaiseksi, vaikka se muodollisesti olisikin ollut kuntapohjainen.?”®> Muutoin perus-
tuslakivaliokunta katsoi, ettd “...sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamiselle on olemassa
perusoikeusjdrjestelmddn pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen jdrjestdmis- ja tuottamisvastuun siirtdmistd yksittdisid kuntia suurempien
toimijoiden hoidettavaksi"*"*

271 PeVL75/2014 vp,s. 2.
272 PeVL75/2014 vp,s. 3.
273 PeVL75/2014 vp,s. 2.
274 PeVL75/2014vp,s.2.
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7.2 Lasten ja nuorten osallisuus maarittamassa kunnan
alueen tarpeita

Jotta kunta voi jarjestaa lasten ja nuorten palvelut lainmukaisesti ja alueen tarpeita vas-
taavalla tavalla, se ei voi sivuuttaa lasten ja nuorten nakemyksid?>. Lasten ja nuorten osal-
lisuus on vahva oikeus, joka toteutumatta jaddessaan tarkoittaa sitd, etteivat lapsen muut-
kaan oikeudet toteudu tdysimaaraisesti?’s. YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artik-
lassa korostetaan lapsen roolia aktiivisena toimijana niin oikeuksiensa edistamisessa,
toteuttamisessa kuin valvonnassakin. Lapsilla on oikeus ilmaista vapaasti nakemyksensa
kaikissa hanta koskevissa asioissa ja ndille nakemyksille on annettava asianmukainen pai-
noarvo lapsen idn ja kehitystason mukaisesti?”’. Myds perustuslain 6.3 §&:n mukaan lasten
tulee saada vaikuttaa itsedan koskeviin asioihin kehitystadn vastaavasti.

Varhaiskasvatuksen ja peruskouluopetuksen jarjestamista saantelee lapsen edun ensisi-
jaisuus (varhaiskasvatuslain 4 § ja perusopetuslain 3 a § (1263/2021)). Lapsen edun ensi-
sijaisuus vaatii lapsen ndkemysten huomioimista: Lapsen oikeudet eivat voi toteutua lap-
sen edun ensisijaisuuden tarkoittamalla tavalla, mikali lapsille ja nuorille ei varata vaikutus-
mahdollisuuksia ja heidan ndkemyksidan oteta huomioon. Toisin sanoen lapsen edun ensi-
sijaisuus edellyttaa toteutuakseen lasten ja nuorten osallisuuden toteutumista.?’® Samaan
aikaan on huomattava, etta edelld kasitellyissa varhaiskasvatusta, esiopetusta ja perusope-
tusta koskevissa substanssilaeissa lapsen edun ensisijaisuuden ja osallisuuden suhdetta ei
ole sdadntelyssa maaritelty.

Kun puhutaan lasten ja nuorten sivistyspalvelujen jarjestamisesta ja kunnan velvollisuu-
desta turvata nadihin liittyvat perusoikeudet seka jarjestda ne alueen tarpeita vastaavalla
tavalla, on huomattava, etta jarjestamisen substanssilaeissa sddannellaan eri laajuisesti las-
ten ja nuorten osallisuuden turvaamisesta. Varhaiskasvatuksen 20 §:n mukaan lapsen var-
haiskasvatusta suunniteltaessa, toteutettaessa ja arvioitaessa lapsen mielipide ja toivo-
mukset on selvitettdva ja otettava huomioon hanen ikdnsa ja kehityksensa edellyttamalla

275 Kansallisen lapsistrategiassa (s. 33) tunnistetaan, etta vahvan kunnallisen itsehallinnon
johdosta eri kunnissa asuvien lasten asema voi olla erilainen lasten vaikutusmahdollisuuk-
sien osalta. Tavoitteena on hyvien kdytantojen edistaminen ja lasten yhdenvertaisuuden
varmistaminen.

276 Pajulammi2014,s.181-191.

277 Huomiona se, ettei tietty ika tai kehitystaso ole tarkoitettu rajoittamaan vaikutusmah-
dollisuuksien varaamista ja ndkemysten huomioimista vaan kyse on velvollisuudesta turvata
vaikutusmahdollisuus lapselle hdnen idstdan ja kehitystasostaan riippumatta: Lahtokohtana
on, ettd lapsella on ldhtékohtainen kyky ilmaista ndkemyksensd, ja toimijoiden tehtavana
on mahdollistaa oikeanlainen tapa osallisuuden toteuttamiseksi, ks. YK:n lapsen oikeuksien
komitean yleiskommentti nro 12 2009, s. 8; Hakalehto 2018, s. 48.

278 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 12 2009, s. 16.
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tavalla. Esi- ja peruskouluopetuksen osalta perusopetuslain 47 a §:ssa saannellaan osalli-
suudesta opetuksen jarjestdjan edistamisvelvollisuutena seka huolehtimisvelvollisuutena
kaikkien mahdollisuudesta mielipiteensa ilmaisuun, mutta samaan aikaan tdma sidotaan
pykaldssa oppilaskunnan toimintaan eikd laajemmin velvollisuutena lasten nakemysten
huomioonottamisesta?”®. Lisaksi pykalan mukaan opetuksen jarjestdjan, eli myos kunnan
opetuksen jdrjestajana, tulee mddrdajoin selvittda oppilaiden ndkemyksia koulun ja kun-
nan toiminnasta, mika ei ohjaa huomioimaan lasten ja nuorten nakemyksia kaikkea heita
koskettavassa toiminnassa. Oppivelvollisuuslaissa nuorten yleisesta osallisuudesta ei ole
sadanneltyd, vaan sddntely maaraytyy sen mukaan, mihin koulutukseen nuori osallisuus.

Varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen osalta kunnassa on tilanne, jossa lapset ja nuoret
eivat ole voineet vaikuttaa kunnan toimintaan d@nestysoikeuden kautta. He eivat myos-
kaan ole vaalikelpoisia. He eivat voi kuntalain 21 §:n mukaan danestaa mydskaan kunnalli-
sessa kansandanestyksessa, vaikka 15-vuotiailla on oikeus tehda tietyin ehdoin tehda kun-
talain 25 §:n mukainen kansandanestysaloite. Tasta seka substanssilainsdadannon osalli-
suuden saantelyn vaihtelevuudesta huolimatta kunnalla on varhaiskasvatuksen ja perus-
opetuksen jdrjestamisen osalta turvattava lasten ja nuorten osallisuus kuntalaisina seka
palvelun kdyttajina®°. Kuntalain 22 §:n mukainen kunnan asukkaiden ja palvelunkayttajien
osallisuuden oikeus koskettaa lapsia iasta riippumatta®®’.

Kunnan onkin turvattava lasten ja nuorten osallisuus muulla tavoin kuin aikuisten kunta-
laisten kohdalla. Kuntalain 26 §:113 on sadannelty nuorisovaltuustosta nuorten osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseksi, mutta on huomioitava — kuten perus-
kouluopetuksen oppilaskunnan osalta — nuorivaltuusto ei yksindan riita kattamaan lasten
ja nuorten osallisuutta®2. Nuorisolain 24 §:ssd saannelldan kunnan yleisestd, nuorisoval-
tuuston lisdksi olevasta velvollisuudesta tarjota ja jarjestaa nuorille mahdollisuus osallistua

279 Tassa yhteydessa on huomattava, etta laissa kirjatulla oppilaskunnalla tarkoitetaan
kaikkia koulun oppilaita. Nama valitsevat keskuudestaan oppilaskunnan hallituksen, mutta
vaikutusmahdollisuuksien varaamisen ei tulisi kohdistuva vain hallituksen osallistami-
seen. Kuitenkin kaytannossa koulun oppilaiden osallisuutta on toteutettu vain oppilaskun-
nan hallituksen vaikutusmahdollisuuksien kautta. Ks. esim. EOAK/6195/2017, jossa koulu-
jen loma-aikojen muuttamisen valmistelun yhteydessa oppilaskunnan kuuleminen ei riita
toteuttamaan oppilaiden osallisuutta tai lapsivaikutusten arviointia.

280 LOS 12 art, Perustuslain 6.3 §, Kuntalain 22 §. Yleisen osallisuuden lisdksi lapsen ja
nuoren ndkemysten huomioonottamisesta sddnnellddan myos hallintolaissa tarkoitetun
asianosaisuuden ja tahan liittyvan kuulemisvelvollisuuden nojalla. Tassa luvussa ei kuiten-
kaan paneuduta asianosaisuudesta johtuviin velvoitteisiin.

281 Hakalehto 2018, s. 47.

282 Ks.EOAK/6196/2017, jossa koulujen loma-aikojen muuttamisen valmistelun yhtey-

dessa nuorisovaltuuston kuuleminen ei riita toteuttamaan lasten osallisuutta tai lapsivaiku-
tusten arviointia.
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ja vaikuttaa heitd koskevissa asioissa. Samaan aikaan on huomattava, ettda nuorisoa nuo-
rempien lasten osallisuudesta ei ole erillista sdantelya esimerkiksi erillisesta toimielimests,
mutta nuorempien lasten vaikutusmahdollisuudet sekd ndkemysten huomioonottaminen
padtoksenteossa on huomioitava yhtd kaikki.

Lapsiin demokraattisen kunnan jasenina ja palvelunkayttdjina saa varhaiskasvatuksen ja
perusopetuksen jarjestamisen kannalta vield sen ulottuvuuden, ettd koko sivistyspalve-
lujen kokonaisuus varhaiskasvatuksesta peruskouluopetuksen jalkeiseen koulutukseen
saakka turvaa osaltaan itsessadan perustuslain 14.4 §:n mukaisen velvollisuuden yksilon
mahdollisuuksien edistamisesta yhteiskunnalliseen toimintaan ja paatoksentekoon. Toisin
sanoen koko kunnan kasvatus- ja opetuspalvelujen tulisi itsessaan edistaa lapsen ja myo6-
hemmin nuoren mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen tai tassa raportissa tarkem-
min ottaen kunnalliseen toimintaan. Sivistyspalvelut toimivat porttina muiden oikeuksien
toteutumiselle, yksilon valmiuksille toteuttaa jatkossa omia oikeuksiaan. Kuitenkin on huo-
mattava, ettei tdma portti tarkoita sitd, etta vasta sen jalkeen yksilon osallisuudella on mer-
kitysta vaan osallisuus on lakisadteisesti huomioonotettava velvollisuus, jonka avulla lapsi
ja nuori kohdataan aktiivisina oikeudellisina toimijoina.

7.3 Osallistamiseen kohdistuva kritiikki

Vaikka osallisuus, osallistaminen ja vaikutusmahdollisuuksien varaaminen on nykyisin
monella taholla korostettu ideaali, on tuotava esiin my6s osallistumisen mahdollistami-
seen kohdistuva kritiikki. Kuntademokratian vieminen ruohonjuuritasolle toteutuu usein
ideaalina tai pistemaisena toteutuksena riippuen kunnan toimijoista. Kyse voi olla myds
ndenndisesta osallistamisesta, jossa ei kohdata aidosti kuntalaisia. Kyse voi olla my0s paat-
tajien epaluottamuksesta kuntalaisten kykyyn osallistua paatoksentekoon?®*. Kyse on toi-
saalta siitd, otetaanko kuntalaiset mukaan ja siita milld tavalla tuo mukaan ottaminen teh-
daan - osallistumisessa ei pitdisi mitata vain osallistujamaaraa vaan kohtaamisen laatua,
kokemusta ja aidon osallisuuden toteutumista.?*

Oikeudellisesti kyse on my®&s siitd, etta osallistumisen varmistamisesta sddnnelldan eri laa-
juisesti. Kuten tdssa luvussa on tuotu esiin, osallistamisesta ja siihen liittyvista tekijoista

283 Tama on tunnistettu myos Valtioneuvoston koulutuspoliittisessa selonteossa 2021, s. 86.
284 Ks. esim. uutinen Sitran selvityksesta: https://www.sitra.fi/uutiset/yli-puoli-mil-
joonaa-suomalaista-haluaisi-osallistua-enemman-yhteiskunnalliseen-paatoksente-
koon-jos-se-olisi-nykyista-helpompaa/.

285 Esimerkki osallistamisen kehittamisesta Jyvdskylan kaupunkisuunnitteluun liittyvasta
hankkeesta: https://politiikasta.fi/asukasosallisuus-alueiden-kehittamisessa-naennaisesta-ri-
tuaalista-jatkuvaan-vuorovaikutukseen/.
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on saannelty laajalti. Osallistamisen toteutumisen varmistamisesta ei kuitenkaan 16ydy
samalla tavalla lainsdaadanndllista ohjausta. Toisaalla lainsaddanndssa saannellaan
asianosaisten kuulemisesta, ja jos kunnassa ei turvata tallaista kuulemista, se voi toimia
hallinto-oikeudessa kunnallisvalituksen perustavana tekijana. Samaan aikaan laajempaa
kuntademokratiaan liittyvaa osallistamisen turvaamista ei ole sanktioitu. Voidaan perus-
tellusti pohtia, voisiko yleinen kuntalain 22 §:n mukainen osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien laiminlydnti luoda perusteen kuntalaisen oikaisuvaatimuksen tekemiselle
ja mahdolliselle oikeudelliselle velvoitteelle toiminnan muuttamiseksi? Tamanhetkisessa
oikeudellisessa tilassa vastaus on todennakoisesti negatiivinen.

Usein osallistumista koskeva saantely on yleisluontoista, tietylla tavalla kunnan toimijoi-
den vapaaehtoisuuteen perustuvaa velvoitetta, vaikka samaan aikaan on todettu osallistu-
misen olevan kuntalaisen perustavanlaatuinen perusoikeus kunnan itsehallinnon toteutu-
miseksi. Tasta voidaan nostaa useammalla tasolla esimerkkeja: Kuntalain 120 a §:n mukaan
kunnan tulee tuottaa tietoja kuntalaisten ja palvelunkayttdjien osallistumis- ja vaikutus-
mahdollisuuksien varmistamiseksi, mutta samaan aikaan kunnalle ei aseteta velvoitteita
arvioida tata osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumista. Esimerkiksi kun-
nan arviointikertomuksen sisallosta ei ole tarkempaa sadntelya, milla tavalla kuntalais-

ten osallisuutta tulisi toiminnassa arvioida. Kunnan terveydenhuoltolain 12 §:n mukai-

sen hyvinvointikertomuksen laadinnassa ei tuoda esiin velvollisuutta osallistaa asukkaita
tai palvelunkayttdjia. THL on tehnyt kevaalla 2022 ehdotuksen hyvinvointikertomuksen
vahimmaistietosisallosta?¢, mista kdy ilmi, ettd kaikki kertomukseen laadintaan tarvitta-
vat tiedot kunta voi kerata erilaisten tilastojen kautta — mitdaan tietoa varten ei kunnalle

ei synny tarvetta osallistaa kuntalaisia tai palvelunkayttajid. THL on my®s esittanyt mallin
hyvinvointikertomuksen laadinnan vaiheista?®’, joka ei sisélla lainkaan kuntalaisten tai pal-
velunkdyttdjien osallistamista. Heidat voi kenties ajatuksentasolla sisallyttaa kertomuk-
sesta viestintaan (laadinnan vaihe 7.), jossa valmiista kertomuksesta tiedotetaan ulospadin.
Osallistuminen ja vaikuttaminen ei kuitenkaan tarkoita valmiista kertomuksesta tiedon
saantia vaan mukanaoloa kertomuksen laadinnassa aiemmin.

Edelld kerrottu on vain yksi esimerkki tdmanhetkisestd ndennaisen osallistamisen tilasta,
jossa kuntalaisten ja palvelunkayttdjien osallistumista ja vaikutusmahdollisuuksia samaan
aikaan korostetaan perustavanlaatuisina oikeuksina ja yleisina kunnan velvollisuuksina,
mutta kdytanndssa osallistaminen unohdetaan suosituksista ja velvollisuuksista, kun

286 Ks.THL, Hyvinvointikertomusten vahimmaissasalto. Saatavilla osoitteessa: https://
thifi/fi/web/hyvinvoinnin-ja-terveyden-edistamisen-johtaminen/tieto-ja-toimintamallit/
hyvinvointikertomusten-vahimmaistietosisalto.

287 ks.THL, Kunnan hyvinvointikertomus -> Toteutus. Saatavilla osoitteessa: https://thl.
fi/fi/web/hyvinvoinnin-ja-terveyden-edistamisen-johtaminen/hyvinvointijohtaminen/
hyvinvointijohtaminen-kunnassa/kunnan-hyvinvointikertomus/toteutus.
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saannelladn tai ohjeistetaan varsinaisen toiminnan toteuttamista®. Tamad johtaa kysymyk-
seen siitd, kenen itseasiassa oletetaan toteuttavan kuntaitsehallintoa ja mika rooli kuntalai-
sille ja palvelunkayttdjille jaa?

7.4 Yhteenveto

Kunnan itsehallinto ja kuntalaisten osallisuus ovat perustavanlaatuisella tavalla sidoksissa
toisiinsa. Kunnan itsehallinto ei toteudu ilman kuntalaisten osallisuutta, kun ldhdetaan tar-
kastelemaan perustuslaissa turvattua osallisuus- ja vaikuttamisoikeutta vaali- ja danestys-
oikeudesta saakka. Edustuksellinen osallisuus ei kuitenkaan itsessaan riitd, jotta kunta voi
toteuttaa toimintaansa itsehallintonsa nakoisesti ja turvata perusoikeudet alueensa tar-
peita vastaavalla tavalla. Kunnan on turvattava kuntalaisten sekd palvelunkayttajien osal-
listumis- ja vaikutusoikeudet saadakseen tietoa alueensa tarpeista, ja voidakseen vastata
niihin.

My®s lasten ja nuorten osalta kunnalla on velvollisuus turvata heidén osallistumis- ja vai-
kuttamisoikeutensa. Lasten oikeudesta osallisuuteen saannelldan eri laajuisesti sivistyspal-
velujen substanssilaeissa, eika esimerkiksi kuntalain sadntely nuorisovaltuustosta ota huo-
mioon nuorempia lapsia. Lapset ja nuoret pystyvat hyodyntamaan edustuksellisen osalli-
suuden vaikutusmahdollisuuksia aikuisia heikommin, joten lasten oikeudet tulee turvata
eri tavoin kuin aikuisten. Samaan aikaan lasten ja nuorten oikeudet osallisuuteen tulee tur-
vata kuten aikuisten kuntalaistenkin.

Vaikka kansanvaltaisuudesta ja jokaisen mahdollisuudesta vaikuttaa itsedan koskevaan
padtoksentekoon sadannelladan perustuslain tasolla, jaa osallistumis- ja vaikutusoikeuk-

sien sadntely seka kaytannon toteutus usein ndenndiseen osallistamiseen. Mikali kyse on
asianosaisen kuulemisesta ja sen laiminlydnnista, voidaan siita valittaa. Yleisen osallisuu-
den turvaamisen yhteydessa niiden laiminlyonneista ei ole sddntelya oikeusturvakeinoista.
Talta osin keinot kuntalaisen osallisuusoikeuden vaatimiseksi jaavat usein heikoiksi. My&s
olemassa olevissa viranomaisten ohjeistuksissa ja suosituksissa tiedon kerdamiseksi esi-
merkiksi alueen tarpeista kuntalaisten osallisuutta ei edes mainita. Tdma johtaa kysymyk-
seen siitd, kenen itseasiassa oletetaan toteuttavan kuntaitsehallintoa ja mika rooli kuntalai-
sille ja palvelunkayttdjille jaa?

288 Samaan aikaan esimerkiksi Koulutuspoliittisessa selonteossa nostetaan esiin se, etta
Osallistumisen eriarvoistuminen, horjuva usko demokratiaan ja tunne pddttdjien ja pdcitds-
ten etddntymisestd ihmisten arjesta ovat merkittdvid yhteiskunnallisia ongelmia. Taloudel-
linen ja muu hyvinvointi ei ole jakautunut riittdvén tasaisesti, mikd on saanut monet petty-
mddn. Tdmd pettymys on ollut ainakin osaltaan syynd osallisuuden kokemuksen véhenemi-
seen ja protestiliikkeiden syntyyn. Valtioneuvoston koulutuspoliittinen selonteko 2021, s. 85.
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8 Kuinka tulla toimeen kuntien
eriytymiskehityksen kanssa?

Kuntien eriytymiskehitys nakyy konkreettisesti siten, etta kaikilla kunnilla ei ole saman-
laisia edellytyksia huolehtia kuntapalvelujen tuotannosta. Esimerkiksi heikossa taloudel-
lisessa tilanteessa olevien kuntien voi olla vaikeampi jarjestaa palveluja vahvemmassa
taloudellisessa asemassa oleviin kuntiin verrattuna. Kuntien taloudelliseen tilanteeseen ja
eriytymiskehitykseen vaikuttavat tekijat liittyvat muun muassa kuntien vaestonkehityk-
seen ja ikdarakenteen muutoksiin. IImakunnaksen ym. havaintojen mukaan yli 65-vuotiai-
den osuus vaestostd oli vuoden 2018 tilanteen mukaan 17,6 prosenttia yli 100 000 asuk-
kaan kunnissa, kun vastaava luku oli alle 6 000 asukkaan kunnissa 29,8 prosenttia?®°. Ndin
ollen pienissa kunnissa ikdarakenne on vanhusvoittoisempaa suuriin kuntiin verrattuna.
Niin vdeston kuin vaestdrakenteenkin kehityksessa on ollut suuria kuntakohtaisia eroja.
Esimerkiksi vaestonkehitys on vaihdellut vuosien 2002-2018 valisella tarkastelujaksolla
yli 20 prosentin vaeston vahenemisesta yli 40 prosentin vdestdonkasvuun. Kuntien vélinen
eriytymiskehitys on ndkynyt myos kayttomenojen kasvuun liittyvissa eroissa. Esimerkiksi
pienimpien, alle 6 000 asukkaan, kuntien menojen kasvuvauhti on ollut selkedsti nopeam-
paa yli 100 000 asukkaan kuntiin verrattuna.?*

Kuntien eriytymiskehityksesta johtuvia palvelutuotannollisia eroja voidaan tasoittaa muun
muassa valtionosuuksien avulla. Tassd tapauksessa kyse on kuitenkin valtion taloutta
kokonaisuutena rasittavasta tulosiirrosta eriytyneille kunnille. Valtionosuuksien osuudessa
kuntien rahoituspohjasta on suurta vaihtelua muun muassa eri kuntakokoluokkien valilla.
Alle 6 000 asukkaan kokoluokassa valtionosuuksien on havaittu muodostavan rahoitus-
pohjasta suhteessa yhtd suuren osan verotuloihin ndhden, kun taas yli 100 000 asukkaan
kunnissa valtionosuudet ovat muodostaneet noin viidesosan verotulojen ja valtionosuuk-
sien yhteenlasketusta rahoituspohjasta®'. Tarkeda onkin tunnistaa, mita valtiontaloutta
vahemman rasittavia keinoja on kaytettavissa eriytymiskehityksessa heikompaan ase-
maan ajautuneiden kuntien palvelujen turvaamiseksi. Tallaisiksi keinoiksi voidaan tunnis-
taa ainakin seuraavat toimenpidevaihtoehdot: kuntien lakisdateiset tehtavat, kuntien pal-
velutuotannon ulkoistaminen, kuntaliitokset ja kuntien vélinen yhteistoiminta seka alykas

289 llmakunnas ym. 2020, s. 18.
290 llmakunnas ym. 2020, s. 20 ja 33.
291 llmakunnas ym. 2020, s. 31-32.
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sopeutuminen. Tassa luvussa kdydaan lapi aikaisemman kirjallisuuden perusteella ndiden
toimenpidevaihtoehtojen ominaispiirteita seka arvioidaan, missa maarin toimenpiteilld on
mahdollista vaikuttaa kuntien palvelutuotannon jarjestamisen turvaamiseen.

8.1 Kuntien lakisaateiset tehtavat

Valtiovalta voi vaikuttaa suoraan kuntien palvelutuotantoon saatamalla kunnille lakisaa-
teisia tehtavia ja velvoitteita. Tehtdvien maara ja niiden laajamittaisuus nakyy suoraan
myds kuntataloudessa, silld tehtdvista huolehtiminen vaatii rahallisia resursseja. Edellisissa
luvuissa esille tuodun rahoitusperiaatteen mukaisesti tehtavien saatamisessa on kuiten-
kin huolehdittava siitd, etta kunnilla on taloudelliset edellytykset huolehtia tehtavien hoi-
tamisesta. Kuntien tehtavien merkitykseen julkisen talouden menojen kasvun hillinndssa
on kiinnitetty huomiota esimerkiksi Jyrki Kataisen hallituskaudella, jolloin kustannusten
kokonaisvahennykseen asetettiin miljardin euron tavoite*2. Kuntien tehtdvien vahentami-
seen kiinnitettiin huomiota my6s Juha Sipilan hallituksen hallitusohjelmassa, jossa hallitus
sitoutui osana julkisen talouden tasapainottamista vahentdamaan kuntien tehtavia ja vel-
voitteita niin ikdan yhdella miljardilla eurolla®=.

Kunnille sdddetyilla tehtavilla on merkitysta julkiselle taloudelle paitsi yleisella tasolla,
myos eriytymiskehityksen ndkdkulmasta. Kuten myds llImakunnas ym. ovat todenneet,
suurin osa kuntien tehtavista painottuu muihin kuin ty6ikaisiin kansalaisiin®*. Koska eriy-
tymiskehitys on ollut voimakasta nimenomaan vdestérakenteen muutoksen osalta, voi-
daan kunnille saadetyilla tehtavilla katsoa olevan merkitysta myos kuntien valisissa eroissa
jarjestaa palveluja. Kuntien tehtavien lisadmisen taustalla on ollut valtiovarainministe-
rion mukaan tahto varmistaa riittavien palvelujen saatavuus ja laatu seka lisata ihmisten
yhdenvertaisuutta asuinpaikasta riippumatta®°. Ndin ollen voidaan todeta, etta kuntien
tehtavien lisadmisella on eriytymiskehityksen nakokulmasta ristiriitainen rooli. Yhtaalta
tehtavat edesauttavat yhdenvertaisuuden toteutumista, mutta toisaalta ne luovat talou-
dellista rasitetta vaestorakenteeltaan heikon huoltosuhteen kunnille. Tata rasitetta toki
tasataan valtionosuuksilla. Kdytanndssa kuntien tehtavien vahentaminen on osoittautu-
nut valtiovarainministerion mukaan vaikeaksi, nimenomaan tehtavien yhdenvertaisuutta
ja palvelujen saatavuutta turvaavan roolin vuoksi®®.

292 Valtiovarainministerio 2019, s. 3.
293 Valtioneuvoston kanslia 2015, liite 3.
294 llmakunnas ym. 2020, s. 18.

295 Valtiovarainministerio 2019, s. 3.
296 Valtiovarainministerio 2019, s. 3.
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Kunnille sdddettyjen tehtdvien kohdalla on syyta pohtia myds kysymysta liittyen niin
sanottuun “one size fits for all” -jarjestelmaan, jossa kaikille kunnille on saadetty samat laki-
sdateiset velvoitteet. Toisin sanoen, olisiko yhdenmukaisen jarjestelman sijaan harkittava
jarjestelmaa, jossa kunnille saadetyt velvoitteet voisivat vaihdella eri kuntatyypeittdin? Esi-
merkiksi Navarro ja Pano ovat todenneet yhdenmukaisen jarjestelman aiheuttavan tehot-
tomuutta ja rajoittavan kuntien toimintamahdollisuuksia. Erityisesti jarjestelméan yhden-
mukaisuus nakyy kaikkein pienimpien ja suurimpien kuntien toiminnassa. Navarron ja
Panon mukaan suurten kaupunkien kohdalla yhdenmukainen jarjestelma estaa kaupun-
keja kayttamasta taytta kehittamispotentiaaliaan, kun taas pienten kuntien kohdalla teh-
tavien lakisaateisyys pakottaa kunnat ottamaan itselleen tehtavig, joista ne eivat pysty
suoriutumaan.?”’

Toisaalta kasvatus- ja sivistystoimen osalta lainsdddanndssa on jatetty kunnille laaja har-
kintavalta toteuttaa sivistyspalvelunsa vastaamaan alueen tarpeisiin eriytymiskehitys huo-
mioiden. Koulutuksen osalta lainsadadanto kohdistuukin normien sijaan informaatio-oh-
jaukseen, mikd nakyy my®os erilaisten velvoittavien suunnitelmien tekemisen muodossa.
Kuntien tehtdvia talta osin sddnnelldan siis jarjestamisen kehysten osalta, minka sisalla
kunnalla on harkintaa toteuttaa toiminta omiin tarpeisiinsa vastaten. Samaan aikaan kun-
tien palvelun jarjestamista ohjaa substanssilainsdadannon lisaksi lasten perusoikeuksien
toteuttaminen, mihin liittyvat velvoitteet kaikkinensa eivat avaudu substanssilainsaadan-
nosta sen funktionaalisesta luonteesta johtuen. Kuntien nakdkulmasta tamankaltainen
kehitys on ongelmallista, silla se on johtanut tuomioistuinten ja kanteluviranomaisten roo-
lin kasvamiseen kunnallisten palvelujen sisallén maarittdjina.>*® Kehitys kuntien nakokul-
masta aiheuttaa sen, ettad toisaalla itsehallinnollista harkintaa korostetaan ja toisaalla sita
rajoitetaan. Samaan aikaan jalkikateisen oikeusturvakeinojen kautta tapahtuva ohjaus ei
kohdistu kuin ratkaisunalaiseen kuntaan eika valttamatta saa aikaan kdytannén muutok-
sia toisaalla. Tama voi kdytannossa johtaa siihen, etta kunnan asukkaiden yhdenvertainen
perusoikeuksien toteutuminen riippuu kunnan perusoikeustietamyksesta ja -osaamisesta.
Ottaen huomioon, ettd kasvatus- ja opetuspalvelut ovat lasten subjektiivisia oikeuksia, ei
tamankaltainen kehitys ole toivottava. Kootusti voidaankin todeta, etta kun valtiovalta vai-
kuttaa kuntien palvelutuotantoon lainsaadannon keinoin, oleellista olisi my6s kdyda kes-
kustelua siitd, miten palveluiden sisallosta sadannellaan.

Toisaalta sivistyspalvelujen sadntelyyn liittyy itsehallintoa rajoittavia elementteja, kuten
saantelykasvatus- ja opetustoimen henkiloston kelpoisuusvaatimuksista, mika samaan
aikaan rajaa kuntien rekrytointimahdollisuuksia ja asettaa patevan henkil6ston osalta
kuntia epatasa-arvoiseen asemaan. Osassa kuntia on hel[pommat mahdollisuudet saada

297 Navarro - Pano 2021, s. 83.
298 Heuru - Mennola - Ryyndnen 2011, s. 51.
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patevia opettajia ja osassa rekrytointi on mahdotonta. Kun patevaa henkildstoa ei ole saa-
tavilla, rekrytoi kunta epapatevan osa-aikaisesti, milla on vaikutuksensa lasten kasvatuksen
ja opetuksen sisallon laatuun. Talld on liitdnnat kunnan elinvoimaisuuteen liitteend olevan
kyselyaineiston problematisoinnin mukaisesti. Samaan aikaan oikeuskdaytannén mukaan
kunnat eivat voi laiminlydda velvollisuuksiaan silla perusteella, ettei patevaa henkilostoa
ole saatavilla. Tassa kunnat jaavat puun ja kuoren viliin, jota on oikeudellisella saédntelylla
vaikea ratkaista.

8.2 Tehtavien ulkoistaminen

Yksi keino kuntien palvelutuotannon turvaamiselle ja tehostamiselle voi olla palvelutuo-
tannon ulkoistaminen. Ulkoistamisella®*® tarkoitetaan paatosta, jossa tietty kunnallinen toi-
minta annetaan ulkopuolisen toimijan tuotettavaksi. Tall6in kunnan roolina on toimia pal-
velun jarjestdjand, mutta ei enda sen tuottajana3®. Ulkoistamiseen liittyy kiinteasti néen-
ndismarkkinoiden kasite, jonka keskeisimmat muodot ovat tilaaja-tuottajamalli ja palvelu-
seteli. Naenndismarkkinoiden kohdalla kunta avaa aiemmin itse tuottamansa tai julkiselta,
yksityiselta tai kolmannen sektorin toimijalta ostamansa palvelutuotannon toimeksiannon
kilpailulle ja siten avaa palvelutuotannon mahdollisuuden myds uusille tuottajille. My6s
ndennaismarkkinoilla toimivat palvelujen tuottajat voivat olla joko julkisesti tai yksityisesti
omistettuja. Tilaaja-tuottajamallista puhuttaessa tarkoitetaan tilannetta, jossa jarjestamis-
vastuussa oleva kunta toimii palvelun tilaajana ja tuottamisvastuu on tuottajana toimivalla
yksityisella toimijalla, yhdistyksella tai saatiolla. Palveluseteli eroaa tilaaja-tuottajamallista
siten, ettd kunta asettaa kriteerit palvelujen tuottajille ja maarittaa palveluseteleihin oikeu-
tetut kuntalaiset. Valinnan palvelujen tuottajien valilla tekee seteliin oikeutettu kuntalai-
nen kdyttdessdan setelid. Palvelusetelin kohdalla kilpailuttamista tapahtuu kertaluotoisen

299 Junnilan ja Fredrikssonin mukaan ulkoistaminen on syyta erottaa ostopalvelujen ja
yksityistamisen kasitteista. Ostopalveluilla tarkoitetaan tilannetta, jossa kunta ostaa tiettya
palvelua kunnan ulkopuoliselta taholta, kuten toiselta kunnalta, kuntayhtymalta, valtiolta,
kolmannen sektorin toimijalta tai yksityiselta yritykselta. Ulkoistus on kuitenkin Junnilan ja
Fredrikssonin mukaan ostopalvelua laajempi prosessi, jossa kunta siirtda sopimuksella aiem-
min itse tekemidadn toimintoja ulkopuoliselle toimijalle. Yksityistdmisen kohdalla taas on
huomioitava, ettd kunta voi yksityistad ainoastaan niita palveluja, jotka eivat kuulu lakisaa-
teiseen jarjestamisvastuuseen. Yksityistamisen kohdalla kunta siis luopuu seka palvelun tuo-
tannosta etta jarjestamis- ja rahoitusvastuusta. Junnila — Fredriksson 2012, s. 6.

300 Ulkoistuksen jalkeenkin kunta sdilyttaa viimesijaisen vastuunsa palvelun jarjesta-
misestd. Mikali esimerkiksi tuottajana toimiva taho lopettaa toimintansa tai ulkoistuk-
sen aikana muutoin tapahtuu jotakin, palautuu kunnalle aina vastuu palvelusta. Kunta ei
nain ollen voi niin sanotusti irtaantua kokonaan jarjestamisvastuutaan ulkoistamisenkaan
yhteydessa.
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kilpailuttamisen sijaan koko setelin kdyttdajan. Palveluseteli myds antaa tilaaja-tuottaja-
malliin verrattuna enemman valinnanvapautta kuntalaisille.*’

Komulaisen mukaan ulkoistamispdatosten takana on ollut useampia syitd. Hanen
mukaansa yleensa ulkoistamisella on haettu palvelutuotannon kustannustehokkuutta.
Ulkoistamiseen on voitu joutua myos pakkotilanteessa, jossa palvelujen tuotanto on vaa-
rantunut esimerkiksi tydvoiman rekrytointiongelmien takia.**? Jokisen sosiaali- ja terveys-
toimen ulkoistuksia koskevien havaintojen mukaan ulkoistamisilla on paikkailtu pienesta
asukasmaarasta johtuvaa kustannusten satunnaista vaihtelua ja ennustamattomuutta.
Talloin ulkoistukset ovat tarjonneet kiintedan vuosisumman avulla vakuutuksenomaisesti
ennustettavuutta kustannusvaihteluihin.*%

Ulkoistaminen voi olla my0s strateginen valinta, jolloin ydintoimintoihin keskittyva kunta
hakee ydintoimintoja tukevia toimintoja niihin erikoistuneilta palvelutarjoajilta®®. Kdh-
kénen painottaakin strategisten valintojen merkitysta ulkoistamisten kohdalla. Hanen
mukaansa kuntien tulisi laatia omalle alueelleen strateginen suunnitelma mahdollisesta
markkinoinen avaamisesta. Suunnitelmassa tulisi huomioida paitsi palvelujen saatavuus,
jatkuvuus, laadukkuus ja tehokas tuotanto, mutta myds markkinoiden syntyminen ja saily-
minen. Hanen mukaansa yritykset takaavat alueen elinvoiman erityisesti harvaan asutuilla
alueilla, jolloin olennaista on suunnitella ulkoistettavan markkinaosuuden suuruus ja sopi-
musajan pituus.3®

Ulkoistamisen vaikutuksista voidaan nostaa aikaisemman kirjallisuuden perusteella esille
seuraavia havaintoja. Ulkoistamisen kohdalla on muun muassa huomioitava, etta esimer-
kiksi ostopalveluna hankitun palvelun tuotanto ei ole enaa samalla tavalla kunnan toimin-
nan vaikutuksen alaisena kuin oman tuotannon kohdalla. Mikali palvelu tuotetaan kunnan
omana palvelutuotantona, tapahtuu my6s toiminnan ohjaus ja johto kunnan toimesta.
Sen sijaan ulkoistamisen kohdalla toiminnan ohjaus ja johto tapahtuu palvelua tuotta-
van yhtion toimintaperiaatteiden ja strategian mukaisesti.>® Lisdaksi ndennaismarkkinoi-
den kohdalla on huomioitava kilpailutuksesta aiheutuvat transaktiokustannukset. Tran-
saktiokustannuksia aiheutuu itse kilpailuttamisprosessista seka jalkikdteen muun muassa

301 Junnilla - Fredriksson 2012, s. 6 ja 10; Jarvi 2018, s. 51-52; Komulainen 2010, 5.9 ja
20-21; Kdhkonen 2007, s. 1, 5-7.

302 Komulainen 2010, s. 24.
303 Jokinen 2018, s. 5.

304 Komulainen 2010, s. 24.
305 Kahkonen 2007,s. 1.
306 Jarvi2018,s.41.
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palvelun laadun valvonnasta.3” Transaktiokustannukset eivat saakaan nousta kilpailut-
tamisesta koituvia hyotyja suuremmiksi, jotta kilpailutus on yhteiskunnan kokonaisedun
mukaista. Lisaksi on muistettava, ettd ulkoistamisten hyodyt riippuvat paljolti kilpailutus-
prosessin onnistumisesta. Halonen tuo eri tutkimuksiin viitaten esille, etta julkisina hankin-
toina toteutetuissa ulkoistuksissa hankinnan kohteena oleviin tarjouskilpailuihin osallistuu
usein vain vahan toimijoita. Hdinen mukaansa kilpailumekanismi ei talla hetkella toimi jul-
kisissa hankinnoissa “niin kuin pitdisi"3°

Ulkoistamisen hyoty- ja haittavaikutuksista on aikaisemman kirjallisuuden perusteella eria-
via nakemyksid, eika ulkoistamisen vaikutuksista ole vallinnut selkeda yhteisymmarrysta.
Yhtaalta ulkoistamisen on esimerkiksi katsottu parantavan palvelutuotannon kustannuste-
hokkuutta. Kustannustehokkuuden paraneminen voi tapahtua esimerkiksi yksityisen sek-
torin tiukemman budjettirajoitteen tai palvelutuotantoon tulevan kilpailumekanismin joh-
dosta®®. Toisaalta kriittisempien nakemysten mukaan ulkoistamisesta aiheutuvien kustan-
nussadstojen on katsottu olevan vain lyhytaikaisia ja ulkoistamiset johtaisivat mahdolli-
sesti heikennyksiin palvelujen laadussa®™.

Ulkoistamistoimenpiteiden vaikutuksista on tehty kokoavat kirjallisuuskatsaukset Jense-
nin ja Stonecashin seka Helby Petersenin ym. toimesta. Jensenin ja Stonecashin katsauk-
sen perusteella tutkimuksia ulkoistamisen kustannusvaikutuksista on toteutettu kansain-
valisesti erityisesti siivous- ja jatehuoltoon, kuljetuspalveluihin, raskaan kaluston huoltoon,
palotorjuntaan, vankiloiden hallintopalveluihin ja katujen kunnossapitoon liittyen. Jense-
nin ja Stonecashin mukaan suurimmassa osassa tutkimuksista on havaittu nayttéa ulkois-
tamisen kustannuksia alentavasta vaikutuksesta. Tietyissa tutkimuksissa kustannusten on
kuitenkin myds havaittu kasvaneen tai sadastdjen suuruusluokan arvioidun alun alkaen lii-
oitellusti. Helby Petersenin ym. katsaus kohdistui uudempiin, vuosina 2000-2014 toteutet-
tuihin, tutkimuksiin. Katsauksen mukaan kustannussadstoja on saavutettu teknisissa pal-
veluissa (esim. jatehuolto, ulkoalueiden kunnossapito). Sen sijaan empiirista ndyttoa ei ole
sddstoistd vahemman teknisluonteisten palvelujen osalta (social services, sisdltden esim.
terveyspalvelut, opetustoimi jne.), joiden kohdalla myds olemassa olevaa tutkimustie-

toa on vdhemman. Helby Petersen ym. myos huomauttavat, ettd kattavaa tutkimustietoa
ulkoistamisten vaikutuksista palvelujen laatuun on vain hyvin vahan. Tutkimukset jattavat
myds tarjouskilpailuun, sopimusten tekemiseen ja palvelutuotannon valvontaan liittyvat
transaktiokustannukset usein huomioimatta. Edella mainituista seikoista johtuen ulkois-
tusten kustannusvaikuttavuudesta on vaikeaa muodostaa kattavaa kokonaiskuvaa. Helby

307 Jarvi 2018, s. 25-26.

308 Halonen 2021,s.1119.

309 Kanniainen 2002, s. 26; Jensen — Stonecash 2004, s. 3-4.
310 Jensen ja Stonecash 2004, s. 3.
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Petersen ym. toteavatkin, etta yleiselld tasolla ulkoistamisten vaikutuksista voidaan tehda
vain varovaisia johtopaatoksia.

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa kuitenkin siltd, etta ulkoistamisilla on potentiaalia alentaa jul-
kisen sektorin kustannuksia®''. Hyotyvaikutukset ja niiden suuruus ovat kuitenkin tapaus-
kohtaisia ja riippuvat ulkoistamistapauksen ominaispiirteista. Mielenkiintoinen havainto
on myos se, ettd ulkoistamisen hyddyt eivat olisi riippuvaisia siitd, onko palvelu ulkoistettu
yksityiselle tai julkiselle organisaatiolle. Ndin ollen empiiriset havainnot eivat ole Jensenin
ja Stonecashin mukaan tukeneet vitettd, jonka mukaan yksityinen sektori toimisi tassa
suhteessa julkista organisaatiota tehokkaammin 32

Juridisesta ndkokulmasta tarkasteltuna kuntalain 8 § antaa jarjestamisvastuussa olevalle
kunnalle tai kuntayhtymalle paljon lilkkkumatilaa, silla se antaa kunnalle tai kuntayhty-
malle vapauden valita palvelujen tuottamistavat itse. Tama antaa mahdollisuuden ulkois-
taa julkisia palveluja yksityisille palveluntuottajille. Ulkoistaessaan palvelunsa kunta hank-
kii ne organisaationsa ulkopuolelta, jolloin niita kutsutaan julkisiksi hankinnoiksi. Julki-

set hankinnat tulee tehda noudattaen hankintalakia (1397/2016) ja EU:n hankintadirektii-
veja. Julkisten hankintojen tarkein tavoite on tehostaa julkisten varojen kayttoa ja paran-
taa yritysten kilpailukykya. Hankintoja tehdessa tulee noudattaa hankintalain saanndoksia,
joiden paaperiaatteita ovat hankintojen avoin ja tehokas kilpailuttaminen seka tarjoajien
tasapuolinen kohtelu.*'* Palvelujen hankinta organisaation ulkopuolelta voi olla kunnalle
hyvinkin onnistunut ohjauskeino, jos kunnassa vain riittda osaamista julkisten hankintojen
tekoon. Hankintaprosessi voi epdonnistua, jos kunnalla ei ole ammattitaitoista henkilokun-
taa sen lapivientia varten.

Julkisten palvelujen ulkoistamisessa on myds hyvin tarkeaa ottaa huomioon perustus-
lain 124 §, jossa saddetdan hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle. PL
124 §:n mukaan julkisia hallintotehtavia voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lain nojalla, jos se on tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi tarpeen eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavia julkisen
vallan kayttoa sisaltavia tehtdvia voidaan antaa vain viranomaiselle. Huomioon tulee ottaa
myos kuntalain 9 §, joka niin ikdan sisaltaa kiellon julkisen hallintotehtavan antamisesta

311 Ulkoistamisten kustannuksia sddstavdsta vaikutuksesta on saatu viitteitd myos kotimai-
sissa tutkimuksissa, jotka ovat kohdistuneet sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaisulkoistuk-
siin (Jokinen 2018) seka palvelusetelin kdyttdonottoon terveyspalveluissa (Malkénen — Sep-
pald 2009). Lisaksi esille voidaan nostaa Merildisen ja Tukiaisen (2019) jatehuoltoa koskevat
havainnot. Tulosten mukaan siirtyminen vapailta markkinoilta (laissez-faire) julkisin hankin-
noin toteutettuun jatehuoltoon alensi kuluttajahintoja.

312 Jensen - Stonecash 2004, s. 8-10 ja 22-23.
313 ks.Tyo- ja elinkeinoministerion Internet-sivu, Julkiset hankinnat ovat saadeltyja.

109



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

muulle kuin viranomaiselle, jos ei siitd erikseen lailla saadetd. Tassa raportissa kdsitellyn

kasvatus- ja opetuspalvelujen osalta on huomioitava, etta lailla saddetdaan kuntien mah-
dollisuudesta jarjestaa palvelu myoés muuna kuin omana toimintanaan — vaikka kyse on
julkisesta hallintotehtdvasta, on lailla tasta erikseen sadannelty.

Merkittavia julkisen vallan kayttoa sisdltavia tehtavia voidaan antaa vain viranomaisille,
koska virkamiehia koskee kansalaisten yleista oikeudellista vastuuta tiukempi virkavastuu.
Vastuun tarpeellisuutta on perusteltu silla, etta virkamiehet kayttavat julkista valtaa paat-
tdessdan yksityisten eduista, oikeuksista ja velvollisuuksista, jolloin virkamiehilta vaaditaan
puolueettomuutta ja asemansa mukaista kdytosta. Virkavastuun tarkoituksena on taata
kansalaisiin suuntautuvien tehtavien asianmukainen hoito. Virkamiesta sitoo myos hallin-
tolain (434/2003) 2 luvussa sdddetyt hyvan hallinnon perusteet, ja han on myds rikosoikeu-
dellisesti vastuussa toimistaan.?'

Edelld mainitun perusteella voidaan todeta, ettd vaikka ulkoistaminen voi olla tietyissa
tapauksissa taloudellisempi keino kunnalle jarjestaa palveluita, on silla myds omat rajoit-
teensa. Keskeisin rajoitteista on kielto antaa julkisen vallan kdyttoa sisaltavia tehtavia
muille kuin viranomaisille, jos asiasta ei ole erikseen lailla sdddetty. Tama rajoite kuiten-
kin turvaa julkisten palvelujen toimivuuden, silla virkavastuussa olevat ja hyvan hallinnon
periaatteiden mukaan toimivat viranomaiset ovat lahtokohtaisesti luotettavampia mita
tulee julkisten palvelujen yhdenvertaisuuteen kuin yksityiset palveluntuottajat, joiden
oikeudellinen vastuu toimistaan ei ole yhta kattava kuin viranomaisilla. Lisaksi virkavastuu
toimii hyvin etukéateisvalvontana, kun useimmiten palvelujen toimintaa valvotaan enim-
makseen jalkikateisesti.

8.3 Kuntaliitokset ja kuntien yhteistoiminta

Valtiovalta on tunnistanut kuntarakenneuudistukset ja sitd kautta kuntaliitokset keskei-
seksi keinoksi pyrkiessaan vaikuttamaan kuntien kustannuskehitykseen ja palvelujen tur-
vaamiseen. Esimerkiksi vuosiin 2007-2013 ajoittuneen kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sen (nk. PARAS-hanke) tavoitteena oli kunta- ja palvelurakennetta vahvistamalla parantaa
kuntien palvelutuotannon tuottavuutta, hillitd kuntien menojen kasvua ja muodostaa elin-
voimainen kuntarakenne. Tavoitteena oli my&s varmistaa koko maassa laadukkaat ja asuk-
kaiden saatavilla olevat palvelut. (Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 169/2007)
Perusteluna PARAS-hankkeen kdynnistamiselle mainittiin muun muassa kuntien toimin-
taymparistossa tapahtuneet muutokset vaestdon vanhenemisen, palvelukysynnan kasvun,
maan sisdisen muuttoliikkeen ja julkisen talouden paineiden muodossa. Vaikeimmassa

314 Koskinen - Kulla 2016, s. 274.
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taloudellisessa asemassa nahtiin olevan asukasluvultaan pienet kunnat ja kuntakoon suu-
rentaminen nahtiin keskeisena keinona taloudellisten ongelmien ratkaisemisessa. Saman-
kaltaisia ikdrakenteellisia, muuttoliikkeeseen ja pieneen vdestdpohjaan liittyvia peruste-
luja kdytettiin myos Jyrki Kataisen hallituksen kuntarakenneuudistuksen kdynnistamisen
pohjalla, joskaan enda taman uudistuksen yhteydessa menojen kasvun hillinta ja tuotta-
vuuden parantaminen eivat enda saaneet niin suurta painoarvoa kuin PARAS-hankkeen
kohdalla.3™

Vaikka valtiovalta on tavoitellut kuntaliitoksilla hyotyvaikutuksia menojen kasvun hil-
linnan, tuottavuuden paranemisen, elinvoimaisen kuntarakenteen luomisen ja palvelu-
jen turvaamisen nakokulmista, liittyy olennainen kysymys siihen, ovatko kuntaliitokset
oikea sdantelykeino naiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Sekd kotimaisen ettd kansain-
valisen tutkimusndyton perusteella liitokset eivat ole paria yksittdista poikkeusta lukuun
ottamatta johtaneet kustannussaastoihin hallinnollisia kustannuksia lukuun ottamatta®'s.
Liitosten vaikutuksia on tutkittu kotimaisella aineistolla my&s tdssa raportissa keskitssa
olevan opetustoimen nakdkulmasta keskittyen perusopetustoimeen. Mydskaan perus-
opetuksen osalta liitokset eivat ole johtaneet menojen kasvun hillintdan tai tuottavuu-
den paranemiseen.?'” Koska hallinnolliset kustannukset kattavat vain pienen osan kuntien
kokonaismenoista, voidaan Vartiaisen mukaan todeta, etta kuntaliitokset eivat ole oikea
saantelyratkaisu, mikali valtiovallan tavoitteena on hillitd kuntasektorin menojen kasvua
tai parantaa tuottavuutta3@,

Kuntaliitosten vaikutuksia on tutkittu myos elinvoimaisiin kuntiin kiintedsti liittyvien elin-
keinovaikutusten ndkokulmasta tarkastelemalla kuntien asukasluvun, yksityisen sektorin
tyOpaikkojen ja yritysten lukumaaran kehitysta. Myoskaan talta osin kuntaliitoksilla ei ole
havaittu positiivisia vaikutuksia. Yksityisen sektorin tyopaikkojen osalta liitosten vaikutuk-
sen havaittiin olleen jopa negatiivinen. Kokonaisuutena voidaan todeta, etta kuntaliitok-
set eivat ole tehneet liitoskunnista houkuttelevampaa sijoittumiskohdetta asukkaille, tyo-
paikoilla ja yrityksille.3'? Kuntien yhdistyminen voi kuitenkin aiheuttaa liilkehdintaa liitos-
kunnan sisalla keskittaen palveluja suureen liitoskuntaan ja vaikuttaen siten palvelujen

315 Vartiainen 2021b, s. 85, 90-91, 101. Ks. myds PARAS-hankkeeseen (HE 155/2006 vp) ja
kuntarakenneuudistukseen (HE 31/2013 vp) liittyvat hallituksen esitykset.

316 Ks. Allers ja Geertsema; Blesse ja Baskaran 2016; Blom-Hansen ym. 2014; Blom-Han-
sen ym. 2016; Cobban 2019; Hanes 2015; Harjunen ym. 2021; Miyazaki 2018; McQuestin ym.
2017; Moisio ja Uusitalo 2013; Reingewertz 2012; Roesel 2017; Swianiewicz ja tukomska
2019; Vartiainen 2015; Vartiainen 2021a; Vartiainen 2021b.

317 Vartiainen 2021a.
318 Vartiainen 2021b, s. 137.
319 Vartiainen 2018.
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saavutettavuuteen®?. Harjusen ym. tulosten perusteella hallinnon seka sosiaali- ja terve-
ystoimen tydpaikat vahenivat heikon edustuksen liitoksen jalkeisessa kunnanvaltuustossa
saaneissa kunnissa, kun taas vahvan edustuksen saaneissa kunnissa tydpaikkojen maara
lisddntyi. Harjunen ym. eivat kuitenkaan havainneet vastaavaa siirtymista opetustoimen
tyopaikkojen kohdalla.

Kuntaliitosten vaikutuksista palvelujen laatuun ei ole juurikaan suoraa tutkimustietoa.
Toisaalta palvelujen laadussa tapahtuneiden, kuntaliitoksista aiheutuneiden, muutos-
ten voisi ajatella nakyvan epdsuorasti asukkaiden ja elinkeinotoiminnan sijoittumispaa-
toksissa. Naihin sijoittumispaatoksiin kuntaliitokset eivat ole kuitenkaan edella kuvatun
mukaisesti vaikuttaneet positiivisesti.??' Liitoksen vaikutus palvelujen laadussa voi heijas-
tua myds asuntojen hintoihin. Harjunen ym. havaitsivatkin eroja heikon ja vahvan edus-
tuksen liitoksen jalkeisessa kunnanvaltuustossa saaneiden liitososapuolten vdlilla. Heidan
mukaansa tulokset viittaavat palvelu-vero-yhdistelman laadun heikentymiseen pienissa
liitoskumppaneissa.

Kuntakoon kasvattamisen yhteytta kuntien kustannuksiin voidaan tarkastella kuntaliitos-
ten vaikutuksiin kohdistuvien tutkimusten lisaksi myds analysoimalla suoraan asukaslu-
vun yhteytta kustannustasoon. Tasta nakdkulmasta empiiriset havainnot tukevat teoreet-
tisia argumentteja, joiden mukaan asukasluvun ja kustannusten vélinen yhteys noudat-
taa U:n muotoista kdyraa. Toisin sanoen asukasluvun kasvu alentaa lisddntyvista mittakaa-
vaeduista johtuen kuntien asukaskohtaisia kustannuksia tiettyyn rajaan saakka, jonka jal-
keen mittakaavasta ja vdeston heterogeenisyydesta aihetuvat haitat lisaavat asukaskoh-
taisia kustannuksia.???Vartiaisen vuosien 2015-2017 aineistoon pohjautuneen tutkimuk-
sen mukaan asukaskohtaiset kustannukset olivat, muita kustannuksiin vaikuttavia tekijoita
vakioiden, suurimmillaan kaikkein pienimmissa ja suurimmissa kunnissa kokonaiskayttota-
louden, sosiaali- ja terveystoimen seka yleishallinnon kustannusten kohdalla. On kuitenkin
huomioitava, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtymisen myota kuntasektorin suurim-
maksi toimialaksi nousevan opetus- ja kulttuuritoimen kohdalla asukasluvun kustannuksia
lisadva yhteys havaittiin ainoastaan pienimpien kuntien kohdalla.

Opetustoimen osalta kuntakokoa on tarkasteltu Aaltosen ym. perusopetustoimea koske-
vassa tutkimuksessa. Havaintojen mukaan kustannukset olivat alimmillaan noin 24 000-
37 000 asukkaan kohdalla. Loikkasen ja Susiluodon tutkimuksissa3?® huomioitiin opetustoi-
men lisaksi myo&s sosiaali- ja terveystoimen seka sivistystoimen menot. Asukaslukua

320 Ks. saksalaisella aineistolla tehdyista havainnoista Egger ym. 2017.
321 Vartiainen 2021b, s. 136.

322 Ks. esim. Vartiainen 2021b, s. 106-110 ja siina viitatut lahteet.

323 Loikkasen - Susiluodon 2005 ja 2009.

112



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

koskevat tulokset voidaan tiivistaa siten, ettd menot olivat alimmillaan noin 10 000-15 000
asukkaan kunnissa. Loikkanen ja Susiluoto tarkastelivat menojen lisaksi my&s Data Enve-
lopment -analyysilld laskettuja tehokkuuslukuja. Tulokset olivat hieman erilaisia eri mal-
leilla estimoituna. Tulosten mukaan tehokkuus laski asukasluvun kasvaessa, kun taas vaih-
toehtoisen mallin mukaan tehokkuus oli suurimmillaan 10 000 asukkaan kohdalla.

Kuntaliitoksia koskevien tulosten perusteella vaikuttaa siis siltd, ettd kuntien yhdistymisiin
kannustamisen avulla ei voida saavuttaa koko valtion tasolla kustannussaastoja tai myon-
teisid elinkeinovaikutuksia. Toisaalta kuntien yhdistymisilla voidaan mahdollisesti saavut-
taa tiettyja hyotyvaikutuksia. Esimerkiksi Moisio tuo esille, etta suuremmalla kunnalla voi
olla paremmat edellytykset vakaamman tulopohjan myota kantaa taloudellisiin suhdan-
teisiin liittyvia riskeja. Liséksi suuremman kunnan voi olla helpompi palkata paremman
ammattitaidon henkilokuntaa tai tuottaa laadukkaampia palveluja, kuten opetustoimen
kohdalla tarjota laajempi valikoima valinnaisia kursseja tai antaa erityisopetusta.®* Empii-
rista tutkimustietoa esimerkiksi pienten, taloudellisissa vaikeuksissa olevien, kuntien liitok-
sista on kuitenkin vahan, silla kuntaliitosten vaikutuksia kdsitelleissa tutkimuksissa liitok-
sia on kasitelty yhtend kontténa pitden sisallaan erityyppisia liitoksia. Esimerkiksi Vartiaisen
tulokset pienten kuntien suuremmista asukaskohtaisista kustannuksista yhtaalta puoltavat
yhdistymisia. Toisaalta on huomioitava, etta tutkimustietoa siitd, miten nimenomaan pien-
ten kuntien taloudelle tai palvelutuotannolle olisi kdynyt ilman liitosta, ei juurikaan ole ole-
massa lukuun ottamatta Harjusen ym. palvelujen keskittymista ja asuntojen hintoja koske-
via tuloksia. Kuntien eriytymiskehityksen nakdkulmasta olisikin tarkeaa, etta liitosten vaiku-
tuksista olisi tutkimustietoa myos esimerkiksi taloudellisissa vaikeuksissa olevien pienten
kuntien yhdistymisiin keskittyen. Taman kaltainen tutkimustieto antaisi lisatietoa myds krii-
sikuntamenettelyn ja siita mahdollisesti seuraavien pakkoliitosten hyodyista ja haitoista.’??

Tarkea huomionarvoinen asia on myds se, ettd kunnat voivat paasta osaksi suuremman
mittakaavan palvelutuotantoa kuntien valisen yhteistoiminnan avulla. Kuten Tavareskin
toteaa, kuntaliitokset ja kuntien vdlinen yhteistyo voivat toimia vaihtoehtoisina tai tdyden-
tdvina tapoina saavuttaa palvelutuotannolle asetettuja tavoitteita®?. Taloudellisia ja mui-
takin vaikutuksia koskeva kirjallisuus on kuitenkin keskittynyt yhteistoiminnan sijaan paa-
asiassa kuntaliitosten vaikutusten tutkimiseen. Kotimaisena tutkimustietona kuntien vali-
sen yhteistyon vaikutuksista voidaan hyédyntaa Hamalaisen ja Moision tutkimusta Kai-
nuun hallintokokeilun sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannusvaikutuksista vuosilta 2005-
2009. Tulosten mukaan hallintokokeilun avulla saavutettiin kustannussaastoja, mutta joh-
topaatoksissa vaikutuksista ei voitu saavuttaa tarkkaa arviota. Himaldisen ja Moision

324 Moisio 2006, s. 138-139.
325 Ks. myos Vartiainen 2021b, s. 136-137.
326 Tavares 2021, s. 5.
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mukaan sddstot olivat kdytetystd menoja koskevasta tilastotiedosta riippuen 4 ja 34 miljoo-
nan euron valilla verrattuna tilanteeseen, jossa hallintokokeilua ei olisi koskaan toteutettu.

Yhteistoiminnasta seka ylipaansa kuntien valisistad palveluntuotannon jaoista on kuitenkin
huomioitava tamanhetkinen lainsaadanndllinen tila, jossa toiminta perustuu lakisdateisen
yhteistoiminnan ulkopuolella kuntien vapaaehtoisuuteen ja kuntien valisiin sopimuksiin.
Kunnalla ei ole oikeutta velvoittaa toista kuntaa hoitamaan omia lakisaateisia tehtaviaan,
ellei tasta ole erikseen saantelyad’?, vaikka toisen kunnan alueen palvelu saattaisi toteuttaa
asukkaan perusoikeudet paremmin kuin kunnan oma toiminta. Esimerkiksi mikali perhe
asuu kunnan rajaa lahelld, ja perheen lapsen kunnan itse toteuttamaan peruskouluun kul-
jettava matka olisi huomattavasti pidempi kuin toisen kunnan alueella sijaitsevaan kou-
luun, ei kunnalla ole lakiin perustuvaa oikeutta maarata alueensa lasta toisen kunnan kou-
luun. Perheelld on oikeus vapaaehtoisesti hakeutua toisen kunnan kouluun seka kunnat
voivat tehda asiasta sopimuksen, mutta nama perustuvat vapaaehtoisuuteen. Mikali tama
toinen kunta ei syysta tai toisesta ota perheen lasta kouluunsa, jaa toteutusvastuu per-
heen asuinalueen kunnalle. Tama taas voi johtaa kunnan toiminnan pattitilanteeseen lap-
sen perusoikeuksien toteuttamisen nakokulmasta seka lapsen nakokulmasta hanen perus-
oikeutensa turvaamisen vahemman tarkoituksenmukaisella tavalla.

Olisikin hyva pohtia, voidaanko kuntien eriytymiskehityksesta johtuvalle yhteistoimin-
nan tarpeelle luoda oikeudellisesti tarkoituksenmukaiset puitteet edelld mainituissa tilan-
teissa. Voidaanko esimerkiksi luoda velvoitteet yhteistoiminnalle tilanteessa, jossa kunta
on tarkoituksenmukaisesti reagoinut useampana vuonna alueensa syntymattémyyteen
toimintojaan supistamalla, mutta tietyn vuoden pistemadisesta syntyvyyden kasvusta joh-
tuen joutuu pohtimaan joko toimintojensa hetkittdista uudelleen lisdamista tai toteutusta
toisen kunnan toimintana. Tdmankaltainen kehitys edesauttaisi myds muihin yhtakkisiin
muutoksiin reagoimista, kuten yllattaviin kunnan alueella oleskelevien yksiléiden maaran
muutoksiin seka muihin mahdollisiin kriiseihin. Lisaksi yhteistoiminnan sadntelyn kehitta-
misella voisi olla mahdollisuuksia my&s esimerkiksi henkiloston joustavampaan tydsken-
telyyn oikeuksien turvaamiseksi: esimerkiksi voitaisiin pohtia patevien opettajien palkkaa-
mista useamman kunnan alueelle tdman opetusvelvollisuuden tayttamiseksi seka oppilai-
den oikeuksien turvaamiseksi.

327 Esimerkiksi lausuntokierroksella olevassa hallituksen esitysluonnoksessa eduskunnalle
julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista koskevaksi lainsaadannoksi
(lausuntopyynnén diaarinumero: VN/558/2022) esitetadn tyévoiman maaran mukaan maa-
rittyvasta velvollisuudesta jarjestaa tyollisyysalue. (Ks. tarkemmin lakimuutoksen etenemi-
sesta: https://tem.fi/hanke?tunnus=TEMO011:00/2022) Tamankaltainen sadntely ei kuiten-
kaan ota yksittdisia kunnan tilanteita ja tarpeita huomioon, vaan sadntely perustuu laajem-
malle, etukdteen maarittyvalle yhteistoiminnalle. Ks. esimerkki kuntien verkostomaisesta
yhteistoiminnasta: https://yle.fi/uutiset/3-12620998.
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8.4 Alykas sopeutuminen

Kuntien eriytymiskehitykseen voidaan reagoida myds "dlykkadan sopeutumisen” keinoin.
Alykkaasta sopeutumisesta (eng. smart shrinking) on ilmestynyt hiljattain kaksi Itd-Suo-
men yliopistolla tehtya tutkimusraporttia, joissa dlykkaan sopeutumisen termi on maari-
telty varsin yksityiskohtaisesti’?. Alykkadssa sopeutumisessa on kyse uudenlaisesta suh-
teutumisesta alueiden supistumiseen. Olennaista on se, ettd supistumista ja vaeston vahe-
nemista ei pideta kielteisena prosessina. Sen sijaan vdaestonkehityksen nahdaan johtu-
van pitkdkestoisista rakenteellisista muutoksista, joiden vdistamattomyys hyvaksytaan.
Hyvaksyminen huomioidaan supistuvien kuntien kehittamistydssa ja pidemman aikavalin
suunnittelussa. Tama tarkoittaa sitd, etta vaeston vahenemiseen ei reagoida kasvuhakui-
sesti houkuttelemalla alueelle uusia asukkaita, vaan sopeuttamalla julkisia palveluja, infra-
struktuuria ja muita toimintoja vahenevadn vaestomaaraan sopivaksi. Keskeista dlykkaan
sopeutumisen ajattelussa on ndhda supistuvat kunnat alueina, jotka voivat olla kuntalai-
sille hyvia asuinpaikkoja vahenevasta vaestosta huolimatta.

Kasvuhakuisessa reagoimisessa vdestoaan menettavat alueet ovat eri eurooppalaisten esi-
merkkien mukaan pyrkineet saamaan uusia asukkaita muun maussa markkinointikampan-
joilla, verohelpotuksilla yrityksille tai poistamalla lukukausimaksuja opiskelijoiden hou-
kuttelemiseksi®?. Lisaksi kotimaisten havaintojen mukaan kunnissa on esimerkiksi mak-
settu "vauvarahaa” syntyneista lapsista®®. Alykkdassa sopeutumisessa sopeutumiskeinoiksi
on tunnistettu muun muassa digitalisaation hyddyntaminen, supistumisen huomioimi-
nen kaavoituksessa, rakennusten kayttotarkoitusten muuttaminen tai purkaminen seka
monipaikkaisuuden ja paikkariippumattomuuden edistaminen. Lisaksi esimerkiksi elinvoi-
mapolitiikassa painopiste siirtyy uusien asukkaiden ja elinkeinotoiminnan houkuttelemi-
sesta nykyisten asukkaiden riittavasta palvelutarjonnasta huolehtimiseen. Opetustoimen
nakokulmasta sopeutuminen voi tarkoittaa Kahilan ym. mukaan tuottavuuden lisaamista
vahentamallad opettajien maaraa suhteessa enemman oppilaiden maaran vahenemiseen
verrattuna. Taustalla on nakemys siitd, ettd opetustoimessa palkat muodostavat suuren
kustannuseran ja palkkojen noustessa tuottavuutta on haettava muuta kautta. Oikeudelli-
siksi keinoiksi Kahila ym. mainitsevat ryhmakokomitoitusten véljentamisen sekd informaa-
tio-ohjauksen tehokkuutta mittaavien tunnuslukujen tuottamisen muodossa.®'

328 Kahila ym. 2022; Makkonen ym. 2022. Ks. Alykkain sopeutumisen maaritelmasta myos
Hospers 2013 seka Peters ym. 2018.

329 Hospers 2013, s. 82.
330 Makkonen ym. 2022, s. 87.
331 Kahilaym. 2022, s.32-33, 164 ja 168.
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Alykkaan sopeutumisen edistaminen voi siis olla yksi vaihtoehto, jolla kunnat pyrkivat
nimenmukaisesti sopeutumaan "alykkaasti” eriytymiskehitykseen. Tall6in valtio voi omalta
osaltaan edesauttaa alykkaan sopeutumisen vakiintumista kuntien paatoksentekoon.
Kahilan ym. mukaan valtio voi esimerkiksi jarjestaa yhteisia keskustelufoorumeita kuntien
kanssa32, On kuitenkin huomioitava, ettad kvantitatiivista tutkimustietoa alykkaan sopeu-
tumisen vaikutuksista kuntatalouteen tai kuntalaisten hyvinvointiin ei ole juurikaan ole-
massa. Peters ym. (2018) toteavat, etta tulevaisuudessa dlykasta sopeutumista olisi tarkas-
teltava tarkemmin nimenomaan kausaliteetin ndkokulmasta®3. Yksi mahdollisuus tutki-
mustiedon tuottamiseen on pilottihankkeissa. Kahila ym. ehdottavatkin dlykkaan sopeutu-
misen pilottikokeilun perustamista tuleville vuosille®3*.

8.5 Yhteenveto

Kuntien eriytymiskehitys ndkyy erityisesti vaestonkehitykseen, vaestorakenteisiin ja kun-
tien talouteen liittyvina eroina kuntien valilla. Eriytyvien kuntien talouteen ja palvelu-
jen turvaamiseen voidaan tunnistaa ainakin neljanlaisia keinoja: kunnille sdadetyt tehta-
vat, palvelutuotannon ulkoistaminen, kuntaliitokset ja kuntien yhteistoiminta seka alykas
sopeutuminen. Kuntien tehtdvien osalta on huomioitava niiden sadtamiseen liittyva ris-
tiriitainen rooli. Kunnille sdadettyjen tehtdvien avulla voidaan huolehtia palvelujen riitta-
vasta saatavuudesta, mutta samalla tehtdvien lisddminen ja laajentaminen lisadvat talou-
dellista rasitetta paitsi kunnille, my6s koko valtion tasolla valtionosuuksien muodossa. Teh-
tavista ja velvoitteista sdddettdessa on huomioitava kuntien erilaisuus. Opetustoimessa
esimerkiksi tietyt henkiloston kelpoisuusvaatimukset voivat olla osalle kunnista vaikeasti
toteutettavissa.

Kunnat voivat hakea kustannussaastdja palvelutuotannon ulkoistamisten avulla. Aikaisem-
man kirjallisuuden perusteella vaikutta silta, etta ulkoistamisilla on potentiaalia alentaa jul-
kisen sektorin kustannuksia. Hytyvaikutukset ja niiden suuruus ovat kuitenkin tapauskoh-
taisia ja riippuvat muun muassa ulkoistamistapauksen ominaispiirteistda. On my6s huomi-
oitava, ettd ulkoistamisten vaikutuksista palvelujen laatuun ei ole juurikaan tutkimustietoa
ja nain ollen ulkoistamisten hyotyvaikutuksista kokonaisuudessaan on vaikea tehda yleis-
tettavia suosituksia.

Sen sijaan kuntaliitokset eivat ole tutkimusten mukaan johtaneet kustannussaatoihin
hallinnollisia kustannuksia lukuun ottamatta. Liitokset eivat ole hillinneet kuntasektorin

332 Kahilaym. 2022, s. 163.
333 Petersym. 2018, s. 48.
334 Kahilaym.2022,s. 167.
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menokehitystd mydskaan perusopetustoimen kohdalla, eivatka liitokset ole vaikuttaneet
positiivisesti vaestonkehitykseen tai elinkeinotoiminnan sijoittumispaatoksiin. Kuntien
yhdistymisten on kuitenkin katsottu vakauttavan kuntien tulopohjaa, mutta toisaalta pien-
ten liitoskuntien kohdalla liitokset voivat johtaa toimintojen keskittdmiseen suurempaan
liitoskumppaniin ja vaikuttaen siten palvelujen saavutettavuuteen. Kuntatyopaikkojen lii-
kehdinnalld mitattua keskittymista ei ole kuitenkaan havaittu sosiaali- ja terveyspalvelujen
siirtymisen myota kuntasektorin suurimmaksi toimialaksi nousevan opetustoimen koh-
dalla. Eriytymiskehityksessa keskeisessa asemassa olevien pienten kuntien liitoksia puolta-
vat osaltaan tutkimustulokset niiden suurista asukaskohtaisista toimintamenoista. On kui-
tenkin huomioitava, etta suoraa tutkimustietoa siitd, miten nimenomaan pienten kuntien
taloudelle tai palvelujen laadulle olisi tapahtunut ilman kuntaliitoksia, ei juurikaan ole ole-
massa. Lisaksi on muistettava, etta kunnat voivat pdasta osaksi laajemmasta palvelutuo-
tannosta koituvia hyotyja myos kuntien valisen yhteistoiminnan avulla.

Yksi keino lieventaa eriytymiskehityksen haittavaikutuksia on dlykkddssd sopeutumisessa.
Mikali valtio haluaa edistda alykkaan sopeutumisen toimintaa kunnissa, voi se omalla toi-
minnallaan lisdtd kuntien tietoutta esimerkiksi keskustelufoorumien avulla®*. On kuitenkin
huomioitava, etta tutkimustietoa alykkaan sopeutumisen vaikutuksista kuntatalouteen tai
kuntalaisten hyvinvointiin ei ole juurikaan olemassa.

335 Kahilaym. 2022.

17



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

9 Perusoikeuksien toteutumisen
valvonnan kehittaminen kunnissa

Suomen noin 5,5 miljoonan asukasluku jakaantuu maassamme suhteellisen laajalle
alueelle. Jo pelkdstadn tasta johtuen koko vaestédmme ei ole yksinkertaista tehda yhden-
vertaisesti osalliseksi yhteiskunnallisessa paatoksenteossa ja yhteiskunnallisessa toimin-
nassa. Asukkaiden kunnalliseen itsehallintoon olennaisesti kuuluvien vaikutusmahdol-
lisuuksien sekd kunnan tehtavaksi annettujen perusoikeuksien toteutumiseen liittyvan
oikeusturvan toteutumiseen tarvitaankin selkedd mutta toimivaa oikeudellista viiteke-
hysta. Téllaisten rakenteiden ja toimintatapojen ydin on kunnan ja koko yhteiskunnan
taloudellinen toiminta sekd kunnan vuositoiminnan suunnittelu ja seuraaminen. Taman
luvun tarkastelukohteena on se, miten voidaan seurata kuntien perusoikeuksien toteutta-
mista ja turvaamista ja miten mahdollisiin epakohtiin voidaan puuttua yksildiden yhden-
vertaisuuden vaarantuessa. Seuraamista tarkastellaan sekd kunnan asukkaiden etta val-
tion nakdkulmasta. Luku jakautuu kolmeen: kunnan taloudellisen itsehallinnon rajoittami-
seen, kunnan tehtavina olevien kasvatus- ja opetuspalvelujen valvontaan liittyviin ndko-
kohtiin seka laajemmin kunnan tehtdvana olevien perusoikeuksien toteuttamisen ja tur-
vaamisen seuraamisen mahdollisuuksiin.

9.1 Varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen ohjauksen ja
valvonnan rakenteellinen kehittaminen

Sote-uudistuksen jalkeen kunnan keskeisimpina lakisaateisina palveluina voitaneen pitaa
varhaiskasvatuksen sekd perusopetuksen jarjestamista. Kuten luvussa 4 on esitetty, kun-
nalla on laaja harkintavalta kunnan kasvatus- ja opetuspalvelujen jarjestamisessa. Lainsaa-
dantd on ndiden palvelujen osalta funktionaalinen, ja vaikka lailla sdannelldan palvelun
sisdllosta laajasti — etenkin oppivelvollisuuteen kuuluvan peruskouluopetuksen osalta, on
sen sadntely jarjestamisen suhteen vdljempi. Samaan aikaan palvelun kiinnittyminen lap-
sen perusoikeuksiin useammalla tavalla vaikuttaa kunnan harkintaan tosiasiallisesti rajaa-
vasti. Sddntelyn funktionaalisuus seka esimerkiksi lasten ja nuorten hyvinvoinnin seuraa-
misen velvoitteiden ulottuvuudet sivistyspalvelujen jarjestamiseen aiheuttavat kunnan
nakokulmasta sen, etta kunnalla on oltava perusoikeustietamysta toteuttaakseen kasva-
tus- ja opetuspalvelut lainmukaiseksi ja lapsen perusoikeudet turvaavalla ja edistavalla
tavalla.
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Tassa luvussa tarkastellaan varhaiskasvatuksen ja peruskouluopetuksen ohjausta ja val-
vontaa kunnan toiminnan seuraamisen nakdkulmasta. Luku jakautuu ennakolliseen ja jal-
kikateisen arvioinnin ja valvonnan pohdintaan. Pohdinnassa on hyddynnetty peruskoulun
osalta Mantyldn ym.33 tutkimusta. He ovat selvittaneet perusopetuksen valvontaa seka
antaneet siihen liittyvia suosituksia, jotka ovat relevantteja ylipddansa kunnan toiminnan
seuraamista koskien. Lisdksi tassa raportissa viedddn Mantylan ym. esittdmia asioita myos
pidemmialle.

Omavalvonta

Kunnan tulee arvioida jarjestamaansa kasvatusta ja koulutusta, ja niiden valvonta toteu-
tuu pitkalti kuntien omavalvontana3¥. Tata omavalvontaa ohjataan esimerkiksi perusope-
tuksen laatukriteereiden®®seka erilaisten suunnitelmien, kuten peruskouluopetuksen
osalta esimerkiksi suunnitelmalla kurinpitokeinoista seka oppilaiden suojaamiseksi vaki-
vallalta, kiusaamiselta ja hairinnaltd kautta. Kuitenkaan varsinaisia saannoksia omavalvon-
nan toteuttamisesta ei ole®°. Peruskouluopetuksen osalta on todettava, etta varsinaista
omavalvonnan kasitettd kdytetaan vain oppilas- ja opiskelijahuoltolaissa seka terveyden-
suojelulaissa (jonka omavalvontavelvoite koskee myds peruskouluja).3* Varhaiskasvatuk-
sessa tilanne on samankaltainen, mutta on huomioitava, etta tilannetta varhaiskasvatuk-
sen osalta edesauttaa valvontaviranomaisten ennakollinen ohjaus3#'.3#? Erilaiset arvioin-
nit informaatio-ohjauksen muotona eivat sisalla sellaista velvoittavuutta, joka ohjaisi kun-
tia kattavasti, vaan ne ohjaavat jo valmiiksi aktiivisemmin toimintaansa kehittavia kuntia3.
Perusopetuksen osalta tilanne on valvonnan suhteen samaan aikaan kunnallista itsehallin-
toa turvaavaa, mutta lasten ja nuorten perusoikeuksien toteutumisen valvonnan nakokul-
masta riittamatonta.

336 Mantyld ym. 2021.
337 ks. Mantyla ym. 2021, s. 35-38.

338 Perusopetuksen laatukriteerit. Perusopetuksen, perusopetuksen aamu- ja iltapaivatoi-
minnan seka koulun kerhotoiminnan laatukriteerit. Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja
2012:29.

339 Varhaiskasvatuslaissa omavalvonnasta saannelldan vain yksityisen palveluntuottajan
yhteydessa.

340 Ks. Mantyla ym. 2021, s. 35-40.

341 Ks.Varhaiskasvatuksen valtakunnallinen valvontaohjelma, Aluehallintovirastojen jul-
kaisuja 127/2021, 3. painos. Turku 2021.

342 Ks. Mantyla ym. 2021, s. 37.
343 Ks. Mantyla ym. 2021, s. 37.
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Ennakollisen valvonnan puute on myds huomattu valtioneuvoston tasolla, ja tahan on lah-
detty vastaamaan peruskouluopetuksen osalta laatukriteerien kehittamistyollas*. Mantyla
ym. toteavat peruskoulun valvontaa koskevassa tutkimuksessaan, ettd ennakollista val-
vontaa (omavalvontaa) tarvitaan muun muassa korjaamaan epakohtia laajemman joukon
osalta kuin vain yksittdisen oppilaan osalta ja mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, mika
on erityisesti lasten osalta tarkeda. Samalla voidaan vaikuttaa etukdateen monimutkaisen
lainsaadannon tulkintaongelmiin ja auttaa toimijoita lainmukaisen toiminnan jarjestami-
sessa.>* Omavalvonnan tarkoituksenmukainen toteuttaminen edellyttaakin nykyista tar-
kempia sadanndksia omavalvonnan toteuttamisesta, sen sisallosta seka seuraamisesta. Var-
haiskasvatus- ja perusopetuslainsdadadantoa tulisi kehittaa suuntaan, jossa omavalvonnan
tasolle asetettaisiin vaatimuksia jo lainsddadannossa®*. Nain myds omavalvonnan oikeudel-
liset puitteet voisivat kehittya valtakunnallisessa mielessa nykyista yhdenmukaisemmiksi.
Lisaksi on hyva huomata, etta mita valjempaa saantely on, sita tehottomammin laillisuus-
valvonnalla voidaan puuttua epakohtiin. Jotta valvontaa voidaan kehittaa, on myos kehi-
tettava normiohjausta. Toisaalta valvonnan tarve voi véahentyd, kun normiohjaus selkeyt-
tda opetuksen jarjestdjan konkreettisia velvoitteita3*.

Kdytannon tasolla laatutydn toteuttamisen esteeksi on nostettu resurssien riittamatto-
myys**. Omavalvonnan toteuttamiseen tarvitaan resursseja, mutta samaan aikaan sen
tulisi tukea kdytannon toimijoita aidosti jatkossa ilman, etta kyse on jostakin erillisesta toi-
minnasta. Omavalvonnan toteuttamisessa tulee huomioida sekd normiohjauksen, erilais-
ten informaatio-ohjausmuotojen seka varsinaisten kriteerien kehittdminen, toimivuus
seka ndiden toistensa tukeminen, jotta kdytannon tasolla rakenteet ja toiminta kulkevat

344 Ks. Valtioneuvoston koulutuspoliittinen selonteko 2021, s. 22: "Asetetaan ja toteute-
taan palveluiden laadun ja yhdenvertaisuuden vahvistamiseksi varhaiskasvatuksen seka
esi- ja perusopetuksen jarjestamiselle selkedt, velvoittavat laatutavoitteet ja niiden toteutu-
mista kuvaavat indikaattorit. Laatutavoitteet maarittavat palveluiden tavoitetason yhden-
vertaisesti kaikkialla Suomessa. Kehitetdan avoimeen dataan perustuvaa tietopohjaa ja -jar-
jestelmia vaestonmuutoksesta, palvelutarpeista ja palveluiden tasosta suhteessa valtakun-
nalliseen laatutasoon niin, ettd seka kunnilla etta valtiolla on kaytdssaan yhteinen, luotet-
tava ja ajantasainen paatoksenteossa hyodynnettava tieto. Laatukriteerien valmistelussa
huomioidaan kuntien erilaistuvat tilanteet seka osallistetaan laajalti tutkijoita, opetuksen
jarjestdjia ja sidosryhmia” Tama tyo on kdynnissa OKM:n Oikeus oppia -kehittdmisohjelman
alaisuudessa.

345 Tassa palataan jo aiemmin esitettyyn seikkaan, jossa kuntien oikeudellinen ohjaus
lopulta tapahtuu jalkikateisesti tuomioistuinten ja kanteluviranomaisten kautta. Tasta esi-
merkkeina voidaan todeta esimerkiksi laaja koulumatkoihin liittyvat oikeuskaytanto. Ks.
myds Mantyla ym. 2021, s. 40-41.

346 Halonen ja Keindnen (2017) ovat analysoineet erityyppisid omavalvontajarjestelmia.
347 Mantyla ym. 2021, s. 59.

348 Perusopetuksen laadunhallinnan nykytilan kartoitus. Kansallinen koulutuksen arvioin-
tikeskus, julkaisut 9:2022, s. 45.

120



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

kasikadessa. Oikeudellisesti keskidssa tulee olla lasten ja nuorten perusoikeuksien toteutu-
misen varmistaminen sekd yhdenvertaisuuden turvaaminen lasten ja lapsen edun mukai-
sesti heidat osallistaen3*.

Viranomaisvetoinen valvonta

Mantylan ym. huomiona on se, etta sote-palveluissa viranomaisvalvontaa on kehitetty
ennakoivaan suuntaan, mutta taman lisaksi valvontaviranomaisten ohjaus- ja arviointi-
kaynnit on koettu hyvaksi tavaksi kdyda dialogia ja yhdistaa ohjauksellinen ja valvontae-
lementti. Varhaiskasvatuksessa on saannelty erilliset valvontaviranomaiset, joiden tehta-
vana on myos kunnan varhaiskasvatuspaikkojen valvonta tarkastusoikeuksineen. Perus-
opetusasioissa valvonta painottuu vield hyvin korostuneesti opetuksen jarjestdjan oma-
valvontaan seka toisaalta huoltajien tekemien kantelujen varaan, eika esimerkiksi valvon-
taviranomaisen systemaattisiin ohjaus- ja arviointikdynteihin.®*° On kuitenkin huomattava,
ettd oppilas- ja opiskelijahuoltolain 26.3 §:n mukaisesti aluehallintovirastolla on oikeus
oma-aloitteisesti tutkia koulutuksen jarjestajan opiskeluhuollon lain mukainen jarjestami-
nen, mutta se rajautuu vain opiskeluhuoltoon liittyviin tekijoihin. Opetuksen osalta oikeus-
turvaelementeista puuttuu ns. omavalvonnan viranomaisvetoinen vastinpari.

Varhaiskasvatuslakiin lisattiin 2021 lakimuutoksella (453/2021) varhaiskasvatuksen henki-
[6stolle 57 a §:n mukainen ilmoitusvelvollisuus huomaamistaan epakohdista. Samanlaista
velvollisuutta ei ole sdannelty peruskoulun henkildstolle. Vaikka varhaiskasvatuslakiin kir-
jattu velvollisuus on askel oikeuksia paremmin turvaavaan suuntaan, ei se itsessaan viela
riitd turvaamaan lasten oikeusturvan toteutumista. Lapset seka heidan huoltajansa voi-
vat my0&s koulun sisdisesti seka lainvalvonnan keinoin puuttua epdkohtiin, mutta menet-
telyt eivat ole selkeita eivatka kaikkien tiedossa. lImoitusvelvollisuuden osalta on lapsille
ja heidan huoltajilleen mahdollistettava matalan kynnyksen vayld ilmoittaa huomaamis-
taan puutteista, ja tdssé on huomioitava heiddn anonymiteettinsa®'. Lisdksi vanhempien
kyvyistd johtuvia eroja ilmoittaa epdkohdista ja puuttua lapsensa oikeuksien toteutumi-
seen tulee madaltaa jarjestamalla varhaiskasvatuslain 53 §:n mukaisesti sosiaaliasiamie-
heen verrattava taho, jonka tehtdvana neuvoa koululaisia ja heidan huoltajiaan.

349 Ks. myos Mantyld ym. 2021, esim. s. 116.
350 Mantyld ym. 2021, s. 40-41.

351 Mantylan ym. tutkimuksen mukaan lapset tai heidan vanhempansa eivat vélttamatta
uskalla tuoda huomaamiaan epédkohtia esille, silla heilla on pelko siitd, millainen vaikutus
silld on lapsen kasvatukseen tai opetukseen jatkossa. Lisdksi tieto menettelyista epakohtien
tietoon saattamisesta, etenkaan virallisempia reitteja pitkin, ei ole helposti saatavilla, mika
johtaa siihen, etta niiden lasten oikeudet toteutuvat paremmin, joiden vanhemmilla on
kykyja puuttumiseen. Ks. Mantyla ym. 2021.
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Samaan aikaan lasten ja nuorten osalta jalkikateista oikeusturvaa ei voida jattaa vain huol-
tajien tai henkiloston yksittdisten ilmoitusten varaan, silla perustuslain 22 §:n nojalla jul-
kisen vallan on huolehdittava lasten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta. Lapsen
oikeuksien toteutumisen turvaaminen on huoltajien lisdksi viranomaisten tehtdva myos
lapsen oikeuksien sopimuksen mukaan.?*2 Onkin pohdittava viranomaiselle varhaiskas-
vatukseen vertautuvaa valvontaoikeutta tarkastusoikeuksineen. Eri yhteyksissa on poh-
dittu tallaisen tehtavan saantelemista aluehallintoviranomaisille, jolla on jo toimivalta var-
haiskasvatuksen seka lastensuojeluyksikdiden (lastensuojelulain 13 luku) osalta. Lisaksi
voimassa olevan oikeuden mukaan aluehallintovirastolle voi tehda oikaisuvaatimuksen
perusopetuslain mukaisesti. Ndin ollen olisi luonnollista, ettd myds peruskoulujen osalta
valvontaviranomaiseksi sadnneltdisiin sama viranomainen, jolla on jo kokemusta perus-
opetuksesta oikaisuvaatimusten kasittelyn kautta seka muiden lapsiin liittyvien julkishal-
linnollisten toimijoiden valvonnasta. Samaan aikaan tulee huomata, etta tehtdvien lisaa-
misen yhteydessa tulee turvata myos resurssit tehtdvien hoitamiseen. On tiedossa, etteivat
aluehallintoviranomaisten resurssit riita ennakoivaan valvontatoimintaan jo olemassa ole-
vien tehtavien osalta3:.

On myos pohdittu Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen saantelemista valvontavi-
ranomaiseksi aluehallintovirastojen sijaan. Tama kuitenkin vaatisi saantelyn paivittamista
Karvin tehtévia koskien laajasti, muun muassa valvontaan liittyvien pakkokeinojen, kuten
sakon antamisen osalta. On nimittain tarkeaa, ettd myos perusopetusta koskevalla valvon-
taviranomaisella on mahdollisuus muun muassa sakon uhalla velvoittaa viranomainen
noudattamaan viranomaisen antamaa kaskya. Aluehallintovirastojen osalta tama sisaltyy
jo olemassa olevaan lainsaadantoon®“. Nain ollen olemassa olevien rakenteiden puitteissa
voisi olla jarkevampaa, etta aluehallintovirastojen tehtavia lisataan perusopetuksen osalta.

On kuitenkin perusteltua tarkastella valvonnan kokonaisuutta laajemmin kuin vain alue-
hallintoviraston ja niin sanotun ensimmaisen asteen valvontatehtavan lisadamisen kautta.
Varhaiskasvatuksen osalta aluehallintoviranomaiset valvovat toimintaa omilla alueillaan,
minka lisaksi Valvira valvoo toimintaa valtakunnallisesti. Valvira valvoo varhaiskasvatusta
myos silloin, kun aluehallintovirasto on esteellinen kasittelemaan asiaa. Valvira ohjaa alue-
hallintovirastojen toimintaa niiden toimintaperiaatteiden, menettelytapojen ja ratkaisu-
kdytantojen yhdenmukaistamiseksi. Valvontaviranomaiset edistavat varhaiskasvatuksen
turvallisuutta ja laatua ensisijaisesti antamalla varhaiskasvatuksen jarjestajalle tarpeellista

352 Mantyld ym. 2021,s. 60-61.

353 Ks. esim. lltalehden uutinen: Aluehallintovirastolla niukat resurssit valvoa varhaiskasva-
tusta — ndista asioista ilmoituksia tulee eniten. Saatavilla osoitteessa: https://www.iltalehti.fi/
kotimaa/a/aab2b38a-9622-4c65-a4b2-dc68dce9c35d.

354 Laki aluehallintovirastoista, 20 §.
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ohjausta ja neuvontaa sekd seuraamalla toiminnan kehitysta yhteistydssa toiminnan jar-
jestdjan kanssa.?>*Valvira toimii sosiaali- ja terveydenhuollon alalla. Sen rooli varhaiskas-
vatuksen valtakunnallisena valvojana perustuu siihen, ettd aiemmin varhaiskasvatusta

on tarkasteltu nimenomaan sosiaalipalveluna eika sivistyspalveluna. Jos siis laajennettai-
siin aluehallintovirastojen tehtavia perusopetuksen osalta, on perusteltua myos laajen-
taa tarkastelua valtakunnan tasolle saakka toiminnan tarkoituksenmukaiseksi toteuttami-
seksi. Tassa voisi Karvi tulla kyseeseen. Onkin perusteltua pohtia sitd, tulisiko sivistyspalve-
lujen puolelle koota samanlainen ohjaus- ja valvontatuki kunnille kuin mita sosiaalipalve-
lujen osalta on jo olemassa. Tulisiko koota Valviran, aluehallintovirastojen sekd my®s sosi-
aaliasiamiehen kaltainen kokonaisuus Karvin, aluehallintoviranomaisten seka mahdollisen
sivistysasiahenkilon muotoon? Tallaisessa kokonaisuudessa myds varhaiskasvatus voitai-
siin siirtaa tdman uuden kokonaisuuden alle sivistyspalvelujen joukkoon.

Oikeuksien turvaamisen ndakokulmasta tallainen vertautuva malli olisi tarkoituksenmu-
kainen myds jos verrataan palvelujen kayttajien oikeudellista asemaa suhteessa palvelun-
tuottajiin: Sosiaali- ja terveydenhuollon puolella asiakas on joko hetkittdin, esimerkiksi sai-
rauden takia tai laajemmin, esimerkiksi eldmantilanteensa takia tietylla tavalla heikom-
massa asemassa, ja tata asemaa suojaamaan on saannelty erilliset lait potilaan ja asiak-
kaan oikeuksista seka heidan oikeusturvastaan edella kerrotulla rakenteella. Kasvatus- ja
opetuspalvelujen osalta lapset ja nuoret ovat ikdnsa ja kehitystasonsa puolesta lahtokoh-
taisesti heikommassa asemassa, eivatka he voi itse paattaa osallistumisestaan varhaiskas-
vatukseen tai perusopetukseen, joten heidan suojansa tulisi olla vahintaan yhta hyva kuin
aikuisilla. Lisaksi kunnan itsehallinnon nakdkulmasta tallainen valvontamalli ei loukkaa
kunnan itsehallintoa, sillda malli on ollut olemassa jo silloin, kun sote-palvelut olivat kunnan
tehtavina.

355 Valvira.fi: Varhaiskasvatus: https://www.valvira.fi/varhaiskasvatus.
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Taulukko 1. Varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen osalta olemassa olevat valvonnan muodot seka esitetty

ehdotukset valvonnan kehittamiseksi.

Ennakollinen
valvonta /
omavalvonta

Viranomais-
valvonta

Henkilokunnan
vastuu

Jalkikateinen
oikeusturva

Varhaiskasvatus

Informaatio-ohjaus erilaisten
suunnitelmien tekemisen kautta
(vain yksityisten tuottajien kohdalla
saannelty omavalvonnasta).

Ehdotuksena sddntelyn ja velvoitteiden
tdsmentdminen.

Valvonta- ja tarkastusoikeus
alueellisesti aluehallintovirastoilla
seka valtakunnallisesti Valviralla.

Lisaksi sosiaaliasiamies antamassa
neuvontaa ja avustamassa huoltajia.

Lailla saannelty ilmoitusvelvollisuus
epakohdista.

Kanteluissa aluehallintovirasto
ja eduskunnan oikeusasiamies
(oikeuskansleri)

Oikaisuvaatimukset sadnnellyissa
tilanteissa kunnan monijaseniselle
toimielimelle, aluehallintovirastoon
ja muutoksenhaku
hallintotuomioistuimeen.

Peruskouluopetus

Omavalvonta erilaisten suunnitelmien
ym. kautta (saannoksissa ei kuitenkaan
ole suoraa kirjausta omavalvonnasta).

Ehdotuksena sddntelyn ja velvoitteiden
tasmentdminen.

Ei valvontaviranomaista.

Ehdotuksena varhaiskasvatusta
vastaavasti aluehallintovirasto +
Kansallinen koulutuksen arviointikeskus
sekd sivistysasiamiehen perustaminen
(liscksi mahdollinen varhaiskasvatuksen
valvonnan siirtdminen tamdn
viranomaisvalvonnan kokonaisuuden alle).

Ei saantelya.
Ehdotuksena sddntelyn lisddminen
varhaiskasvatusta vastaavasti.

Kanteluissa aluehallintovirasto
ja eduskunnan oikeusasiamies
(oikeuskansleri)

Oikaisuvaatimukset sadnnellyissa
tilanteissa aluehallintovirastoon ja
muutoksenhaku hallintotuomioistuimeen.

Seuraavaksi tarkastellaan laajemmin kunnan toiminnan seuraamista seka esimerkiksi

peruskouluissa perusoikeuksien toteutumisen seuraamisen kaytannén mahdollisuuksia.
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9.2 Kunnan toiminnan seuranta perusoikeuksien
toteuttamisen nakokulmasta

Kuten aiemmin on todettu, kunnalla on velvollisuus toteuttaa sille sdanneltyjen tehtavien
osalta perusoikeudet alueen tarpeita vastaavasti kunnan asukkaiden ja palvelunkayttajien
kanssa yhteistyota tehden. Tasta voidaan johtaa kunnan toiminnan seuraamisen tarve kah-
teen eri suuntaan: Toisaalla, kun on kyse perusoikeuksien toteuttamisesta, on valtiolla vii-
mekatinen vastuu perusoikeuksien turvaamisesta, mista syysta valtion on pystyttava seu-
raamaan kunnan toimintaa talta osin. Toisaalla jotta kunnan asukkaat seka palvelun kayt-
tajat voivat osallistua toiminnan arvioimiseen ja kehittamiseen, tulee heidan saada tietoa
kunnan toiminnasta.

Lainsaadannolla velvoite perusoikeuksia koskevan punninnan esittamiseksi

Ensinndkin voidaan huomata se, ettd perusoikeuksien toteutumisen valvonnan suhteen
olisi mahdollista tarkastaa kunnan oman toiminnan valvonnan, kuten esimerkiksi toimin-
nantarkastuksen tai arviointikertomuksen sisallon sadntelya. Voisi olla perusteltua niiden
tehtdvien osalta, joilla turvataan asukkaiden perusoikeudet, kuten esimerkiksi varhaiskas-
vatus ja esi- ja perusopetus, lisata kuntien velvollisuudeksi selostaa ja arvioida niiden toi-
minnan vaikutukset perusoikeuksien toteutumiseen. Talld on analogiansa esimerkiksi lap-
sen oikeuksien sopimukseen, jossa valtion on taloudellisten voimavarojen realiteettien
huomioimisen jalkeenkin pystyttava osoittamaan, etta ne ovat ryhtyneet mahdollisim-
man tdysimaaraisesti lapsen oikeuksia toteuttaviin toimiin kdytettavissa olevien voimava-
rojensa mukaan®*. Uutta tehtavaa tallaisella saantelylla ei luotaisi, vaan se korostaisi jo ole-
massa olevaa hallintolain 45 §:n mukaista perusteluvelvollisuutta. Lisaksi lapsen edun ensi-
sijaisuuden varmistamiseksi kunnalla on velvollisuus perustella, miten missakin ratkaisussa
on menettelyiltdan varmistanut lapsen edun toteuttamisen, minkalaisen sisallon se taman
menettelyn jalkeen arvio lapsen etuna olevan ja miten se suhteutuu muiden oikeuksiin
seka miten lapsen etu toteutuu tehdyssa paatdksessa lopulta.®*’

Kunnissa tehddan valintoja perusoikeuksien toteuttamisen optimoinnista ja mihin kun-
nan varoja kohdistetaan. Kuten liitteend olevasta empiirisestd osuudesta kay ilmi, valin-
toihin vaikuttaa muun muassa kunnan vdeston ikaantyminen, johon varoja on jatkossa

356 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 5 (2003): Lapsen oikeuksien yleis-
sopimuksen yleiset taytantoonpanotoimenpiteet (4 artikla, 42 artikla ja 44 artiklan 6 kohta),
CRC/GC/2003/5.

357 YK:nlapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 14 (2013). Ks. my&s Unice-

fin tekema kuntaohje lapsen edun huomioon ottamisesta ratkaisuissa: https://www.lap-
siystavallinenkunta.fi/lapsen-oikeuksien-teemapaketit/aluksi-lapsen-etu-on-ensisijainen/
mita-lapsen-edun-ensisijaisuus-tarkoittaa.
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sijoitettava lasten kustannuksella. Tama kuuluu kunnallisen itsehallinnon toteuttamiseen.
Samaan aikaan kunnan valtuutetuilla eika etenkdan kuntalaisilla ole mahdollisuutta arvi-
oida ndiden valintojen vaikutuksia oikeuksien toteutumiseen. Valtuutetuilla ei valttamatta
ole perusoikeuksiin liittyvaa perehdytysta eika kuntalaisilla oikeudellista tietamysta perus-
oikeuksista ja niihin liittyvista tekijoista. Lainsaddanndssa ei ole rakenteellisella tasolla
sdaantelya siitd, missa kohtaa tulisi tuoda téllainen punninta nakyviin. Voisikin olla perus-
teltua velvoittaa kunnat esittamaan perusoikeuksien turvaamiseen liittyvat valinnat, mika
sisaltaa lasten palvelujen kohdalla my6s lapsen edun ensisijaisuuteen liittyvan peruste-
lun. Jotta kunnan valtuuston seka kuntalaisten olisi mahdollista arvioida kunnan talou-
dellisten voimavarojen kohdentamista perusoikeuksien toteutumisen nakdkulmasta, olisi
hyva saannelld kunnan velvollisuudeksi tuoda tama eri oikeuksien valinen punninta ja sen
suhde kunnan talousarvioon nakyvédksi. Tama ei loisi kunnille lisda tehtavia tai rajoittaisi
niiden oikeutta tehda naita valintoja, mutta se mahdollistaisi kunnan valintojen seuraami-
sen demokratian turvaavalla tavalla seka edesauttaisi valtion nakdkulmasta perusoikeuk-
sien turvaamisen varmentamista.

Lisaksi on jo tekeilld tervetullut lapsibudjetoinnin kehittamishanke, jonka tavoitteena on
jalkauttaa lapsibudjetointi my®s kunnan toimintaan3*. Karvin selvityksessa perusopetuk-
sen laadunhallinnasta kavi ilmi, ettd monet laatukriteerien vaatimat asiat ovat riippuvaisia
kunnan taloustilanteesta, johon on vaikea vaikuttaa, mutta velvoittavat laatukriteerit voi-
sivat toimia mahdollisuutena ohjata kunnan rahoitusta enemman koulutuksen piiriin3°.
Perusoikeuksien toteuttamisen esiin nostamisella, kunnan eri tehtavien valvonnan - kuten
laatukriteerien - kokonaisuuden yhteensovittamisella seka lapsibudjetoinnilla voidaan
tuoda nakyviin sellaisia tietoja, jotka tukevat toimijoita seka yksikkotasolla etta koko kun-
nan tasolla.

Kriteerit perusoikeuksien toteutumisesta, ja saantely niiden perusteella puuttumiseen

Taman raportin kahdeksannessa luvussa on tuotu esille kuntien eriytymiskehitykseen
puuttumiskeinojen hyvid ja huonoja puolia aikaisemman kirjallisuuden perusteella. Puut-
tumiskeinojen tarkastelun liséksi keskeistd on myds tunnistaa itse eriytymiskehitys ja
perusoikeuksien toteutuminen eri kunnissa. Tata tyota varten olisi hyva maaritella esimer-
kiksi varhaiskasvatuksen tai peruskoulun osalta siihen liittyvien oikeuksien toteutumi-
sen olennaisimmat kriteerit. Kriteereja vasten voitaisiin tarkastella perusoikeuksien toteu-
tumista kunnittain (tai kunnissa kouluittain) esimerkiksi neliasteisella asteikolla: oikeudet

358 Valtiovarainministerio, Lapsibudjetointia pilotoidaan vuoden 2022 valtion talous-
arvioissa: https://vm.fi/-/lapsibudjetointia-pilotoidaan-vuoden-2022-valtion-talousarviossa.

359 Perusopetuksen laadunhallinnan nykytilan kartoitus. Kansallinen koulutuksen arvioin-
tikeskus, julkaisut 9:2022, s. 45.
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toteutuvat laaja-alaisesti, oikeudet toteutuvat ilman puutteita, oikeudet toteutuvat osin
puutteellisesti ja oikeudet eivat toteudu edes minimitasolla. Mikali havaitaan, etteivat
oikeudet toteudu edes minimitasolla, voisi havainto johtaa esimerkiksi edelld kerrotussa
luvussa tarkoitettuun tarkastukseen seka mahdollisiin jatkotoimenpiteisiin. Mantylan ym.
yhtena suosituksena onkin perusopetuksen valvonnan muodoksi riskiperustainen val-
vonta, jossa valvonta kohdennetaan niihin palveluihin tai yksikoihin, jotka joutuvat esi-
merkiksi "huolilistalle” tai joista automaattisen riskienarviointitydkalun kautta saadaan
halyttavaa tietoa3®.

Kunnan jdrjestamisvastuun nakdkulmasta mahdollisia kriteereja voisivat olla kunnan
tasolla esimerkiksi lasten syntyvyys seka peruskouluopetuksen osalta oppilasryhmien
oppilasmaaran suhde koulun patevien opettajien maaraan. Lisdksi Karvin toteuttamassa
arvioinnissa toivottiin oppilaan ja etenkin tuen tarpeen nakékulman huomioimista kritee-
reissa. Tassa raportissa esitetyn kunnan jarjestamisvastuun nakdkulmasta kriteerit tulee
kattaa varhaiskasvatuksen osalta henkilostomitoituksen toteutumisen, kasvatuspaikan
hakemisen ja osoittamisen vdlisen maardajan, perheen hoitotarpeiden toteutumisen, lap-
sen kielellisten oikeuksien ja mahdollisten tuen tarpeiden toteutumisen seurantana seka
toissijaisesti lapsen kodin ja kasvatuspaikan valisen matkan pituutena. Esi- ja peruskouluo-
petuksen osalta kriteerit tulisi toteuttaa henkilostomitoituksen toteutumisen, koulumat-
kojen pituuden, lapsen kielellisten oikeuksien ja mahdollisen tuen tarpeiden toteutumisen
seurantana.’®'

Kuntien valista eriytymiskehitysta voidaan mitata myds perusopetuksen tai varhaiskas-
vatuksen kustannusten tai tuottavuuden nakdkulmasta. Esimerkiksi Vartiaisen tutkimuk-
sessa kuntaliitosten perusopetusvaikutuksia tutkittiin kayttden tuottavuuden mittareina
oppilas- ja opetustuntikohtaisia kustannuksia. Eriytymiskehityksen nakdkulmasta kustan-
nus- ja tuottavuusmittareita voidaan hyddyntaa esimerkiksi havaitsemaan kuntatyyppeja,
joissa kustannustasot ovat korkeammat. Myds palvelujen laatu oppimistulosten muodossa
on mahdollista yhdistaa tuottavuusmittareihin. Esimerkiksi Aaltosen ym. (2006) tutkimuk-
sessa tuottavuuslaskelmissa huomioitiin luokka-asteiden suorittaneiden lukumaarat, paat-
totodistusten keskiarvo ja jatko-opiskelupaikan saaneiden lukumaarat.

On myds pohdittava opettajamitoituksen saantelyn mahdollisuuksia. Talla hetkella mitoi-
tuksen sddntelemattéomyys mahdollistaa kuntien erilaisen oppilaiden oikeuksien nakokul-
masta niita heikentavan vaikutuksen, kuten oto-tuntien kayttamisen ja sijaisten palkkaa-
mattomuuden tai opettajien lomauttamisen. Mitoituksen sadntely ei itsessaan tule poista-
maan esimerkiksi kunnan oikeutta lomauttaa henkildstddan, mutta lasten nakdkulmasta

360 Mantylda ym. 2021, s. 41.
361 Ks. myos Valtioneuvoston koulutuspoliittinen selonteko 2021, s. 21.
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se turvaisi aiempaa tarkkarajaisemmin heidan oikeuksiensa toteutumisen rajan, jota vas-
ten kunta voi toteuttaa itsehallinnollista toimivaltaansa. Mitoituksen sadnteleminen ei
myo6skaan itsessdan poistaisi sitd ongelmaa, jonka patevien opettajien saamisen mahdot-
tomuus aiheuttaa. Se kuitenkin edesauttaisi ongelman rajaamista oppilaiden nakokul-
masta seka toisi nakyville kunnan tilanteen oppilaiden oikeuksien toteuttamisen nakokul-
masta seka loisi edellytykset tarkastella opettajien mitoituksen varmistamista valtakunnal-
lisella tasolla.

Samaan aikaan tarkempia kriteereja seka kriteereja kasvatus- ja opetuspalvelujen sisal-
[6ista on taman raportin puitteissa mahdoton antaa. Selvitysta olisikin hyva jatkaa siten,
ettd madritetdan sivistyspalvelujen osalta lasten ja nuorten perusoikeuksien toteutumisen
olennaisimmat kriteerit*¢2. Saatuja tuloksia voisi verrata jo eri yhteyksissa kerattaviin tietoi-
hin®*3, minka jalkeen havaitaan, onko tieto jo saatavilla olemassa olevia kanavia pitkin vai
tuleeko se sisallyttaa johonkin tietovarantoon.

Edella kerrottu pohjautuu ajatukseen siita, etta kunnalla halutaan sailyttaa kasvatus- ja
opetuspalvelut. Onhan myds mahdollista tarkastella pidemmalla aikajénteelld niiden
perustavanlaatuista jarjestamisvastuun tarkoituksenmukaisuutta. Puhdas kuntavetoinen
perusopetusjarjestelma ei ole ainoa vaihtoehto perusopetuksen eika edes itsehallintope-
rustaisen perusopetuksen jarjestamiseksi ja toteuttamiseksi.

9.3 Perusoikeuksien toteutumisen valvonnan
kehittaminen kunnan itsehallintoa kunnioittaen

Kunnan toimintaa seurataan ja valvotaan monella tavoin ja monen toimijan avulla. Jotta
kuntaan kohdistuvaa valvontaa voidaan kehittaa, tulisi maaritelld ensinndkin mita hyvalla
valvonnalla tarkoitetaan. Yksi tunnetuimmista viimeaikaisista maaritelmista hyvalle val-
vonnalle on OECD.n vuonna 2014 julkaisema 11-kohtainen lista periaatteista, joita hyvassa

362 Lisdksi tydssa voidaan hyddyntda muun muassa Rautiaisen ym. 2016 selvitysta ihmisoi-
keusindikaattoreiden tekemisesta. Ks. Pauli Rautiainen & Juha Lavapuro seka tydoryhma Jari
Hartzell, Emma Lehtinen, Niina Merildinen, Riku Neuvonen ja Elina Todorov, 2016: Ihmisoike-
usindikaattorien kdyttaminen Suomen perus- ja ihmisoikeustilanteen seurantaan. Valtioneu-
voston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 36/2016.

363 Esimerkki erilaisista tietovarannoista ja niiden tietojen hyédyntamisestd, ks. THL:n
ehdotus hyvinvointikertomuksen vahimmaissisalloksi. Mukana mm. alakoulun
saavutettavuus enintdan 2 kilometrin paassa: https://thl.fi/fi/web/
hyvinvoinnin-ja-terveyden-edistamisen-johtaminen/tieto-ja-toimintamallit/
hyvinvointikertomusten-vahimmaistietosisalto.
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valvonnassa toteutuu.3* Naita kriteereitd hyddynnetadn seuraavaksi pohdittaessa keinoja,
joilla kunnan toiminnan valvontaa - niin omavalvonnan kuin viranomaisvalvonnan osalta
- voitaisiin kehittaa perusoikeuksien toteutumisen varmistamiseksi ilman, etta kunnallista
itsehallintoa heikennettaisiin olennaisesti.>®

Hyvassa valvontajdrjestelmdssa on tunnistettava eri tahot, jotka pystyvat valvomaan kun-
nan toimintaa ja vaikuttamaan siihen. Esimerkiksi kuntalaiset voivat valvoa kunnan viran-
omaisten tai poliittisten paattajien toimintaa. Kuntalain tarkoituksena on luoda edellytyk-
set kunnan asukkaiden itsehallinnon seka osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
toteutumiselle kunnan toiminnassa. Valvonnan nakokulmasta kuntalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuudet luovat kannustimen kunnan toiminnan kehittamiseen. Myds
kunnanvaltuustolla on rooli valvoa kunnan toimielinten toiminnan lainmukaisuutta ja tar-
koituksenmukaisuutta. Vastaavasti viranomaiset, kuten Valvira, voivat valvoa kunnan toi-
mintaa. Kuntaan kohdistuva valvonta voidaan maaritella hybridiksi oma- ja viranomaisval-
vonnasta. On tarkeda resurssien kdyton kannalta, etta erilaisia valvontaresursseja kohden-
nettaisiin tehokkaasti.

Eri toimijoiden valvonnan toteuttaminen tehokkaasti edellyttaa hyvaa tietopohjaa, joko
toimijoiden itsensa hankkimana tai valvonnan kohteen tuottamana. Hyva tietopohja mah-
dollistaa valvonnan lisdksi toiminnan kehittamisen ja resurssien kohdentamisen seka
poliittisten paatoksentekijoiden tilivelvollisuuden toteuttamisen. Kunnallisen itsehallinnon
tosiasiallisen toteutumisen yhtena lIdhtékohtana on, etta kuntalaisilla ja heidan edustajil-
laan on riittavat keinot kunnan hallinnon ja toiminnan valvomiseen.3%

Esimerkiksi kuntalaisten voi olla vaikea yleisesti arvioida kunnan toimintaa, mikali kunta ei
tuota tietoa omasta toiminnastaan tai tieto ei ole kuntalaisten saatavilla. Naitd samoja tie-
toja pystyvat muut toimijat hyddyntamaan omassa valvonta- ja seurantatydssaan. Kehi-
tettaessa kuntaa kohdistuvaa valvontaa tulee maaritellad, mita tietoa tarvitaan valvonnan
tueksi, mika taho tiedon pystyy parhaiten tuottamaan ja miten tietoa hyédynnetaan.

Ensinnakin olisi tarkeda maarittaa yhtendiset kriteerit, joilla kuntien toimintaa ja toimin-
taolosuhteita arvioidaan. Esimerkiksi lasten syntyvyys, varhaiskasvatuksessa lasten/kas-
vattajien lukumaara tai perusopetuksessa oppilasryhmien oppilasmaaran suhde opet-
tajien maaraan voisivat olla kuntatasolla kriteereitd, joilla kunnan toimintaa ja olosuh-
teita yleisesti arvioitaisiin. On my®s maariteltavd, mika olisi hyva taso kunnan toiminnassa.

364 OECD 2014.

365 Ks. lisdd omavalvonnan ja viranomaisvalvonnan yhteensovittamisesta Halonen ja Kei-
nanen 2017.

366 Uotija Heikkild 2019; Ks. myds raportin luku 7.
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Esimerkiksi ei ole mielekdsta yhtaaltd, ettd oppilas—opettaja -suhde on liian pieni (kunta
kayttaa lilkaa resursseja, joita se voisi kdyttdaa muualla; ns. vaihtoehtoiskustannus-nako-
kulma) tai liian suuri (kunta sdaastaa resursseissa, eika perusoikeudet toteudu valttamatta
kunnolla).

Sindnsa hyvat tunnusluvut eivat poista mahdollisuutta, ettd kunnassa yksittdisessa toimin-
nassa toiminta ei vastaa lainvaatimuksia, jolloin toimintaan voidaan puuttua jalkikatei-
sesti esimerkiksi AVI:n paatokselld. Jo nykyaan kuntien toimintaa arvioidaan erilaisilla mit-
tareilla. On kuitenkin tarkeaa, etta keskeiset mittarit olisivat yhtaldiset kunnissa, mika lisaa
kuntien valista vertailtavuutta ja toiminnan suunnitelmallisuutta.

Toiseksi on tarkeda asettaa tavoitetasot kunnan toiminnalle. Yhtdalta tasot voivat perustua
lainsdadantoon, kuten henkildstomitoitus, ja toisaalta yhdessa sovittuihin kriteereihin ja
tavoitearvoihin. Tavoitteiden maarittamisessa olisi syyta harkita neuvottelukunnan perus-
tamista Kuthanekin tapaan. On huomattava, etta kriteerit eivat saa edellyttda kunnalta
tiettyd toimintatapaa palveluiden toteuttamiseksi, vaan kriteereilld tulee arvioida toimin-
nan lopputulosta. Kolmanneksi on tarkeaa arvioida, miten tuotettua tietoa hyddynnetdan
toiminnan arvioinnissa. Esimerkiksi tulisiko kunnissa laatia erdaanlainen tuloskortti -malli,
jossa kuvattaisiin tiettyjen toimintojen - joko saadosten maaraama tai kunnassa itsendi-
sesti asetettu — tavoitetaso ja aikaisempi suoriutuminen? Ndin esimerkiksi valtuuston tai
tarkastuslautakunnan olisi mahdollista paremmin arvioida kunnan suoriutumista perusoi-
keuksien toteuttamisessa. Jos kriteeristo olisi samanlainen kunnissa, niin yksittdisen kun-
nan kohdalla olisi helpompaa arvioida suoriutumista suhteessa muihin (vastaavanlai-

siin) kuntiin. Tama lisdisi osaltaan mahdollisuutta arvioida kuntalaisten yhdenvertaisuutta
perusoikeuksien toteutumisessa.

On my6s mahdollista laatia toiminnan arvioimisen ja valvonnan helpottamiseksi ns. liiken-
nevalo-malli, jossa kunnan toimintaa ja olosuhteita voidaan kuvata lilkkennevaloilla joko
yksittdisen kriteerin tai useamman kriteerin kohdalla. Esimerkiksi useammasta tunnuslu-
vusta muodostuva liikkennevalo voisi olla perusoikeuksien toteutumisen ndakdkulmasta:
oikeudet toteutuvat laaja-alaisesti (tumman vihred), oikeudet toteutuvat ilman puutteita
(vaalean vihred), oikeudet toteutuvat osin puutteellisesti (keltainen) ja oikeudet toteutuvat
merkittavan puutteellisesti (punainen). Lilkkennevalo-mallissa valvontakeinot ankaroituisi-
vat sitd mukaa, mita huonommin kunta huolehtii perusoikeuksien toteutumisesta (valvon-
nan riskiperusteisuuden periaate).

Mikali liikennevalo olisi vihrealld (joko tumma tai vaalea), kunta voisi itsendisesti miet-

tia toimintansa kehittamista. Niin kuntalaiset kuin kuntahallinto voisivat osaltaan antaa
palautetta ja painetta toiminnan kehittdmisessa. Toisin sanoen tassa tapauksessa kuntalai-
silla ja heidan edustajillaan olisi keskeinen rooli kunnan kehittamisessa. Vastaavasti, jos lii-
kennevalo olisi keltainen, olisi mahdollista muodostaa prosessi, jossa kunnan tulisi kdyda
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neuvottelumenettely asiasta vastaavan ministerion tai ministerididen kanssa siitd, mita
kunta aikoo tehdd, jotta toiminnan taso saataisiin hyvalle tasolle. Erilaisia keinoja kun-

nan toiminnan kehittdmiseksi ja tehostamiseksi on kasitelty luvussa 8. Kunnan tulisi laatia
toimintasuunnitelma ja toimintasuunnitelman toteutumisen seurantaa koskeva suunni-
telma neuvottelumenettelyn pohjaksi ja neuvottelun lopputulos tulisi esimerkiksi hyvak-
syttdd kunnanvaltuustossa.®’ Vastaavasti jos liikennevalo ndyttaa punaista, silloin keltai-
nen valo -mallin lisdksi olisi mahdollista ministerion kaynnistaa kriisikuntamenettely, jossa
kunnan ja valtion tulisi yhdessa selvittaa kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lain-
saadannodssa edellytetyt palvelut seka ryhtya toimenpiteisiin palvelujen edellytysten tur-
vaamiseksi. Mikali selvityksessa havaittaisiin, ettd kunnalla ei ole uskottavia keinoja turvata
asukkaiden palveluita, viime kadessa ministerio voisi tehda ratkaisun kuntarakennelaissa
tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeellisuudesta kuntajaon muuttamiseksi. Keltaisen

ja punaisen valon erona olisi se, etta mikali kunnan laatima suunnitelma ei ole uskottava
punaisen liikennevalon tilanteessa ministeri6lla olisi mahdollisuus puuttua kunnan toimin-
taan suoraan arvioimalla nykyisen kuntajaon toimivuutta. Verrattuna nykytilanteeseen krii-
sikuntamenettely voitaisiin kdynnistda myds muilla perusteilla kuin kunnan taloudellisen
tilanteen perusteella.

Kriisikuntamenettely koskettaa olennaisesti kunnallisen itsemaardaamisoikeuden rajoitta-
mista seka taloudellisesta ndakdkulmasta®®® mutta myos perusoikeudellisesti tarkeiden kun-
nallisten palvelutehtdvien turvaamisen nakdkulmasta. Voidaan sanoa, etta nykyisen kriisi-
kuntamenettelyn taloudellisten perustelujen sisalléllinen ydin on viime kadessa perusoi-
keudellinen. Jos kunta ei kykene turvaamaan riittdvan laaja-alaisesti resursseja kayttamalla
keskeisia perusoikeudellisesti tarkeita palvelutehtavia, kunta voi ajautua kriisikuntamenet-
telyyn. Talla hetkella kuitenkin kriisikuntamenettelyyn ryhtymisen kynnys vaikuttaa olevan
tosiasiallisesti enemmankin “puhtaita” taloudellisia kriteereja painottava kuin niiden juuri-
syihin kiinnittyvia perusoikeudellisia elementteja korostava. Nykyisen kdytannon vaarana
on, etta kuntien ongelmat pitkittyvat turhaan ennen kuin niihin voidaan puuttua riittavan
voimakkailla keinoilla.

Liikennevalo-mallin etuna voidaan pitaa, ettda se huomioisi tasapainoisesti erilaiset perus-
oikeudet, kuten kuntien itsehallinnollisen oikeuden ja sivistykselliset oikeudet, joita perus-
tuslailla suojataan. Yhtaalta se mahdollistaa kuntalaisten paremman osallistumisen ja vai-
kuttamismahdollisuuden kunnan toimintaa (tiedon tuottamisen nakdkulma). Liséksi se
mahdollistaa systemaattisemman arvioinnin perusoikeuksien toteutumisesta alueelli-

sen yhdenvertaisuuden nakdkulmasta. Mallin avulla kunta voi sdilyttaa itsehallinnollisen

367 Tamankaltaista mallia on ehdotettu TE-palveluita koskevassa hallituksen esityksen
luonnoksessa (ei ole annettu eduskuntaan).

368 Oikarinenym.2018,s.174-176.
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itsendisyytensd varmistamalla toiminnan olevan riittavan laadukasta. Valtion puuttumis-
kynnys tulisi saataa korkealle, mutta sen kayttaminen tulisi olla mahdollista tilanteessa,
jossa kunta ei pysty turvaamaan perusoikeuksien toteutumista riittavasti eika se pysty
uskottavasti osoittamaan korjaavia toimenpiteitd asian kuntoon laittamiseksi. On kuiten-
kin tarkeaa valvonnan uskottavuuden kannalta, etta viime kadessa valtiolla on mahdolli-
suus puuttua kuntien toimintaan.

Tamankaltainen liikennevalo-malli kiinnittaa huomion kunnan toiminnassa nykyhet-
keen. On syyta arvioida my0s, tulisiko arvioida kunnan paatosten vaikutuksia perusoikeuk-
sien toteutumiseen pitkalla aikavalilla. Esimerkkina tamankaltaisesta tilanteesta on kun-
nan investoinnit liilkuntapaikkoihin tai kouluihin. Kuinka hyvin paatoksenteossa arvioidaan
kunnan mahdollisuudet myohemmin yllapitaa toimintoja investointikohteissa? Meneekd
kunnan resursseista liian suuri osa infrastruktuurin yllapitamiseen? Kunnalla voi olla myds
kannustimia tehda osa-optimointia ja ylisuuria investointeja tilanteessa, jossa kunta on
tekemadssa kuntaliitoksia tai kenties joutumassa kriisikuntamenettelyyn.*®® Tallainen toi-
minta ei ole perusteltua julkisten resurssien kdyttoa sen enempaa valtion kuin kunnan-
kaan toimintasektorissa. On syyta arvioida, tulisiko olla mekanismeja, joilla voitaisiin puut-
tua kunnan toimintaan, mika ei ole kuntalaisten etujen mukaista pitkalld aikavalilla.

369 Ks. esim. Saarimaa ja Tukiainen 2015.
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10 Lopuksi: mita olisi tehtava

Hankkeen tausta. Kunnallisella itsehallinnolla on vahva saadospohja.

Tassa tutkimuksessa on arvioitu valtiosadntdoikeudellisesta nakokulmasta kunnan itsehal-
linnon ja sen tehtdvien laajuutta. Kysymys on ollut siitd, kuinka perusoikeudellisessa tar-
kastelussa arvioidaan kunnallisen itsehallinnon ulottuvuutta sen toteuttaessa kuntalais-
ten oikeutta palveluihin. Tutkimus on eritellyt julkispalvelundkékulman avulla kunnallisten
tehtavien laajuutta tarkasteltaessa sita, kuinka paljon kunnallinen itsehallinto voi vaikut-
taa kunnan asukkaan palvelujen laajuuteen ja sisdltoon ja eri kunnissa asuvien ihmisten
yhdenvertaisuuteen. Lisdksi tarkastelussa on otettu huomioon kuntalaisten osallistaminen.

Suomessa kunnallisen itsehallinnon vahva perusta on turvattu Suomen perustuslailla.
Kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon, jossa kuntalaisdemo-
kratian mukaisesti kuntalaisilla on oikeus valita kunnan ylintd paatosvaltaa kayttava toi-
mielin. My&s kuntien organisatorista ja toiminnallista vapautta on turvattu asettamalla vel-
voite, jonka mukaan kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehta-
vista tulee saataa lailla. Lisaksi kuntien taloudellinen itsendisyys on turvattu kunnan vero-
tusoikeuden perusteella. Kuntien asemaa osana julkishallintoa ohjaa Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjan periaatteet valtion ja paikallisen hallinnon yksikkojen vali-
sestd suhteesta. Peruskirjassa maaritelldan kunnallisen itsehallinnon rakennetta ja sisal-
toa koskevia vahimmaisvaatimuksia siten, ettd paikallisviranomaisella on oikeus ja kelpoi-
suus saannelld ja hoitaa lain nojalla osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen
vaeston etujen mukaisesti. Tama korostaa kunnallisessa itsehallinnossa kansalaisten osal-
listumisen, vaikuttamisen ja paatoksenteon merkitysta. Kuntien taloudellinen itsendisyys
turvataan peruskirjassa, jonka mukaan kunnat ovat oikeutettuja riittaviin omiin taloudelli-
siin voimavaroihin, joiden kdytosta ne voivat vapaasti maarata toimivaltuuksiensa rajoissa
tarkoituksenmukaisina pitamiinsa kohteisiin. Kansallisen lainsdaddannon tasolla kulmaki-
vena kunnallisen itsehallinnolle toimii kuntalaki, joka luo edellytykset kunnan asukkaiden
itsehallinnolle ja osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toi-
minnassa myos talouden nakdkulmasta. Kunnan julkisten palvelujen kuntaperustaisen
ohjauksen puitteet sadnnellaan kuntalaissa.
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Hankkeen tavoitteet. Kokonaiskuva kunnallisen itsehallinnon laajuuden
problematiikasta.

Edelld on tarkastellut kunnallisen itsehallinnon perusteiden sisaltod, alaa ja rajoja otta-
malla huomioon yhteiskunnallisten ja sosio-ekonomisten tekijoiden olosuhteet. Hank-
keen tavoitteena on ollut tuottaa tietoa kunnallisten jarjestamisvastuutehtavien hoitami-
sesta perustuslaillista asukkaiden itsehallintoa kunnioittavin sisélldin ja toimintamuodoin
seka tunnistaa kuntalaisten perustuslaillisten oikeuksien ulottuvuus kunnan eri tehtava- ja
toimenpidelinjauksissa. Suomalaiset itsehallinnolliset kunnat voivat olla toiminnalliselta
ja taloudelliselta perustaltaan erilaisia ja eriytyneita. Tavoitteena oli tunnistaa, mitka ovat
kuntien eriytymiskehityksen oikeudelliset mahdollisuudet ja rajat. Kuntalaki ei puutu sel-
laisiin tilanteisiin, joissa kunnan tehtavien jarjestamisvastuun toteutumiseen suhtaudu-
taan puutteellisin toimenpitein tai jarjestamisvastuuta suorastaan rikotaan, taikka kuntien
koko ja taloudelliset resurssit ndayttavat vaikuttavan kuntien tosiasialliseen mahdollisuu-
teen huolehtia arvioinnin ja valvonnan keinoin tehtaviensa perustuslainmukaisesta toteu-
tumisesta. Hankkeessa selvitettiin kuntalaissa sdddetyn arviointimenettelyn toteuttami-
sen mahdollisuuksia ja reunaehtoja, kun kysymys on kuntalaisille kuuluvien kuntapalvelu-
jen toteuttamisen vaarantumisesta. Hankkeessa arvioitiin kuntien erilaisuutta ja sen lahi-
ja pidemman ajan vaikutuksia erityisesti kuntien taloudellisen kantokyvyn nakokulmasta.
Hankkeessa tavoitteena oli pohtia kuntalainsaadanndélle ja sen kehittamiselle asetettuja
haasteita ja reunaehtoja erityisesti julkistaloudellisesta ndakdkulmasta, kun huomioidaan jo
tapahtunut kuntien eriytymiskehitys ja sen muutostrendit varsinkin kuntien asukasluvun,
ikdrakenteen, huoltosuhteen, elinkeinorakenteen ja elinvoiman suhteen.

Hankkeen keskeisia havaintoja

Itsehallinnon viahimmaistaso ja eriytyminen

Kunnilla on todettu olevan kaksoisrooli yhtaalta demokraattisen legitimiteetin omaavina
itsehallintoyksikdina asettuessa valtion ja kuntalaisten valille. Toisaalta kunnat ovat osa jul-
kishallinnon kokonaisuutta, hoitaen niille osoitettuja lakisaateisia tehtavia. Yksi kunnalli-
sen itsehallinnon valtiosaantoisista vahimmaisedellytyksista on kunnallisen paatoksen-
teon kansanvaltaisuuden turvaamisesta. Muiden Pohjoismaiden tavoin kunnallinen itse-
hallinto on Suomessa ennen kaikkea maantieteelliseen alueeseen perustuvan yhdyskun-
nan asukkaiden oikeus.

Raportissa esitetty alueellisen itsehallinnon luonnetta koskeva tarkastelu osoittaa, ettei
yksiselitteisten rajojen asettaminen kuntien itsehallinnolle ole mahdollista. Kuntien teh-
tavien eriyttdmista koskevia lainsdddantoratkaisuja arvioidessa tulee sen sijaan punnita
perusteita, jotka liittyvat kunnallisen ja muun alueellisen itsehallinnon perustuslaillisten
vahimmaisvaatimusten suojaan seka kuntalaisten perusoikeuksien toteutumisedellytysten
turvaamiseen. Alueellisen itsehallinnon perustuslaillisten vahimmaisvaatimusten osalta
tulee kiinnittaa huomiota kuntien paatdksenteon kansanvaltaisuuteen ja niiden oikeuteen
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paattaa itsendisesti taloudestaan ja hallinnostaan. Eriytyvien kuntien tehtavista ja kun-
tien yhteistoimintavelvoitteista on saddettava lailla. Myds perusoikeuksien toteutuminen
tulee turvata lailla. Lisdksi kunnille on taattava riittavat taloudelliset edellytykset suoriutua
tehtdvistaan. Kuntien tehtavien eriyttdminen on mahdollista, mikali eriyttaminen edistaa
perusoikeuksien toteutumista tai estaa perusoikeuksien toteutumisen vaarantumisen. Kes-
keiset perusoikeuskysymykset kuntien tehtdvien eriyttamista koskevassa arvioinnissa kos-
kevat ainakin yhdenvertaisuutta, sosiaalisia ja sivistyksellisia perusoikeuksia seka perustus-
lain turvaamia kielellisia oikeuksia.

Kunnan tehtavien eriyttamisen kohdalla merkitysta onkin erityisesti valtiosaannosta kun-
talaisille johtuvien oikeuksien toteutumisella ei niinkaan kunnalla tai tehtavien toteut-
tamistavalla itsessaan. Perustuslaki ei edellyta tiettyd tapaa lakisdateisten palveluiden
toteuttamisessa vaan enemmankin asettaa toiminnalle puitteet, joiden sisalla kunnat voi-
vat toimia oman harkintansa mukaan. Kunnilla on vahva velvollisuus toteuttaa palvelut
yhdenvertaisesti. Perustuslain yhdenvertaisuussddntelyn subjekteja ovat ihmiset, kuntalai-
set, eivat kunnat tai maakunnat. Valtiosadnnon nakdkulmasta ei ole kuitenkaan mahdol-
lista tunnistaa tai nimeta ennakolta tiettyja menettelytapoja tai toimintamalleja, joita kun-
tien tulisi kdytannon tilanteissa noudattaa. Olennaista on sen sijaan kuntalaisten mahdolli-
suus osallistua ja vaikuttaa.

Kuntien ja niiden palvelutuotannon eriytymiskehityksen keskeiset sosioekonomiset
haasteet

Yksi eriytymiskehityksen ilmentyma opetustoimen nakdkulmasta on koulujen saavutetta-
vuus. Koulujen saavutettavuuteen liittyy olennaisesti kysymys koulujen lakkauttamisista.
Lakkauttamisten hyotyja ja haittoja arvioitaessa tulee kiinnittda huomiota seuraaviin seik-
koihin. Ensinndkin on huomioitava lakkauttamisten vaikutukset opetustoimen palvelu-
jen laatuun. Lakkauttamiset pidentavat koulumatkoja ja sita kautta opetustoimen palvelu-
jen saavutettavuutta. Lisaksi on huomioitava mahdollinen yhteiséllisyyden hairiintyminen
ja toisaalta suurempien koulujen mahdollisuus tarjota monipuolisempaa opetusta. Tutki-
mustulokset koulujen lakkauttamisten vaikutuksista opintomenestykseen eivat ole taysin
yksiselitteisia, mutta yksi keino mahdollisten haittavaikutusten ehkdisemisessa on keskit-
tad lakkauttamisia heikon opintomenestyksen kouluihin.

Toisena huomiona voidaan nostaa esille resurssien riittavyys. lkdrakenteen muutoksesta
johtuen monissa kunnissa pohditaan resurssien siirtamista lapsista ja nuorista ikaanty-
van vdeston tarpeisiin, jolloin myds koulujen lakkauttamiset voivat tulla kysymykseen. Lak-
kauttamiset suurentavat keskimaaraista koulukokoa ja kotimaisissa tutkimuksissa on saatu
tuloksia mittakaavan kasvattamisen ja kustannusten alenemisen valisesta yhteydesta.
Lahitulevaisuudessakin varhaiskasvatus ja perusopetus tullaan kuitenkin jarjestamaan
suurimmassa osassa kuntia vahintadnkin oman kunnan alueella. Oma haasteensa liittyy
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my0s henkildstdn saatavuuteen, joka koetaan kunnissa selkedksi haasteeksi hyvinvoinnin
toteuttamisessa.

Kolmas kysymys liittyy lakkauttamisen sivuvaikutuksiin ja erityisesti kuntien elinvoimaan.
Kuntatason aineistoilla tehtyjen kansainvalisten tutkimusten mukaan koulujen lakkautta-
miset eivat ole johtaneet alueen elinvoiman heikentymisiin tai vdaeston vahenemisiin. Sen
sijaan kotimaisen, kuntatason aineistoa tarkemmalla aineistolla toteutetun, tutkimustie-
don mukaan lakkauttamiset ovat johtaneet vaeston vahenemiseen lakkautusalueilla.

Kuinka tulla toimeen kuntien eriytymiskehityksen kanssa?

Valtiovalta on PARAS-hankkeen ja kuntarakenneuudistuksen myéta pyrkinyt vaikuttamaan
kuntien eriytymiskehityksesta johtuviin haasteisiin kannustamalla kuntia toteuttamaan
kuntaliitoksia. Erityisesti pienten kuntien todettiin hankkeiden perusteluissa olevan vai-
keassa asemassa muun muassa vaestdrakenteen, maan sisdisen muuttoliikkeen ja talou-
dellisen tilanteen johdosta. Tutkimustulosten mukaan kuntaliitokset eivat kuitenkaan ole
johtaneet menosaastoihin vain pienen osan kuntien kokonaismenoista kattavia hallinnolli-
sia kustannuksia lukuun ottamatta. Liitokset eivét ole vaikuttaneet positiivisesti myoskaan
vdestonkehitykseen tai elinkeinotoiminnan sijoittumispaatoksiin. Kuntaliitostutkimuk-
sissa ei ole kuitenkaan juurikaan keskitytty arvioimaan suoraan, miten esimerkiksi erityi-
sissd taloudellisissa vaikeuksissa olevien tai pienten kuntien talous- ja palvelukehitykselle
olisi tapahtunut ilman kuntaliitoksia. Vaikka pienten kuntien muihin kuntiin verrattuna
korkeammista asukaskohtaisista toimintamenoista on myds tutkimusnayttog, ei pieniin

tai erityisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa oleviin kuntiin kohdistuvien liitosten hyo-
dyista tai haitoista ole viela riittavasti tutkimusnayttoa selkeiden suositusten luomiseksi.

Muita reagoimiskeinoja kuntien eriytymiskehityksen tuomiin haasteisiin voivat olla kun-
tien valinen yhteistoiminta, palvelujen ulkoistamiset, dlykds sopeutuminen ja kuntien laki-
saateisista velvoitteista sadgtaminen tai niiden purkaminen. Kuntaliitoksiin verrattuna kun-
tien yhteistoiminnalle, ulkoistamiselle ja dlykkaalle sopeutumiselle on yhteista se, etta nii-
den hyoty- ja haittavaikutuksista ei voida vetaa empiirisen kirjallisuuden perusteella yhta
selkeita johtopaatoksid. Nain ollen esimerkiksi dlykkddseen sopeutumiseen keskittyneessa
tutkimushankkeessa ehdotettu pilottikokeilu toisi tarvittavaa lisatietoa tasta ohjauskei-
nosta. Kuntien tehtdvista ja velvoitteista saddettaessa on huomioitava kuntien erilaiset
lahtokohdat tayttavat velvoitteiden kriteerit. Esimerkiksi opetustoimessa tietyt henkilds-
ton kelpoisuusvaatimukset voivat olla osalle kunnista vaikeasti tai jopa mahdottomasti
toteutettavissa.

Kasvatus- ja opetuspalvelujen jarjestaminen

Kunnan velvollisuutena on kasvatus- ja opetuspalvelujen osalta varhaiskasvatuksen jarjes-
tdminen oppivelvollisuuden paattymiseen saakka. Tarkastelu rajattiin palvelun jarjestami-
sen valtiosaantooikeudellisiin reunaehtoihin menematta palvelun sisallén toteutukseen.
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Lapsella ja nuorella on subjektiivinen oikeus seka varhaiskasvatukseen ja perusopetuk-
seen, mutta ndma madrittyvat osittain eri tavoin. Lainsdddanto on funktionaalista palvelun
jarjestamisen suhteen: se mahdollistaa kasvatuksen ja opetuksen jarjestamisessa suhteelli-
sen laajan itsehallinnollisen harkinnan jo itsessaan.

Lapsen asuinkunnalla on jarjestamisesta rahoitusvastuu, ja asuinkunta voi jarjestaa pal-
velun itse tai ulkoistettuna tai vaikkapa sopimuksella toisen kunnan toimintana. Samaan
aikaan kunnat eivat ole tassa samanarvoisessa asemassa riippuen sijainnistaan, alueensa
mahdollisuuksista esimerkiksi yksityisten jarjestdjien suhteen. Lisaksi palvelun jarjestami-
nen kuntien valilla voi jaada sopimisen varaan. Kunnalla ei ole lakisaateista velvollisuutta
ottaa toisen kunnan lasta palvelujensa piiriin, mika voi aiheuttaa omat rajoitteensa palve-
lun jarjestamisen vaihtoehtoihin.

Varhaiskasvatuksen jarjestamista ohjaus- ja jarjestamisvastuun nakékulmasta rajaavat kas-
vatuspaikan osoittamisen madrdajat, perheen hoitotarve, lapsen kielellisten oikeuksien ja
mahdollisten tuen tarpeiden toteutuminen, henkildstomitoitus seka toissijaisesti lapsen
kodin ja kasvatuspaikan vélisen matkan pituus seka perheen toiveet. Esi- ja peruskouluo-
petuksen osalta koulumatkan pituus, lapsen kielelliset oikeudet seka mahdolliset tuen tar-
peet seka esiopetuksen osalta henkilostomitoitus rajaavat kunnan harkintavaltaa. Lisaksi
lasten oikeuksien toteutumiseen vaikuttaa turvallisuuden varmistaminen: koulupdivan
aikana lapsen ja nuoren eri oikeudet tulee turvata laajalti, mika vaikuttaa jo palvelun jar-
jestamisen lahtokohtiin.

Tutkimuksessa kavi ilmi, ettd jarjestamisen osalta lasten oikeuksia sddannellaan eri kas-
vatuksen ja opetuksen substanssilaeissa epatarkoituksenmukaisella tavalla, mika haas-
taa lasten yhdenvertaisen kohtelun. Epatarkoituksenmukaisuudet paljastuvat etenkin tar-
kastelemalla esiopetukseen liittyvaa sadntelya. Saantely liittyy henkilokunnan velvolli-
suuksiin ja lapsen oikeuksien turvaamiseen muun muassa koskemattomuuden sdantelyn
osalta. Kielellisista oikeuksista sdannellddn varhaiskasvatuslaissa ja perusopetuslaissa toi-
sistaan eriavasti. Nykylainsaadannon mukainen esiopetuksen ja varhaiskasvatuksen yhdis-
telma kahden lain sdantelyineen tuottaa sen, etta lapset ovat epdayhdenvertaisessa ase-
massa oikeusturvansa nakokulmasta riippuen kellonajasta paivassa seka esiopetuksen
jarjestamispaikasta.

Lisaksi kunnan harjoittama ja kuntaan kohdistuva valvonta toteutuu eri tavoin varhaiskas-
vatuksen ja peruskouluopetuksen osalta, mista heraa kysymys taman tarkoituksenmukai-
suudesta. Lisaksi — vaikka esiopetus on lasta velvoittavaa - ei kunnalla ole esiopetuslai-
sesta viimesijaista oppivelvolliseen verrattavaa ohjaus- ja valvontavastuusta, mika jattaa
kunnalliseen esiopetukseen osallistumattomat lapset esiopetuksensa toteutumisen val-
vonnan ulkopuolelle. Lapselle on sdannelty velvollisuus osallistua esiopetukseen, mutta
koska esiopetus ei sisdlly oppivelvollisuuteen, ei kunnalla ole oppivelvollisiin verrattavaa
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viimesijaista ohjaus- ja valvontavelvollisuutta lapsesta kunnan ulkopuolisessa toiminnassa.
Jos huoltaja jarjestda esiopetuksen itse, ei kunnalle ole asetettu valvontavelvollisuutta esi-
opetuslaisen edistymisesta eika toisaalta huoltajalle sanktiota velvollisuuden laiminlyon-
nistd. Peruskouluopetuksen valvonta on lain tasolla puutteellista, kun sitd verrataan esi-
merkiksi varhaiskasvatuksen valvontaan. Kunnalla ei ole velvollisuuksia toimia valvonta-
viranomaisena eika sen tule mydskaan itse antaa perusopetustoimintaansa tarkastetta-
vaksi. Peruskouluopetuksessa on tulkittu, etta lahiopetus oppilaiden valvontavastuineen
on lain lahtokohta. Tama lahtokohta on tulkittavissa perusopetuslaista siten, etta suurin
osa peruskouluopetuksen sadntelysta menettaisi merkityksensd, mikali oppilas opiskelisi
ilman valvontaa etdopetuksessa. Olisi kuitenkin syyta pohtia, tulisiko lainsaadantoa talta
osin paivittaa, jottei lain lahtokohta jaa tulkinnan varaan.

Peruskouluopetuksen jalkeen eli nuoren siirtyessa eteenpdin peruskoulusta taman ollessa
viela oppivelvollisuuden alainen, kunnan lakisaateiseksi vastuuksi jaa nuoren viimesijainen
ohjaus- ja valvontavelvollisuus, mikd voi aiheuttaa nuorelle oikeuden saada kunnan jarjes-
tamaa valmentavaa koulutusta. Peruskouluopetuksen jalkeen kunnalla ei ole lakisdateista
jarjestamisvelvollisuutta peruskouluopetuksen jalkeisestd koulutuksesta eli koulutuksen
jarjestaminen siirtyy valtiosdaantdoikeudellisesti tarkasteltuna kunnan itsehallinnollisen
harkinnan varaan. Kuitenkin, koska asuinkunnalla on viimesijainen ohjaus- ja valvontavas-
tuu oppivelvollisesta, voi vastuu johtaa tosiasiallisesti nivelvaiheen koulutuksen jarjestami-
seen oppivelvolliselle.

Tutkimuksen perusteella kuntien eriytymiskehityksen havaittiin hankaloittavan patevan
henkiloston saatavuutta. Empiirisen aineiston mukaan patevan henkiléston saaminen on
yksi suurimmista haasteista. Kuitenkin Kansallisen lapsistrategian®° mukaan etenkin var-
haiskasvatuksen puolella tavoitteena on patevan henkildston avulla kasvattaa varhaiskas-
vatuksen vaikutusta, minka lisaksi Koulutuspoliittisen selonteon mukaan tavoitteena on,
ettd osaavaa ja sitoutunutta opetus-, ohjaus- ja muuta henkil6stda on riittavasti kaikkialla
Suomessa®’’. Oikeuskdytannon mukaan kunnan lakisaateisten velvollisuuksien toteuttami-
nen ei voi olla kiinni patevien henkiliden saatavuudesta®2. Kunnat jaavatkin asiassa puun
ja kuoren valiin. Kun tarkastellaan peruskouluopetusta, ei henkilstomitoituksesta ole

lain sadntelya tai suosituksia. Vaikka lapsen oikeuksien turvaamisen tulisi ohjata kunnan
paatoksentekoa henkildston maaran suhteen, mahdollistaa vallitseva oikeustila esimer-
kiksi sellaisen kdytanndn tuomioistuimen ratkaisun mukaan lainmukaiseksi, jossa opet-
tajia lomautetaan tai opettajien lyhyiden poissaolojen ajaksi ei palkata sijaista. Samaan
aikaan eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan kaytanto vaarantaa oppilaiden oikeuksien

370 Kansallinen lapsistrategia 2021, s. 26.
371 Valtioneuvoston koulutuspoliittinen selonteko 2021, s. 12.
372 ks. esim. EOAK/7233/2019.
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toteutumisen. Onkin perusteltua kysyd, ohjaako tdméanhetkisen lainsaddanto sekd muu
ohjaus kuntien harkintaa lomautusten suhteen tarpeeksi suhteuttamaan lomautukset
oikeuksien toteuttamisen velvollisuuteen?

Vaikka mahdollisen tuen tarpeen turvaaminen on kunnan velvollisuus lapsen kasvatus-

ja opetuspalveluita jarjestdessd, ei taman raportin puitteissa ole voitu vastata tarkem-

min kunnan velvollisuuksista ja niiden rajoista suhteessa lapsen tuen tarpeeseen. Lapsen
tukeen on monelta suunnalta tapahtunut seka tapahtumassa uudistuksia, kuten kasvatuk-
sen ja koulutuksen substanssilaeissa, vammaispalvelulain uudistuksessa seka palvelujen
siirtyessa hyvinvointialueiden vastuulle (osan jaadessa kasvatus- ja opetuspalveluissa kui-
tenkin kunnan vastuulle). Tuen tarpeen kokonaisuus varhaiskasvatuksesta oppivelvollisuu-
den paattymiseen saakka seka lapsen eri tuen tarpeiden yhteensovitus lapsen eldmadssa
kokonaisvaltaisesti seka kunnan ja hyvinvointialueen vastuiden jakaantuminen ansaitse-
vat oman tutkimuksensa.

Kunnan toiminnan seuranta: osallisuus ja valvonta

Kunnalla on velvollisuus toteuttaa lakisdateiset tehtdvansa lainmukaisesti alueensa tar-
peita vastaavalla tavalla perusoikeudet turvaten. Tassa raportissa on esitetty, ettei tavalla
ottamatta huomioon alueensa tarpeiden vastaavuutta kuntalaisten vaikutusmahdollisuu-
det kunta voi toteuttaa perusoikeuksia tarkoituksenmukaisella turvaten. Nain ollen sivis-
tyspalvelujen jarjestaminen ei ole irrallaan kunnan hyvinvointitydstd, vaan ne tukevat
konkreettisesti toisiaan.

Lasten ja nuorten osalta tama tarkoittaa erityista huolehtimisvelvollisuutta, silla kaikkea
lapsia koskettavissa paatoksissa tulee tehda lapsivaikutuksen arviointi lapsen edun ensi-
sijaisuuden selvittamiseksi. Lapset ja nuoret eivat voi vaikuttaa vaali- tai ddnioikeudellaan
kunnan toimintaa, jolloin kunnan tulee turvata muilla tavoin turvata ja huomioida heidan
nakemyksensa toimintaan.

Voimassa olevan oikeuden mukaan naennaisen osallistamisen tila konkretisoituu, kun
kuntalaisten ja palvelunkayttdjien vaikutusmahdollisuuksia korostetaan perustavanlaa-
tuisina oikeuksina seka kunnan velvollisuuksina. Osallisuuden osalta tutkimuksen havain-
tona on, etta osallisuus jaa lainsaddannodssa abstraktiksi suositukseksi, mika ei ndy konk-
reettisesti esimerkiksi viranomaissuosituksissa kunnan hyvinvointikertomuksen sisallosta.
Asianosaisten kuulemista lukuun ottamatta laajempaa kuntademokratiaan liittyvaa osallis-
tamisen turvaamista ei ole sanktioitu.

Kunnan toiminnan jarjestamista maarittadkin arvioinnin, seurannan ja kehittamisen limit-
tynyt sykli. Tata syklia tulisi myos seka kuntalaisten etta valtion pystya arvioimaan. Rapor-
tissa onkin esitetty, voitaisiinko kuntalain tasolle ottaa sddnnds raportoinnin osalta sen
perusoikeusvaikutuksista, jotta myds kuntalaisilla olisi mahdollisuuksia arvioida, miten
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kunta on toteuttanut, rajatuin taloudellisin resurssein, kuntalaisten perusoikeudet ja mil-
laisia valintoja on jouduttu perusoikeuksien optimoinnin suhteen tekemdan. Lasten ja

nuorten osalta tatd tukee tyo lapsibudjetoinnin mukaan ottamiseksi®”®. Uutta tehtavaa se
ei kunnalle tarkoittaisi, vaan korostaa jo olemassa olevaa kunnan perusteluvelvollisuutta.

Tutkimuksessa havaittiin selked ero esimerkiksi varhaiskasvatuksen ja peruskouluopetuk-
sen valvonnan suhteen. Varhaiskasvatuksen valvonta on monitahoista jakautuen oma-
valvontaan ja viranomaisvalvontaan, joka taas jakautuu kunnan, aluehallintovirastojen ja
Valviran vélille. Omavalvonnasta itsestadn ei ole suoraan sadntelya silloin, kun kunta toi-
mii palvelun tuottajana. Raportissa ehdotetaan samankaltaisen valvontavelvollisuuksien
jakautumista perusopetuksen puolelle ja nostetaan esiin Karvin rooli valtakunnallisena
valvontaviranomaisena sivistyspalveluihin soveltuvin osin.

Valtiolla on viimekatinen vastuu perusoikeuksien toteutumisesta, mutta kunnan toimin-
taa valvoo moni muukin toimija, kuten kuntalaiset ja kunnan poliittiset paattajat. Tasta
syysta raportissa nostetaan esiin mahdollisuuksia kuntien toiminnan seurannan ja valvon-
nan kehittamiseen rajoittamatta kuntien itsehallintoa liiaksi. Raportissa esitetdan vaihto-
ehtoja seurata kuntien palvelujen jarjestamisestd, mahdollisten kriteerien muodostamista
seka puuttumista kriteerien minimitason alittaviin kuntiin. Perusoikeuksien toteutumisen
valvonnan kehittdminen kuntien toiminnassa tarvitsee oman laajemman tutkimuksensa,
jossa kasitellaan sivistyspalvelujen osalta my6s niiden sisallon toteuttamiseen liittyvien
oikeuksien reunaehdot.

Suositukset

Tutkimushankkeessa on tunnistettu ja nostettu esille kuntien itsehallintoon ja kuntalaisten
perusoikeuksien toteutumiseen liittyvia ongelmia ja mahdollisia kehittamismahdollisuuk-
sia ongelmien vahentamiseksi. Kuntiin kohdistuvan saantelyn kehittamisessa on huomioi-
tava useita eri tekijoitd. Ensinndkin on tunnistettava eri perusoikeuksien vaikutukset saan-
telya kehitettdessa. Yhtaalta kuntien itsehallinnon korostaminen suosii toimenpiteitd, jotka
kunta voi tehda vapaaehtoisesti niin paatettaessa. Talloin seurauksena voi olla kuntien toi-
minnan heterogeenisuus. Kuntien toiminnan erilaisuus voi olla yhtaalta hyva asia, koska
kunnat pystyvat huomioimaan toiminnassaan omat erityispiirteensa seka raataloi palve-
lutuotantonsa oman alueen asukkaiden preferenssien perusteella ja toisaalta se voi olla
huono asia esimerkiksi kuntalaisten yhdenvertaisuuden nakdkulmasta. Toisaalta voimak-
kaampien sdantelykeinojen kayttd edesauttaa sivistyksellisten oikeuksien yhdenvertaista
toteutumista samalla kaventaen kuntien itsehallintoa ja toimintamahdollisuuksia. Lisdksi

373 Valtiovarainministerio, Lapsibudjetointia pilotoidaan vuoden 2022 valtion talous-
arvioissa: https://vm.fi/-/lapsibudjetointia-pilotoidaan-vuoden-2022-valtion-talousarviossa.
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on huomioitava erilaisten sadntelytoimenpiteiden aiheuttamat saantelytaakka ja -kustan-
nukset. Mita vahvemmin kuntien toimintaa saannellaan aiheuttaen samalla kunnille lisa-
kustannuksia (lisavelvoitteet; toimintavaihtoehtojen supistaminen), sitd enemman kun-
nille tulee osoittaa rahallisia resursseja sadantelyvaatimusten toteuttamiseen.

Saantelyn kehittamisessa on syytd huomioida ajatus ns. sdantelypyramidista. Saantelypy-
ramidissa taustalla on ajatus, ettd yhteiskunnan niukkoja resursseja kaytettaisiin tehok-
kaasti. Saantelyssa tulisi ensin hyddyntaa kustannuksiltaan ja — usein my6s vaikutuksiltaan
- vahaisempia keinoja, kuten informaatio-ohjausta, koulutusta ja neuvontaa. Nama kei-
not ovat usein vapaaehtoisia eivatka varsinaisesti edellyta lakitasoista sadantelya. Toisaalta
informaatio-ohjausta ja kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia voidaan vahventaa saan-
telyn avulla, kuten sadntelemalla tarkastuslautakuntien arviointikertomusten sisalloista
(seurattavat asiat, raportoitavat tunnusluvut). Astetta voimakkaampia keinoja puuttua toi-
mintaan on hyédyntaa kannustinsdantelya, jossa esimerkiksi kunta saa osan rahoituksesta
toimintatulosten perusteella (kunta maksaa tydmarkkinatuesta sita suuremman osan, mita
kauemmin henkil6 on ollut ty6ttdmana). Voimakkainta sadntely on silloin, kun saannelldan
"lopputulosta”. Opettajamitoitus on esimerkki vahvasta saantelystd, mika kaventaa mer-
kittavasti kuntien toimintamahdollisuuksia, mutta samalla sen avulla voi olla mahdollista
edesauttaa muiden perusoikeuksien toteutumista. Toisaalta tallaisessa saantelyssa kohdis-
tuu painetta valtiontaholle rahoittaa kunnille aiheutuvat sdantelykustannukset.

Saantelypyramidin ajatuksena on, etta saantelykeino valitaan useiden eri vaihtoehtojen
joukosta tilanteen mukaan (esim. ongelman laajuus ja ankaruus). Todellisuudessa sdaante-
lyn kehittamisessa puhutaan useiden erilaisten saantelyinstrumenttien hyédyntamisesta
samanaikaisesti (ns. policy mix). Kuntiin kohdistuvan saantelyn kehittamisen yhteydessa
tulisikin arvioida sadntelyn vaikutuksia kustannuksiin ja eri perusoikeuksiin samalla huomi-
oiden eri saantelyvaihtoehtojen yhteisvaikutukset.

Seuraavassa esitetdan hankkeessa tehtyjen havaintojen perusteella keskeisia kehittamis-
ja selvittamissuosituksia. Suosituksia tulee valmistella kaytantdoon perusoikeuksien toteu-
tumisen varmistamisen ndkokulmasta. Osassa suosituksia sddntelytapa on samanlainen
(esim. informaatio-ohjaus), mutta niiden vaikutus kuntien toimintamahdollisuuksiin poik-
keavat. Kehittamis- ja selvittamissuositukset on esitetty kuntiin kohdistuvan toiminnan
saantelyn voimakkuuden mukaan. Suosituksia voidaan harkita toteutettavan joko itsenai-
sesti yksittdin tai useamman suosituksen samanaikaisena toteutuksena. Tutkimusryhma ei
ota kantaa suositusten toteuttamisjarjestykseen.
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SUOSITUS 1. Vahvistetaan kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia kunnan toiminnan suun-
nitteluun ja valvontaan tunnistamalla ja viestimalla erilaisia hyvia kdytanteita kuntalaisten
ja jarjestojen osallistamiseen (mm. kunnan oma tiedon tuottaminen kuntalaisille, erilaiset

kuntalaisten osallistamisen tavat).

SUOSITUS 2. Vahvistetaan ministerididen ja valvontaviranomaisten kuntiin kohdistuvaa infor-
maatio-ohjausta (neuvonta, koulutus) yhteistydssa kuntien ja Suomen Kuntaliiton kanssa.
Hyvien kadytanteiden ja kuntiin kohdistuvien perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvien vel-
voitteiden esille tuominen auttaa kuntia kehittdamdaan toimintaansa.

SUOSITUS 3. Tarkennetaan kunnan toiminnan suunnittelun, arvioimisen ja kehittamisen
saantelyd. Luodaan lailla velvoite tehda nakyvaksi perusoikeuksiin liittyvien tehtavien
toteuttamisen valinnat, jotta kuntalaisilla olisi aiempaa paremmat mahdollisuudet arvi-
oida kunnan tekemien valintojen vaikutuksia alueensa kuntalaisten oikeuksien toteutumi-
seen ja vaikuttaa niihin. Tdama loisi mahdollisuuden myds ministeridtasolle arvioida kun-
nan toimintaa, esimerkiksi osana lilkennevalomallia.

SUOSITUS 4. Turvataan kuntalaisten oikeusturva osallisuus- ja vaikutusoikeuksien toteutumi-
sessa. Tarkastellaan osallisuuteen liittyvaa saantelya siten, etta kunnalle muodostuu aito
velvoite turvata kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet. Lasten kohdalla luodaan lainsaa-
danndlliset velvoitteet turvata nuorten lisaksi myds pienempien lasten osallisuus lapsen
oikeuksien sopimuksen mukaisesti.

SUOSITUS 5. On selvitettdva voitaisiinko kuntien perusoikeuksien toteutumiseen liittyvan toi-
minnan valvontaa kehittaa laatimalla ns. liikennevalo -malli. Liikennevalo-mallissa tulisi
kuntien yhdessa ministerididen kanssa laatia suositus seurattavista asioista ja niiden tavoi-
tearvioista. Mallin avulla voitaisiin parantaa kuntalaisten osallistumista itsedadan koskevaan
paatoksentekoon ja samalla se mahdollistaisi paremman tilivelvollisuuden toteutumisen
niin viranomaisten kuin kuntien luottamushenkildiden toimintaa kohtaan seka kuntien
keskindisen vertaamisen. Malli toteuttaisi ns. hyvan valvonnan periaatteista, kuten tietoon
perustuvan valvonnan, riskiperusteisen valvonnan, valvontakeinojen hyddyntamisen val-
vontapyramidin mukaisesti (ensin lievat keinot maarallisesti eniten; ankarat keinot lopuksi
harvoin), useamman valvojan hyédyntaminen (kuntalaiset, kunnan poliittiset johtajat, tar-
kastuslautakunta, valtiovalta) sekd reagoivan taytantéonpanoperiaatteen toteutumisen
(valvonta reagoi liikennevalo-mallin varien muutoksiin). Liikennevalomallin kehittamisen
yhteydessa tulisi myos tarkastella kriisikuntamenettelyn ja sen ehtojen kehittamista mui-
hinkin kuin taloudellisiin tunnuslukuihin.
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Olisi my0s syyta arvioida, onko tarpeen kehittda arviointimallia, jonka avulla voitaisiin arvi-
oida kunnan tekemien paatdsten (esim. investoinnit) pitkan aikavalin vaikutuksia. Ongel-
mana voi olla, ettd nykyhetken paatokset voivat vaarantaa kunnissa perusoikeuksien
toteutumisen myéhemmin.

SUOSITUS 6. Virtaviivaistetaan kasvatus- ja opetustoimen lainsaadanto siten, etta sen avulla
on mahdollista turvata yhdenvertaisesti lapsen oikeudet kasvatus- ja opetustoimessa seka
hanen siirtyessaan varhaiskasvatuksesta esiopetukseen ja peruskouluopetukseen seka
sieltd peruskouluopetuksen jalkeiseen opetukseen.

Ratkaistaan esiopetuksen yhteydessa ilmenevat epakohdat lapsen oikeusturvan toteutu-
misessa. Samalla olisi syyta pohtia esiopetuksen sisallyttdmista joko oppivelvollisuuteen
tai saatamalla kunnalle esiopetuslaisista muutoin ohjaus- ja valvontavastuu.

Turvataan lasten oikeusturvan toteutumisen edellytykset tekemalla tarvittavat lakiuudis-
tukset perusopetuksen valvonnasta. Suosituksena on valvonnan jarjestaminen varhais-
kasvatuksen mallin mukaisesti (ks. tarkemmin tdman raportin taulukko 1, luku 9). Lisaksi,
mikali edelleen katsotaan, ettd perusopetuslain lahtokohta on Iahiopetus valvonnan alai-
sena, olisi syyta pohtia tdman lahtokohdan lisadmista lakiin.

Ratkaistaan opetustoimen henkildstoon liittyvat haasteet, jotka osin liittyvat patevan hen-
kiloston saamiseen. On arvioitava, tulisiko antaa suositus peruskouluopetuksen oppi-
las-opettaja —suhdeluvusta. Suosituksen tulisi perustua yhtaalta tietoon pedagogisesti
sopivasta suhdeluvusta seka toisaalta sen toteuttamisen aiheuttamista kustannuksista.
Toisaalla haasteet liittyvat kunnan saastotoimenpiteisiin, jotka kohdistuvat opettajiin. Suo-
situksena esitetdan, etta toiminnalle asetetaan oikeuksien toteutumisen minimitavoitteet,
ja jos kunta toiminnallaan alittaa rajan, tulee tama esille esimerkiksi ylla esitetyn liikenne-
valomallin mukaisesti, mikd mahdollistaa kunnan toimintaan puuttumisen.

LISASUOSITUS. Lapsen ja nuoren tuen tarpeen kokonaisuudesta varhaiskasvatuksesta oppi-
velvollisuuden paattymiseen saakka seka lapsen eri tuen tarpeiden ja tukimuotojen
yhteensovittamisesta lapsen elamassa kokonaisvaltaisesti kunnan ja hyvinvointialueiden
vastuiden jakautuessa tulisi tehda oma tutkimus.
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Liite: empiirinen osuus

1 Johdanto

Osana hankkeen empiirista tarkastelua toteutettiin kaksi erillista kyselytutkimusta. Ensim-
mainen kyselylomake lahetettiin Suomen kuntien kunnanhallituksen puheenjohtajille,
joita oli yhteensa 293 henkil6a. Kyselyyn vastasi kunnanhallituksen puheenjohtajista 13
prosenttia (N=38). Kyselyn tavoitteena oli kartoittaa kunnan toimintaymparistdn tunnis-
tamista seka kunnan itsehallinnollisten ja lakisdateisten tehtavien jarjestamisvastuuta niin
kuntalaisten hyvinvointitehtavien kuin kunnan elinvoimatehtavien nakdkulmasta. Toinen
kyselylomake ldhetettiin Suomen kuntien sivistystoimenjohtajille, joita oli yhteensa 293
henkilda. Kyselyn vastausprosentti oli 18 prosenttia (N=52). Kyselyn tavoitteena oli selvit-
tda varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen laatuun ja tasa-arvoon liittyvia tekijoita seka
ndiden palveluiden jarjestdmista kuntalaisten hyvinvointi- ja kunnan elinvoimatehtavien
nakokulmasta. Kysely kdynnistettiin 10. joulukuuta 2021. Kyselyn vastausaikana toteutet-
tiin kaksi muistutuskierrosta, 10. tammikuuta ja 20. tammikuuta 2022. Kysely sulkeutui 4.
helmikuuta 2022.

2 Kunnanhallituksen puheenjohtajien nakemyksia kunnan
toimintaymparistosta

2.1 Valtuusto ja strategia

Kuntalain (419/2015, 37 §) mukaan kunnassa on oltava strategia, jossa valtuusto paattaa
kunnan toiminnan ja talouden pitkan aikavalin tavoitteista. Kuntastrategian tulee perustua
arvioon kunnan nykytilanteesta seka tulevista toimintaympariston muutoksista ja niiden
vaikutuksista kunnan tehtdvien toteuttamiseen. Kuntastrategiassa tulee maaritella myos
sen toteutumisen arviointi ja seuranta. Kunnanhallituksen puheenjohtajille I1dhetettyyn
kyselyyn vastanneista suurin osa (89 %) kertoi, etta kuntastrategiaa toteutetaan osana
kunnan muuta toiminnan ja talouden arviointia. Lisaksi kuntastrategiaa toteutetaan stra-
tegiaa toteuttavien ohjelmien avulla (42 %) seka erillisin osavuosikatsauksin (37 %).

Kunnan paatosvaltaa kunnan toiminnasta ja taloudesta kayttaa valtuusto (Kuntalaki
14.1 §).Vastaajista 79 prosenttia kertoi valtuuston kokoontuvan kunnassa 6-12 kertaa
vuodessa ja puolestaan 21 prosenttia kertoi valtuuston kokoontuvan alle 6 kertaa vuo-
dessa. Kunnanhallituksen puheenjohtajat kuvailevat yksimielisesti, kuinka valtuuston
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asemaa voidaan pitda merkittavana strategisten linjausten ja taloudellisten resurssien
paattdjana. Tata tulkintaa tukevat vastaajien kommentit:

"Valtuusto on ylin pddttévd elin, joka viime kddessd ratkaisee asioiden suunnan’.

“Valtuuston ty6 pohjautuu eri hallintokuntien valmisteluun, jossa valtuutetut
ovat mukana eri mandaateilla. Kuntastrategia on valtuuston isoin yksittdinen
vaikuttamisen paikka.”

Vastauksissa nousi esille my6s valtuuston keskusteleva yhteishenki ja vuorovaikutus. Kun-
tapadtoksia tehtdessa valtuustoa pidetdaan vahvana paattajana ilman “poliittista vaantoa”

"Valtuusto on kunnassamme keskusteleva, vuorovaikutteinen ja rakentavan
kriittinen. Se kdyttdd sille kuuluvaa ylintd pddtdsvaltaa harkiten ja yhteisten
keskustelun kautta. Toki déinestetddn tarvittaessa, mutta yhteisén kehittdminen
ndkyy yhteisend tavoitteena eri ryhmien vdilisessd toiminnassa.”

"Valtuusto pddttdd merkittdvimmistd asioista kuten strategia ja talousarvio.
Keskustelu ja sen ohjausvaikutus on myds térked. Yleensd valtuustossa tulevat
muutokset ovat kuitenkin pienid. Se tietysti omalta osaltaan kertoo myds valmistelun
ja poliittisen pddtoksentekoprosessin onnistumisesta. Valtuustoryhmillé on
merkittdvd rooli pddtoksenteossa ja poliittisissa prosesseissa.”

Toisaalta yksittaisissa vastauksissa nostettiin delegoimisen merkitys valtuuston asemaa
vahentavana tekijana: "Valtuusto on ylin paattava elin, mutta on delegoinut paljon valtaa
muille toimielimille, joten valtuutetut kokevat olevansa kumileimasimia”.

2.2 Kunnan toimintaymparisto

Kunnan toimintaympariston selvittamiseksi kunnanhallituksen puheenjohtajia pyydettiin
kertomaan, mita tekijoita pidetdadn haasteena kunnan toiminnalle. Kyselyssa selvitettiin,
millaisia ovat nykytilanteen haasteet kuntien toimintaymparistossa ja millaisia vaikutuk-
sia tunnistetuilla haasteilla on kunnan tehtavien toteuttamisessa tulevaisuudessa. Vasta-
uksista kay ilmi, ettd vastaajat pitdvat ammattitaitoisen tydvoiman rekrytoinnin vaikeutta
(79 %) merkittdvampana haasteena kunnan toiminnalle. Toiseksi tarkeimpdna haasteena
koetaan vdeston ikdarakenteen muutokset (71 %) kunnan toimintaymparistossa. Alle vii-
dennes vastanneista kertoi muuttoliikkeen (18 %) ja kuntalaisten poliittisen osallistumisen
(16 %) tuovan haasteita kunnan toiminnalle. Vaeston eriarvoistumisen muutokset (13 %) ja
muut yksittaiset tekijat (13 %) katsottiin tuovan myds haasteita kunnan toiminnalle.
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Kuvio 3. Tekijat jotka ovat erityisid haasteita tai uhkatekijdita kuntien toiminnalle.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Ammattitaitoisen tydvoiman rekrytoinnin vaikeus
Véeston ikdrakenteen muutokset

Muuttoliike

Kuntalaisten poliittisen osallistumisen muutos
Véeston eriarvostumisen muutokset

Muu

Tulevaisuudessa kunnan tehtdvien toteuttamisessa haasteeksi tunnistetut ammattitaitoi-
sen henkiloston rekrytoinnin vaikeus ja véeston ikdrakenteen muutokset vaikuttavat pal-
velutuotannon rahoitukseen ja palvelutarjonnan priorisointiin. Tata tukevat seuraavat vas-
taajien kommentit:

“Verorahoitus on heikkenemdssd véestdn ikdrakenteen muutoksen myétd, tdmd
vaikuttaa palvelujen rahoitukseen. Viestén eriarvoistuminen heikentdd demokratian
tilaa ja solidaarisuutta sekd veronmaksuhalukkuutta. Tyévoiman rekrytoinnin
vaikeus aiheuttaa ongelmia sekd kunnan omien palvelujen tuottamiseen, kuten
varhaiskasvatus ja perusopetus, kuten myos yksityisten yritysten laajenemiseen ja
kansainviilistymiseen, mikd voisi tuoda kunnalle liséid verovaroja.”

”- - Joudumme pohtimaan palveluverkkoa ja palveluratkaisuja véiestdon rakenteen
muuttuessa. Resursointia on kohdistettava lapsista ja nuorista ikdéntyvien
palveluihin. - - Kun tydvoimaa ei ole, ei yritykset menesty. Yhdessd ndmd vaikuttavat
kunnan elinvoimaan sekd verotuhoihin. Ndilld molemmilla on vaikutuksia siihen,
miten ja millaisia palveluja kunta voi tuottaa.”

Muuttoliikkeen tuomia muutoksia nousi erityisesti esille pienien ja maaseutukuntien koh-
dalla. Vastauksista kavi lisaksi ilmi, kuinka kuntien olemassaolotaistelua ja negatiivisen
muuttoliikkeen jatkumista kuvattiin kunnan "kohtalonkysymyksena”. Lisaksi paine toteut-
taa kunnan houkuttelevaisuutta kasvaa kuntien valisen keskindisen kilpailun mydéta:
"Vaikka joku trendi osoittaisikin porukan mielenkiinnosta muuttaa maalle, niin se ei tule
toteutumaan vaan kasvukeskukset jatkavat kasvuaan ja vanhempi viesté muuttaa lopulta
Idhemmdiksi palveluita. Elinvoimaisella kunnalla pitdd olla resursseja tarjota palvelut kai-
kenikdiselle.” Kuntalaisten aktiivisuutta ja poliittisen osallistumisen muutoksia kuvattiin
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kommenteissa seuraavasti: “Adnestysaktiivisuuden alentuessa muutos johtaa henkiseen
demokratiavajeeseen, kun kuntalaisten kiinnostus yhteisten asioiden hoitoon véhenee”. Toi-
sessa kommentissa korostettiin poliittisen aktiivisuuden merkitysta: “On ollut vaikeuksia
saada ehdokkaita vaaleihin. Jos ei ole pddittdjid, ei voi olla kuntaakaan’.

2.3 Kunnan tehtavat

Kunnanhallituksen puheenjohtajilta kysyttiin SOTE-uudistuksen jalkeen tarkeimpia laki-
sdateisia tehtavia, joita kunta toteuttaa yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Kysy-
myksen tavoitteena oli selvittdd, mitka lakisdateiset tehtavat tullaan toteuttamaan yhteis-
toiminnassa, esimerkiksi kuntayhtyman toimesta. Vastauksissa nousi esille erityisesti kolme
tehtdvaa, joiden toteuttamisessa kunta tekee yhteistyotda muiden kuntien kanssa. Vastan-
neista 63 prosenttia kertoi vesi- ja jatehuollon jarjestamisen tarkeimpana yhteistoimin-
nassa jarjestettdvana tehtavana. Osa vastanneista (9 %) kertoi pelkastaan jatehuollon jar-
jestamisen erillisend tehtavana (Muu —kohta). Kuntien koulutuspalveluita (57 %) ja ympa-
ristdpalveluiden jarjestamista (57 %) pidetaan toiseksi tarkeimpana lakisaateisena tehta-
vana, jotka toteutetaan yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Vastauksien perusteella
alle puolet vastaajista piti tarkeana varhaiskasvatuksen, kulttuuri-, nuoriso- ja kirjastopal-
veluiden seka kaupunkisuunnittelun toteuttamista muiden kuntien kanssa.

Kuvio 4. SOTE-uudistuksen jdlkeen tarkeimmat lakisdateiset tehtavat, jotka kunta toteuttaa
yhteistoimintana.

0% 10 % 20 % 30% 40 % 50 % 60 % 70 %

Vesi- ja jatehuolto
Ympristopalvelut

Koulutus

Varhaiskasvatus

Kulttuuri, nuoriso- ja kirjastopalvelut
Kaupunkisuunnittelu, maankéytto

Muu

Kunta voi perustaa kunnallisen liikelaitoksen kunnan toimialaan kuuluvien tehtavien jar-
jestamista varten (KL 65.1 §). Vastaajia pyydettiin kertomaan kunnan tarkeimmat tehtavat,
jotka hoitaa kunnallinen liikelaitos tai kunnan tytaryhteis. Kunnanhallituksen puheen-
johtajista lahes 70 prosenttia kertoi kunnallisen vesihuollon jarjestamisen tarkeimpana
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kunnan tehtdvana, joka jarjestetaan kunnallisen liikelaitoksen tai tytaryhteison toimesta.
Annetuista vastauksista (N=98) voidaan todeta lisdksi, ettd joka neljannes (25 %) oli kun-
nan vesihuolto. Toiseksi tarkeimpana kunnallisena tehtavana pitivat 43 prosenttia vastaa-
jista kunnan kaukolammon jarjestamista. Vastaajista 40 prosenttia kertoi kunnan vuok-
ra-asuntojen jarjestamisen kolmanneksi tarkeimmaksi kunnallistehtavaksi, jonka hoitaa
kunnallinen liikelaitos tai kunnan tytaryhteiso. Vastauksista 16 prosenttia annettiin kun-
nan kaukoldammon jarjestamiselle ja 14 prosenttia vuokra- tai asumisoikeusasuntojen
tarjoamiselle.

Kuvio 5. Kuntien tarkeimmat tehtdvat, jotka hoitaa kunnallinen liikelaitos tai kunnan tytaryhteiso.

H Muut
Ympadristoterveydenhuolto

M Joukkoliikenne

Ateria- ja puhtaanapitopalvelut
M Koulutuspalvelut

Elinkeinotoiminta
W Jdtehuolto
8%  Energia
B Asuntotoiminta
m Kaukolampd

M Vesihuolto

Kyselyssa selvitettiin, mitka ovat kuntien tarkeimpia itsehallinnollisesti jarjestettavia ei-la-
kisaateisia tai lakisaateisia tehtdvia. Vastausten perusteella nayttaa silta, etta vapaaeh-
toisesti jarjestettavista tehtavista tarkeimpana pidetaan kuntalaisten hyvinvoinnin edis-
tamista koskevia palveluita (33 %). Vastaajat kertoivat jarjestavansa erilaisia hyvinvointi-
palveluita, kuten kulttuuri-, vapaa-ajan-, kirjastopalveluita ja kansalaisopiston toimintaa
seka tukemalla erilaisia harrastustoimintoja. Yksittdisena hyvinvointipalveluna nousi sel-
keasti esille kuntalaisille jarjestettavat lilkkuntapalvelut (16 %). Osa vastaajista (6 %) nosti
esille my6s laajempien sivistyspalveluiden tarjoamisen tarkeyden kuntalaisille toteutetta-
vana vapaaehtoisena tehtdavana. Toisena tarkedna kokonaisuutena vastauksien perusteella
muodostui elinvoimapolitiikan kehittdaminen seka moninainen yhteistyé kolmannen sek-
torin ja jarjestojen kanssa (19 %). Osa vastaajista (8 %) kertoi kunnan vetovoiman varmista-
misen ja matkailuun panostamisen tarkedna osana kuntamarkkinointia.
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Kuvio 6. Kuntien tarkeimmat vapaaehtoiset tehtavat.

io

W Vesi- ja energiahuolto
Turvallisuus

H Vuokratoiminta
Kuntalaisten osallistaminen,

| Sivistyspalvelut

Tekniset palvelut
® Kuntamarkkinointi
W Liikuntapalvelut
M Elinvoima ja yhteistyd

| Hyvinvointitehtdvat

2.4 Kunnan hyvinvointi- ja elinvoimatehtavat

Kunnanhallituksen puheenjohtajat selvittivat lisdksi kuntalaisten hyvinvointi- ja kunnan
elinvoimatehtavien jarjestamista. Vastaajista 84 prosenttia kertoi kaikki kunnan tehtavista
kuuluvan hyvinvointitehtavien alaan. Sen sijaan 16 prosenttia vastaajista katsoi osa kun-
nan tehtdvistd, seuraavassa tarkeysjarjestyksessa: Sivistys-, liilkunta- ja kulttuuripalvelut.
Vastaajista 68 prosenttia oli sitd mieltd, etta kuntien jarjestamat kuntapalvelut ovat tarkein
vahvuustekija kuntalaisten hyvinvoinnin toteuttamisessa. Tata nakemysta tukee myos se,
ettd yli kolmasosa (39 %) kaikista vahvuustekijoista oli kunnan jarjestamia palveluita, kuten
kulttuuri- ja lilkuntapalvelut seka sosiaali- ja terveyspalvelut. Hyvina palveluina pidettiin
sellaisia, jotka ovat toimivia, monipuolisia ja saavutettavia: "Palvelut keskitetty Idhelle kun-
talaista’, "hyvit vapaa-ajan palvelut, erityisesti liikuntaan ja terveyttd edistdvdédn toimin-
taan on panostettu”. Myos kuntalaisten ja ulkopaikkakuntalaisten toiveita pyritaan kuule-
maan ja eri toimia mahdollistamaan vastauksien perusteella: “Kuntalaisten osallisuudesta
pidetty huolta; myds vapaa-ajanasukkaiden toiveita kuullaan” Toiseksi tarkeimpana piti-
vat 32 prosenttia vastaajista kunnan varhaiskasvatusta ja perusopetusta. Naiden osuus
annetuista vastauksista on 13 prosenttia. Erddssa kommentissa korostettiin koulutuspal-
veluiden tarkeytta: “Laadukas ja toimiva koulutuspolku varhaiskasvatuksesta ammattikor-
keaan”. Vastaajista joka viidennes (21 %) piti kunnan lahiluontoa kolmanneksi tarkeimpana
kuntalaisten hyvinvoinnin nakékulmasta. Luontoa ja kunnan ldhiymparistda arvostettiin
12 prosenttia kaikkien vastauksien perusteella. Myds ympadristdosaamista ja luonnon tuo-
mia mahdollisuuksia arvostettiin. Seuraavat kommentit toteavat kunnan ympariston mer-
kityksen tarkeytta: "Puhdas ja vdljd asumisympdristé” seka "viihtyisd ja turvallinen asuin- ja
elinympdiristo sekd luonto Idhelld”.
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Taulukko 2. Kolme térkeintd kunnan vahvuustekijaa kuntalaisten hyvinvoinnin nakokulmasta.

Erittdin Melko  Jokseenkin
Vahvuustekija tarked tarked tarkead N= %
Palvelut 12 15 16 43 39
Varhaiskasvatus ja perusopetus 9 5 - 14 13
Luonto 4 6 3 13 12
Kunta 2 5 4 n 10
Yhteisollisyys 5 1 1 7 7
Kolmas sektori 2 2 3 7 7
Tyéllisyys 2 - 2 4 3
Elinkeinopolitiikka - - 4 4 3
Kuntastrategia 1 1 2 4 3
Tekninen toimi ja maankaytto - 1 2 3 3
Yhteensd, N= 37 36 37 110 100

Kunnanhallituksen puheenjohtajista 46 prosenttia kertoi haasteena olevan kunnan saa-
vutettavat palvelut kuntalaisten hyvinvoinnin toteuttamisessa. Tata nakemysta tukee
myos se, ettd 23 prosenttia vastauksissa mainittiin palvelut. Haasteina palveluiden toteut-
tamisessa koettiin palveluiden haviaminen, palveluiden riittavan saatavuuden turvaami-
nen seka palvelutarpeeseen vastaaminen. Naita haasteita tukevat seuraavat kommentit:
"Ikéidintyvdn véestdn palvelutarpeeseen vastaaminen” ja "voimakas kasvu ja palveluiden
perdssd pysyminen”. Vastauksissa tuotiin myos esille uhka tulevien sosiaali- ja terveyspal-
veluiden jarjestamisesta: "Pelko peruspalveluiden siirtymisestd soten myétd” seka "sote-uu-
distus voi pahimmillaan romuttaa hyviit terveyspalvelut’. Myds kommenteissa ilmeni huoli
hyvinvointialueiden muodostumisesta, roolista ja rahoituksesta (8 %), yksildiden mielen-
terveys- ja pdihdeongelmien ja perheiden ongelmien (9 %) seka yksildiden syrjaytymisen
(8 %) lisdantyminen. Vaestorakenteen muutosta voidaan pitaa toiseksi tarkeimpana haas-
teena vastaajien (43 %) mukaan. Kaikista haasteista 17 prosenttia koski vaestorakenteen
ja ikdrakenteen tuomaa muutosta tulevaisuudessa kuntalaisten hyvinvoinnin toteuttami-
sessa. Kolmanneksi merkittdvampdna haasteena koettiin talouden tasapainon sailyttami-
nen ja riittavat resurssit (14 %). Vastaajista 35 prosenttia toi esille resursseihin liittyvat haas-
teet kuntalaisten hyvinvointia toteuttaessa. Tama kdy ilmi muun muassa seuraavista kom-
menteista: "Kdyttoévarojen riittdvyys palvelutarjonnan sdilyttimiseksi” seka "kunnan supis-
tuvat varat hyvinvoinnin edistdmiseen”. Vastauksissa oli myds esitetty huoli sote-uudistuk-
sen jalkeisen rahoituksen riittdvyydesta: “Eurojen riittdvyys sote-uudistuksen jélkeen”, "val-
tion resurssit etddntyy vuosi vuodelta” seka ” valtionosuuksien niukkeneminen’”. Yksittdisissa
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kommenteissa tuotiin esille huoli jarjestamisvastuusta: “Hyvinvointityon ja hyvinvoinnin
edistdmiseen jddvd vastuu ja sen resursointi” seka investointipaineen vaikutuksesta kun-
nan talouteen: “Talouden tasapainon sdilyttdminen suurten investointien paineessa”

Taulukko 3. Kolme tarkeinta kunnan haastetta kuntalaisten hyvinvoinnin nakdkulmasta.

Erittdin Melko Jokseenkin
Haasteet tarkead tarked tarkead N= %
Puutteelliset palvelut 8 10 4 22 23
Vdestorakenne 8 3 5 16 17
Taloudelliset resurssit 4 6 4 14 14
Yksiliden ongelmat 2 - 7 9 9
Hyvinvointialueet 4 3 1 8 8
Syrjdytyminen 3 3 2 8 8
Ty6ttomyys 2 2 2 6 6
Passiiviset kuntalaiset 1 3 1 5 5
Muuttoliike 3 1 - 4 4
Aluekehitys 2 1 1 4 4
Yhteensd, N= 37 32 26 9 100

Vastaajia pyydettiin kertomaan, kuinka kunta aikoo tulevaisuudessa vastata hyvinvoinnin
toteuttamiseen liittyviin haasteisiin. Tarjoamalla kuntalaisille riittavia palveluita ja ennalta-
ehkaisevalla tyolla koettiin merkitysta haasteisiin vastaamiseksi.

"Toimintakykyd ylldpitdvien palveluiden tukeminen, nuorisopalveluiden
kehittdminen, koulutus ja muut tyéllistymistd tukevat aktiiviset toimet. Koko vdestén

kattava ehkdisevd pédihdetyd”.

"Kaupunkiin on palkattu hyvinvointikoordinaattori ja hallintorakenteisiin tehty
muutoksia hyvinvoinnin edistdmiseksi’.

Lisaksi yhteistyoverkon luomista pidettiin sote-palveluiden tuottajien ja hyvinvointialuei-
den kesken tarkeana. Vastaajien mukaan yhdyspinta hyvinvointialueisiin tulee olla toimiva.

"Hyvinvointisuunnitelmassa on konkreettisia toimenpiteitd, joilla toteutetaan
yhdessd uuden hyvinvointialueen kanssa”.
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"Kaupunki on vahvistanut kdrkihankkeen 1) yhteiséllisyyden lisddmiseen ja
eriarvoisuuden torjumiseen 2) osaamisen kehittdmiseen laajasti. Sote-uudistuksen
jélkeen arvioidaan kunnan johtamisjdrjestelmdéd hyvinvoinnin edistdmisen
ndkékulmasta.”

“Tyéllisyyden kuntakokeilulla vastataan tyéttémyyden haasteisiin sekd yhteistyélld
korkeakoulun ja muun koulutuskentdn sekd yrityskentdn kanssa matalaan
koulutusasteeseen. Syrjdytymiseen sekd pdihde- ja mielenterveysongelmiin etsitddn
uusia keinoja yhdessd jéirjestokentdn sekd hyvinvointialueen kanssa.”

Vaestorakenteen osalta vdeston ikdantymiseen ei ole mahdollista vaikuttaa. Erds vastaaja
arvioi vaestorakennetta siten, ettd varmistamalla vahva vdestdkasvu voidaan saavuttaa
vankempi veropohja kunnassa. Useat vastaajat toivat esille, etta tarkalla taloudenpidolla ja
rakenteellisilla uudistuksilla voidaan vaikuttaa talouden tasapainoon. Kdytanndssa merki-
tysta koettiin olevan realistisella kuntastrategialla, paattdjien tiiviilla yhteistyolla seka kun-
tamaineesta huolehtimisella.

"Tarkalla taloudella ja realistisen viisaalla strategialla sekd hyvilld ja
luottamuksellisella ja tiiviilld vastuuhaltijoiden ja pddittdjien vdlisellé yhteistyolld”

"Strategian mukaisella toiminnalla. Tarkalla talouden seurannalla ja ketterillé
toimenpiteilld tilanteiden muuttuessa. Investointeja on jo hajautettu pidemmdille
aikavdilille.”

Kyselyn avulla haluttiin selvittada myds kunnan elinvoimatehtavia. Kunnanhallituksen
puheenjohtajista 74 prosenttia katsoi kaikki kunnan tehtavat kuuluvan elinvoimatehta-
vien alaan. Sen sijaan 26 prosenttia katsoi osa kunnan tehtavistd, seuraavassa tarkeysjar-
jestyksessa: Elinkeino ja yritystoiminta, maankayton suunnittelun ja kuntamarkkinointi.
Vastaajista 67 prosenttia piti elinkeinoeldmda merkittavampana kunnan vahvuustekijana.
Tata todistaa myos se, etta kolmasosa annetuista vahvuustekijoista (32 %) kerrottiin ole-
van elinkeinoeldma, johon sisdltyi maininnat teollisuus, yritykset, yrittdjyys, yhtiot. Kom-

"o

menteissa tuotiin esille vahvuutena muun muassa “pienet ja aktiiviset yritykset’, “moni-
puolinen yrityskenttd’, “"monipuolistunut yritysrakenne” seka “vahva teollisuus seudulla ja
omassa kunnassa”. Erillisend vahvuutena tarkasteltiin kunnan tydpaikkoja (7 %). Kunnan
vetovoiman eli kuntamarkkinointi (6 %) nousi esille yhtend vahvuustekijana kunnan elin-
voimatehtavien nakékulmasta. Toiseksi tarkeimpana pidettiin kunnan sijaintia (13 %) kaik-
kia vahvuustekijoita tarkastellessa. Vastaajista 40 prosenttia oli maininnut kunnan sijain-
nin vahvuutena. Tata todistavat seuraavat kommentit siitd, kuinka hyva sijainti ”- - suurten
kaupungin ldheisyydessd” taikka ”- - kahden kaupungin viilissd”, on tarkea tekija kunnan
elinvoimatehtavan toteutumisen nakékulmasta. Vastaajista 22 prosenttia piti koulutusyh-

teistyota tarkeana elinvoimatehtavan vahvuutena, jota tukevat kommentit: “Monipuolinen
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koulutus ja siten saadaan koulutettu tydvoima” seka "moninaisen ja eri tasoisen koulutuk-
sen mahdollistaminen paikkakunnalla”. Koulutusmahdollisuuksien jarjestamista niin yli-
opisto- ja ammattikorkeakoulutus kuin muu koulutustarjonnan kautta koettiin vahvuuste-
kijaksi (9 %).

Taulukko 4. Kolme tarkeintd kunnan vahvuustekijaa elinvoimatehtavien nakokulmasta.

Erittain Melko Jokseenkin
Vahvuustekija tarkea tarked tarkea N= %
Elinkeinoeldma n 9 10 30 32
Kunnan sijainti 6 4 4 14 15
Koulutus 2 1 5 8 9
Kaavoitus 1 6 1 8 9
Tyopaikat 5 1 1 7 7
Palvelut 4 3 - 7 7
Kuntamarkkinointi 1 2 3 6 6
Luonto 2 - 3 5 5
Padtoksenteko - 3 2 5 5
Yhteisollisyys 1 2 1 4 5
Yhteensd, N= 33 32 30 95 100

Kunnanhallituksen puheenjohtajista 78 prosenttia pitaa tydvoiman saatavuutta merkit-
tavana haasteena kunnan elinvoimatehtavien toteuttamisessa. Kun tarkastellaan kaik-

kia kuvattuja haasteita, tydvoiman saatavuus (31 %) nousee kuvatuista haasteista esille.
Tata todistavat vastaajien kommentit: “Uusien ammattiosaajien saatavuus olevien yritys-
ten palvelukseen’, "heikko tyévoiman saatavuus’, osaavan tyévoiman saatavuus jatkossa”
seka “tyévoiman kohtaaminen yrittdjien, tyépaikkojen kesken” Toiseksi tarkeimpina haas-
teina vastauksien perusteella ovat taloudellisten resurssien riittavyys (11 %) seka tekni-
nen infrastruktuuri (11 %). Vastaajista joka viidennes (21 %) kokee padomien puutteen ja
resurssien niukkuutta haasteena. Taloudellisia resursseja niukkuutta kuvaavat seuraavan-
laiset kommentit: “Talouden liikkumavara’, “resurssit sdilyvdit elinvoimaan liittyvissd tehtd-
vissé” seka “pddomien puute”. Sen sijaan teknisen infrastruktuurin puutteellisuus ja saavu-
tettavuuden kehikon kehittyminen korostuivat muun muassa seuraavasti: “4:s tien suun-
nittelun hitaus oman kunnan kohdalla”, “VR:n toiminta ja junayhteydet”, “liikennéinti ja inf-
ran puutteet” seka “valokuituyhteyksien puute’. Puheenjohtajista 24 prosenttia kertoi tek-
nisen infrastruktuurin kehityksen olevan heikkoa. Kolmanneksi suurimmaksi haasteeksi
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vastauksien perusteella ndyttdd muodostuvan elinkeinoeldmdn monipuolistaminen ja yri-
tysmarkkinointi (10 %) kunnan elinvoimatehtavien nakékulmasta. Vastaajista joka neljan-
nes (27 %) kertoi erilaisten puutteiden muodostuvan haasteeksi kommentoimalla seu-
raavasti: “"Uusien yritysten houkuttelevuuden lisdiéminen” ja "kasvuyrityksid véhdn”. Lisaksi
muutama vastaaja kertoi erityisesti maaseudun elinvoimaisuuden haasteista: “Sukupolven-
vaihdos yrittdjilld, I6ytyyké jatkajia”, "/maaseudun elinvoimaisuuden tukeminen” sekd kom-
mentti “lomituspalvelut siirtyy toiseen kuntaan, mutta palvelujen tulee silti sdilyd”. Erdissa
kommenteissa kritisoitiin elinvoimatehtavien johtamista ja paatdksentekoa, "luottamus-
henkilbiden ja virkamiesten eroavat ndkemykset koko kunnan ja sen haja-asutusalueiden

kehittdmisestd ja liitoskuntien elinvoimamerkityksestd” seka "elinvoimatyon johtaminen’.

Taulukko 5. Kolme tarkeinta kunnan haastetta elinvoimatehtavien nakokulmasta.

Erittain Melko Jokseenkin

Haasteet tarked tarkea tarked N= %
Tydvoima " 9 5 30 3
Taloudelliset resurssit 1 2 7 10 1
Tekninen infrastruktuuri 1 5 4 10 1
Elinkeinoeldma 3 3 3 9 10
Kaavoitus 4 2 1 8 8
Vdestorakenne 2 1 3 6 6
Johtamiskulttuuri 1 4 - 5 5
Kuntamarkkinointi 4 1 - 5 5
Hyvinvointialueet 1 1 3 5 5
Matala koulutusaste - 3 1 4 4
Aluekehitys 1 2 1 4 4
Yhteensd, N= 34 34 28 96 100

Elinvoimatehtavien tunnistamisen lisdksi vastaajia pyydettiin selvittamaan, millaisilla toi-
milla kunta aikoo tulevaisuudessa vastata elinvoimatehtaviin liittyviin haasteisiin. Lahes 80
prosenttia vastaajista kertoi tydvoiman saatavuuden tarkeimpana haasteena. Vastaajien
kommenteista (N=34) tuotiin joka neljannessa (26 %) esille aikeita tydvoiman saatavuuden
parantamiseksi. Vastauksissa korostuivat aktiivinen panostus tyollisyyskokeilussa ja tyo-
voimakoulutuksissa hyddyntamalla erilaisia keinoja: “Tunnin junan hankkeen edistiminen
tyossdkdyntialueen laajentamiseksi” seka “pyritéddn hankkimaan tyéntekijéitd ja opiskeli-
joita ulkomailta”.
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Lisaksi elinvoimaisuuden haasteetta voidaan lahestya monipuolisen ja eri tahoja hyodyn-
tavan yhteystyon seka tyovoiman rekrytoinnin ja tyollisyyden hoitoa kehittamalla.

"Yritysten osaamisen kehittdminen, koulutusyhteistyo yliopiston kanssa, tyéllisyyden
kuntakokeilusta uuteen tyollisyydenhoidon malliin”.

"Kuntalaisia osallistavan ja uudehkon ja innovointiaktiivisen
luottamushenkilborganisaation visiointien kautta, yritysten tyévoiman tdsmd
koulutusedellytyksin panostaminen taloudelliseen iskukyvyn turvaamiseen.”

Kommenteista voidaan havaita piirteita siita, kuinka kuntastrategialla seka asioiden
hyvélla ja huolellisella valmistelulla aiotaan vastata tulevaisuuden haasteisiin elinvoima-
tehtavien nakokulmasta.

"Strategian mukaisesti eteneminen, mutta heikkoihin signaaleihin herkdlld
otteella reagoiden. Kunnassa on erittdin osaavat viranhaltijat ja tyontekijét, joiden
ndkemykseen ja ennakoivaan otteeseen sekd ratkaisukeskeisyyteen voi nojata
pdcditéksenteossa. Samoin pdédittdjissd on laajasti eri aloilla asiantuntijuutta ja
osaamista, joka valmistelun kanssa yhteen tuotuna antaa hyvdit mahdollisuudet
pdrjdtd myés jatkossa.”

"Kunnassamme on strategiatyd vasta alkamassa, tilanne tulee muuttumaan

soten mydtd. Kunnan talous tulee vaikuttamaan kehityslinjoihin. Kunnan tulisi
satsata entistd enemmdin tasapuolisesti koko kunnan kehittdmiseen. Télld hetkelld
kuntakeskuksen ja teollisuusalueen kehitys on vienyt liian suuren osan kunnan
kehittdmisestd.”

3 Sivistystoimenjohtajien nakemyksia kunnan
varhaiskasvatuksesta ja perusopetuksesta

3.1 Kuntien varhaiskasvatus

Suomen kuntien sivistystoimenjohtajille osoitetussa kyselylomakkeessa pyydettiin selvit-
tamaan varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestamista. Vastaajista 94 prosenttia ker-
toi kunnan jarjestavan kokonaan itse oman varhaiskasvatuksensa. Sen sijaan vastaajista (6
%) kertoi varhaiskasvatuksen jarjestettavan osittain yksityisend palveluina kunnassa. Seu-
raavan 1-5 vuoden kuluessa suurin osa vastanneista (88 %) kertoi aikovansa jarjestaa koko-
naan itse oman varhaiskasvatuksen. Sen sijaan 8 prosenttia vastanneista kertoi jarjesta-
vansa varhaiskasvatuksen osittain yksityisena palveluina ja vain 4 prosenttia osittain kun-
tayhtyman tai toisen kunnan toimesta. Varhaiskasvatuksen jarjestamiseen seuraavan 1-5
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vuoden kuluessa vaikuttaa joka kolmannen (33 %) vastauksen perusteella syntyvyyden
lasku ja lapsimdaran muutoksen vaikutukset. Toiseksi merkittavammaksi tekijaksi (15 %)
annettujen vastauksien perusteella muodostui tydvoiman saatavuus ja ammattitaitoisen
henkildston rekrytointi. Varhaiskasvatuksen palveluntarve ja kysynnan vaikutukset esiintyi-
vat 12 prosentissa annetuissa vastauksista. Erilaiset tekijat varhaiskasvatuksen palveluver-
kostossa kuten palveluiden jarjestamisen muutokset, yksikdiden tiivistamisen, etdisyyksien
ja kielellisten oikeuksien turvaamisen vaikutukset kerrottiin vaikuttavan lahes joka kymme-
nessa (9 %) kunnassa varhaiskasvatuksen jarjestamiseen seuraavan 1-5 vuoden kuluessa.

Kuvio 7. Tekijat jotka vaikuttavat kunnassa varhaiskasvatuksen jarjestamiseen 1—5 vuoden kuluessa.
| Matkailu
9 Infra
B Maksuttomuus
Muuttoliike

M Resurssit

Uudistukset
W Tilat ja kiinteistot
| Palveluverkosto
| Palveluntarve
| Henkilsto

M Lapsimdard

Sivistystoimenjohtajia pyydettiin selvittamdan kunnan varhaiskasvatuksen laadulle asetet-
tuja keskeisia tavoitteita. Useissa eri vastauksissa todetaan varhaiskasvatukselle asetettuna
tavoitteena turvata lasten kokonaisvaltainen kehitys ja yhdenvertaisuuden edistéamista.
Tata todistavat kommentit:

“Tavoite on tukea jokaisen lapsen iéin ja kehityksen mukaista kokonaisvaltaista
kehitystd, kasvua, oppimista ja edistdd hyvinvointia. Tavoite on myds tarjota
laadukasta varhaiskasvatusta siind laajuudessa ja sellaisin toimintamuodoin kuin
kunnassa esiintyvd tarve edellyttéd.”

"Varhaiskasvatusta suunniteltaessa, jéirjesteltdessd tai tuotettaessa ja siitd

pdditettdessd on ensisijaisesti huomioitava lapsen etu ja lasta on suojattava
vikivallalta, kiusaamiselta ja hdirinndiltd. Yhdenvertaisuuden edistdminen on myds
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kirjattu lakiin, samoin kuin se, ettd varhaiskasvatusympdristén on oltava lasta
kehittdivd, oppimista edistdvd, terveellinen, turvallinen ja siind on huomattava lapsen
ikd, kehitys ja muut edellytykset toimintaan.”

Kunnissa toteutetaan varhaiskasvatuksen laadun arviointia saanndllisesti arviointimittaris-
tojen, kyselyiden ja keskustelujen avulla. Varhaiskasvatuksen laadun valvontaa seurataan
omavalvonnalla ja sivistyslautakunnan kautta. Nain vastaajat kertoivat laadun arvioinnista:

"Varhaiskasvatuksen laadun arvioinnille on suunniteltu ja kehitetty sdédnnélliset

ja monipuoliset toimintatavat, joissa huomioidaan henkil6kunnan, huoltajien ja
lasten mahdollisuudet arvioida varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen laatua. Laadun
arviointia tehdddn arvioinnin vuosikellon mukaisesti koko vuoden ajan sisdltéden
ryhmdvasun arvioimisen, toiminnalliset rastit ja asiakastyytyvdisyyskyselyt ja
esimerkiksi taitoportaiden hyédyntdmisen laadun arvioimisessa. Arviointia tehdddn
myés paljon toiminnan dokumentoinnin avulla. Yksityisen varhaiskasvatuksen ja
kunnallisen varhaiskasvatuksen valvonta on kuvattu ja se on systemaattista sekd
dokumentoitua.”

"Sivistyslautakunta valvoo varhaiskasvatuksen laatua mm. vanhemmilta kerdtyn
palautteen ja vanhempien antaman suoran palautteen ja henkilékunnalta
kerdtyn palautteen perusteella. Liséiksi varhaiskasvatuksen johtoa arvioidaan mm.
kehityskeskustelujen yhteydessd.”

Sivistystoimenjohtajia pyydettiin selvittamaan kolme tarkeinta haastetta varhaiskasvatuk-
sen laadun kannalta, jotka voivat realisoitua kunnassa seuraavan 10 vuoden kuluessa. Vas-
taajista 96 prosenttia kertoi henkil6ston saatavuuden ja patevyyden mahdollisena haas-
teena seuraavan 10 vuoden kuluessa. Annetuista vastauksista yksistaan henkildston osuus
muodostui 41 prosentiksi. Vastaajat kommentoivat haastetta seuraavasti: "Pétevin hen-
kiléston saatavuus’, "pdtevdn henkilbston riittdvyys”, "koulutetun henkiléstdn saanti” seka
"pdtevdn tybvoiman saanti”. Sen sijaan toiseksi tarkeimmaksi haasteeksi vastaajista 28 pro-
senttia kertoi taloudelliset resurssit. Joka kymmenessa vastauksessa esitettiin kunnan talo-
uteen ja resurssien madraan huomiota. Vastaajat kuvasivat riittavien resurssien vaikutuk-
sia seuraavasti: "lomautuksien vaikutus tyéntekijéiden hyvinvointiin ja pysyvyyteen”, "talou-
den kiristyminen kuntasektorilla’, "kunnan taloustilanteen tuoman epdvarmuuden vaiku-
tus uusien pdivdkotien investointeihin” seka "matkailun romahtamisen vaikutus kuntatalo-
uteen ja elinvoimaan”. Kolmas varhaiskasvatuksen haaste kyselyn perusteella on lapsimaa-
ran kehitys, silld melkein neljannes (24 %) kertoi lapsimaaran haasteeksi seuraavan 10 vuo-
den kuluessa. Annetuissa lapsimaaran kehityksen kommenteissa (10 %) kuvataan negatii-
vistd lapsimaaran kehitysta seuraavasti: "Lapsi lukumdidrdn kehittyminen yli henkildsto- ja
tilaresurssin” seka " 1-3-vuotiaiden lasten mddirdin liséidintyminen ja siitd johtuva tyéntekijéi-
den mdidirén kasvu”.
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Kuvio 8. Tekijat jotka vaikuttavat kunnassa varhaiskasvatuksen tasa-arvon toteutumiseen.

Erinomainen - Hyvd - Tyydyttavd - Valttvd - Heikko

Palvelujen saatavuus jokaiselle

| N |

Toiminnan tavoitteiden toteutuminen
jokaisen palveluntarvitsijan osalta

Erityisen tuen tarpeiden osalta

Kyselyn avulla selvitettiin kuntien varhaiskasvatuksen tasa-arvon tilaa. Tarkein tekija var-
haiskasvatuksen tasa-arvon toteuttamisessa on koulutettu henkildsto lahes joka toisen
sivistystoimenjohtajan (47 %) mukaan. Motivoitunutta ja osaavaa henkildsta arvostettiin
joka viidennessa (20 %) vastauksessa ja erds kommentti kertoi ndin: "Kelpoinen henkildsté,
joka haluaa tukea kaikkien lasten osallisuutta”. Sen sijaan joka kolmannes (30 %) sivistys-
toimenjohtajista piti monipuolisia varhaiskasvatuspalveluita ja tuen tarpeeseen vastaa-
mista tarkedna. Vastauksista 11 prosenttia kuvasi vahvuustekijaa seuraavasti: "Tukea tar-
jolla jokaisessa paikassa”, "yksildllisten tarpeiden huomioimista” seka "erityisvarhaiskas-
vatuksen hyvien resurssien avulla pystymme tarjoamaan tuen tarpeen omaan ryhmddén".
Lahes joka viidennes (19 %) vastaajista piti kolmanneksi tarkeimpana tasa-arvon vahvuus-
tekijana pienia ryhmakokoja ja lasten osallisuutta. Vastaajat perustelivat vahvuustekijaa
nain: "Pieni mddrd antaa mahdollisuuden yksilélliseen palveluun” seka "pienet lapsiryhmien
koot takaavat lapsen ja aikuisen sensitiivisen kohtaamisen ja vuorovaikutuksen’.

Sen sijaan tasa-arvon ongelmatekijana 56 prosenttia vastaajien mukaan oli osaavan hen-
kiloston riittavyys. Joka neljannessa (26 %) vastauksessa perusteltiin henkilostdon liittyvaa
ongelmatekijaa kertomalla, kuinka varhaiskasvatuksen opettajien ja erityisopettajien saa-
tavuus heikkenee ja patevan henkildston epatasaisuus jakautuu kunnan sisélla. Toisaalta
tunnistettiin my0s resurssiongelmat sijaisten saannissa taikka ylipaataan sijaisten saata-
vuudessa. Sivistystoimenjohtajista 20 prosenttia katsoi seuraavat kaksi tekijaa haasteeksi
varhaiskasvatuksessa: Tuen tarpeen muutokset ja palveluverkosto. Tata tukevat seuraavat
kommentit molemmista tekijoista: "Erilaisten lasten kohtaaminen ja varhaisen tuen saa-
minen” ja "erityisopettajan palvelut riittévdit vain eniten tarvitseville” seka "eri kieliryhmien
tavoittaminen oikea-aikaisesti ja samalla tavoin” ja "varhaiskasvatuspalvelujen keskittymi-
nen yhteen keskusta taajamaan, kunnassa kuusi kyldtaajamaa”.

158



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

3.2 Kuntien perusopetus

Sivistystoimenjohtajista 86 prosenttia kertoi kunnan jarjestavan kokonaan itse oman
perusopetuksensa. Sen sijaan 10 prosenttia kertoi perusopetuksen jarjestettavan yksityi-
sen palvelujarjestdjan toimesta tai ostamalla yksittdisia koulupaikkoja toisen kunnan toi-
mesta, sekd 4 prosenttia kunnista jarjestavan perusopetuksen osittain kuntayhtyman tai
toisen kunnan toimesta. Seuraavan 1-5 vuoden kuluessa suurin osa vastanneista (90 %)
kertoi aikovansa jarjestdaa kokonaan itse oman perusopetuksensa. Sen sijaan 8 prosent-

tia kertoi kunnan jarjestavan perusopetuksen joko yksityisen palvelutuottajan toimesta tai
yhteistydssa toisen kunnan tai koulun kanssa, sekd yhden vastaajan mukaan perusopetus
aiotaan jarjestaa 1-5 vuoden kuluessa osittain kuntayhtyman tai toisen kunnan toimesta.
Perusopetuksen jarjestamiseen seuraavan 1-5 vuoden kuluessa vaikuttaa joka kolmannen
(34 %) vastauksen perusteella oppilasmaaran kehitys ja muutokset. Sen sijaan perusope-
tuksen jarjestamiseen vaikutti kouluverkostoon liittyvat tekijat (16 %) kuten opetuspalve-
lutarpeiden sijoittuminen taikka lahi- ja kylakoulujen jatkon turvaaminen. Kolmas tekijaksi
vastauksien perusteella oli ammattitaitoisen henkildston rekrytointi ja pysyvyys (13 %).

Kuvio 9. Tekijat jotka vaikuttavat kunnassa perusopetuksen jarjestamiseen 1-5 vuoden kuluessa.
’

Sivistystoimenjohtajia pyydettiin selvittdmaan kunnan perusopetuksen laadulle asetettuja
keskeisia tavoitteita. Useissa vastauksissa todetaan perusopetuksen laadun tavoitteeksi
luoda valmiudet elinikdiselle oppimiselle antamalla laadukasta perusopetusta ja tukemalla

B Matkailu
Koronavirus

B Muuttoliike
Etdisyys

H ltsehallinto
Lakisadteisyys

W Tilat ja kiinteistot

| Palveluntarve

m Uudistukset

M Resurssit

W Henkildsto

M Kouluverkosto

W Oppilasmddra

oppimista patevan henkiloston avulla. Lisaksi vastauksissa huomioitiin paikallisen identi-
teetin merkitys ja turvallisen oppimisympariston merkitys laadun yhtena tavoitteena.
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"Perusopetus tarjoaa oppilaalle tasa-arvoiset mahdollisuudet laajaan
yleissivistykselliseen perustaan ja antaa valmiuden sekd kelpoisuuden toisen asteen
opintoihin. Se ohjaa oppilaita I6ytdmdédn omat vahvuutensa ja rakentamaan
tulevaisuutta oppimisen keinoin. Kasvatustehtdvdssdmme tuemme oppilaiden
yksiléllistd oppimista, kehitystd ja kokonaisvaltaista hyvinvointia yhteistydssd kotien
kanssa. Toimintaa ohjaavat opetussuunnitelma ja lukuvuosisuunnitelma.”

"Perusopetuksessamme on olennaista oppilaiden oikeus hyvddn ja innostavaan
oppimiseen, osallisuuden vahvistaminen, tasavertaiset oppimismahdollisuudet eri
kouluilla ja koulujen sisdlléd sekd terveellinen ja turvallinen oppimisympdiristo”.

Perusopetuksen laatua arvioidaan valtaosassa vastaajien kunnissa arviointisuunnitelman
mukaisilla arvioinnilla seka toimintakertomuksilla seuraamalla koko lukuvuoden ajan.
Lisaksi ulkopuolista arviointia hyddynnetdan. Eras kommentti kuvaa nakemyksia seuraa-
vasti: “Toimintaa seurataan ja arvioidaan lukuvuoden aikana: Itsearvioinnit, palautteet,
perusopetuksen huoltajakysely kevdiisin, arviointi- ja kehityskeskustelut, osallistuminen val-
takunnallisiin arviointeihin”.

Sivistystoimenjohtajia pyydettiin nimeamaan kolme tarkeinta haastetta perusopetuksen
laadun kannalta, jotka voivat realisoitua kunnassa seuraavan 10 vuoden kuluessa. Vastaa-
jista 84 prosenttia kertoi henkil6ston saatavuuden ja riittavyyden mahdollisena haasteena
seuraavan 10 vuoden kuluessa. Annetuista vastauksista yksistadn henkildstén osuus muo-
dostui 37 prosentiksi. Vastaajat kommentoivat opetushenkilston saatavuuden haastetta
seuraavasti: "Pdtevdn henkilékunnan rekrytoiminen”, "koulutetun henkildstén saaminen
eldkoityvdn henkiléston tilalle” seka "kelpoisten opettajien saatavuus vaikeutuu pienenevin
asukasluvun kunnassa". Sen sijaan toiseksi tarkeimmaksi haasteeksi vastaajista 44 prosent-
tia kertoi taloudelliset resurssit, joka esiintyi 18 prosenttia kaikissa annetuissa vastauksissa.
Vastaajat kuvasivat tulevaisuudessa riittavia resursseja joko kunnan taloudellisen tilan-
teen tai yksittaisen toiminnan nakokulmasta seuraavasti: "karkaavat kustannukset’, "val-

nn

tionosuuksien vdheneminen’, "toiminnan jdrjestdminen kustannustehokkaasti’, "kunnan
talouskehityksen vaikutuksen perusopetuksen laatuun ja henkiléstdn jaksamiseen’, "pien-
ryhmdtoiminnan resursointi” seka "tuntikehyksen riittévd tuntimddrd”. Kolmanneksi tar-
keimmaksi haasteeksi seuraavan 10 vuoden kuluessa voi realisoitua oppilasmaaran kehi-
tys (36 %) vastaajien mukaan. Oppilasmadra esiintyi noin 13 prosenttia vastauksista, joissa
kuvattiin haastetta ndin: "Oppilasmdidirien vdheneminen - vaikutus kouluverkkoon"” seka
"oppilasmddirdn jyrkkd viheneminen ja tdhdn liittyvd palveluverkon ja henkil6stdresurssien
uudelleen allokointi: valinnaisten oppiaineiden tarjonta pienenee, opettajien yhteiskdytté

eri kaupunginosissa’.
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Kuvio 10. Tekijat jotka vaikuttavat kunnassa perusopetuksen tasa-arvon toteutumiseen.

Erinomainen - Hyva - Tyydyttavd - Vélttdvda - Heikko

Perusopetuksen saatavuus jokaiselle

Toiminnan tavoitteiden toteutuminen
jokaisen peruskoululaisen osalta

Peruskoululaisten erityisen tuen
tarpeiden osalta

Kyselyn avulla selvitettiin kuntien perusopetuksen tasa-arvon tilaa. Sivistystoimenjohta-
jista 57 prosenttia arvosti perusopetuksen tasa-arvon toteuttamisessa tarkeimpana teki-
jana patevaa henkilostoa. Joka viidennes (21 %) annettu vastaus todisti tata tekijaa, jota
kuvattiin seuraavasti: "Motivoitunut ja ammattitaitoinen henkil6kunta” Toiseksi tarkeim-
maksi tasa-arvon tekijaksi vastaajat (34 %) kokivat perusopetuksen saavutettavuuden, joka
esiintyi vastauksissa 18 prosenttia. Tata vahvuustekijaa todistaa useat erilaiset kommen-
tit: "Tuen antaminen tuen portaiden jokaisessa vaiheessa’, "tasa-arvoisen opetuksen tarjoa-
minen jokaiselle oppilaalle” seka "opetus on maksutonta kaikille ja sisdltdcd jokaiselle riittd-
vdt opetusteknologiset laitteet”. Kolmanneksi tarkeimmaksi vahvuustekijaksi koettiin ryh-
makoko (37 %) vastaajien mukaan. Kuitenkin ryhmédkoko sai 15 prosentista kaikista anne-
tuista vastauksista perustellen: "Pienet oppilasmdidrdit, jolloin yksil6t on helppo huomioida”
seka "pienryhmdiopetus ja sen vakiintuneisuus”.

Sen sijaan 42 prosenttia vastaajista koki perusopetuksen saatavuuteen tai riittavyyteen
liittyvat tekijat tasa-arvon ongelmatekijand. Joka viidennes (20 %) vastaus todistaa tata
ongelmatekijaa eri nakokulmasta: "Tuen tarpeiden lisddntyminen tai puute”, "tehostetun
tuen oppilaiden tukimuodot, laaja-alaisen erityisopetuksen saatavuus” seka "valinnaisai-
neiden toteuttaminen pienilld oppilasmddirilld". Toiseksi tarkeimpana ongelmatekijana vas-
taajat (45 %) pitivat henkilostoon liittyvia haasteita. Vastaajat kuvasivat 19 prosentissa kai-
kissa vastauksissaan seuraavasti: "Henkil6kunnan osaaminen ja koulutetun henkildstén
erityisopettajien sekd erityisluokanopettajien kelpoisuudella olevien opetta-

nn

jien vaihtuvuus”, "saamenkielinen henkildst6” seka "miehid liian vdhdn”. Sen sijaan kolmas

nn

saatavuus’,

ongelmatekija oli etdisyys ja pitkat valimatkat vastaajien (24 %) mukaan. Kaikista anne-
tuista vastauksista joka kymmenes kertoi etdisyys ongelmatekijaksi kommentoiden sita:
"Pitkdt vdlimatkat eriarvoistavat keskustan palveluiden hyédyntdmistd”, "koulukuljetuk-
sessa olevien oppilaiden kerhotoiminnan haasteellisuus” taikka "pitkdt véilimatkat rasitta-
vat syrjdkylilld asuvia”.
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3.3 Kuntien varhaiskasvatus ja perusopetus hyvinvointitehtavien
nakokulmasta

Sivistystoimenjohtajista suurin osa (96 %) katsoi kunnan kaikki tehtdvat kuuluvan kunnan
hyvinvointitehtdvien alaan. Vain kaksi vastaajaa (4 %) kertoi sen sijaan osa kunnan tehta-
vistd, seuraavassa tarkeysjarjestyksessa sivistys-, lilkkunta- ja kulttuuripalvelut.

Sivistystoimenjohtajia pyydettiin selvittamaan kunnan varhaiskasvatusta hyvinvointina-
kokulmasta. Vastaajista 43 prosenttia arvioi kunnan varhaiskasvatuksen vahvuustekijaksi
pateva ja motivoitunut henkilosto. Tatd nakemysta tukee 18 prosenttia annetuista vas-
tauksista muun muassa ndin: “"Henkil6stéllé vahvaa osaamista pienten lasten hyvinvoin-
nin osalta” seka "Varhaisen tuen tydntekijét ja varhaiskasvatuksen resurssiopettajat tukena
vakan arjen ty6ssd”. Toiseksi tarkeimmaksi varhaiskasvatuksen vahvuustekijaksi kerrottiin
varhaiskasvatuksen laatua kuvaavat tekijat. Vastaajista 32 prosenttia kuvasi varhaiskasva-
tuksen laatua vahvuustekijana. Kommenteista 14 prosentissa laatua maariteltiin seuraa-
vanlaisilla tekijoilla: Maksuttomuus, lapsiystavallinen kunta, laatutyon jatkaminen, tasa-
puolisuus, alhaiset asiakasmaksut, nopea paasy varhaiskasvatukseen. Erds kommentti
korostaa varhaiskasvatuksen aseman merkitysta kunnassa: “Varhaiskasvatuksen asema
osana kunnan toimintaa koetaan tdrkedksi". Sen sijaan kolmantena vahvuustekijana vas-
taajat (32 %) kertoivat varhaiskasvatuksen palveluna. Kaikista vastauksista 13 prosentissa
kuvattiin varhaiskasvatuksen palvelua seuraavasti: Toimivat tukipalvelut, monipuoliset var-
haiskasvatuspalvelut, palvelun saatavuus jokaiselle halukkaalle, liikkuvavarhaiskasvatus,
hyvat lahipalvelut seka lapsi- ja perhekeskeinen palvelu.

Vastaajista 52 prosenttia arvioi kunnan varhaiskasvatuksen haasteeksi rekrytoinnin ja hen-
kiloston riittavyys hyvinvointinakdkulmasta. Vastauksista joka neljannes (27 %) kuvasi hen-
kilostoon liittyvaa resurssipulaa ja tyontekijoiden saatavuuden ongelmia. Seuraavat kom-
mentit todistavat tata: “Henkil6stdn saatavuus (vakituisten) ja suuri vaihtuvuus” seka "kel-
poisen henkil6stdn pysyvyys, kun uutta véked rekrytoidaan: Asettuvatko omaan kuntaan
vai kdytdtké muualta "vain téissd”? Lisaksi vastaajat toivat myos huolen varhaiskasvatuk-
sen laadusta suhteessa henkilostoon: "Henkilostén kelpoisuudesta johtuvat puutteet laa-
dussa” seka "tydntekijéiden hyvinvointi ja tybilmapiiri heijastuu pdivikodeissa erityisen her-
kdsti, hyvdstd tyoilmapiiristd ja tybhyvinvoinnista huolehtiminen tdrkedd” Toisaalta var-
haiskasvatuksen palvelut ndhdaan toiseksi merkittavana haasteena hyvinvointinakokul-
masta. Vastaajista (39 %) kuvasivat palveluiden oikea-aikaisuutta ja saatavuutta haasteeksi
kommenteissaan (12 %) seuraavasti: "Riittdvdn varhaisen tuen jérjestdminen nykyiselld pie-
nelld henkilostdresursseilla”, "riittdvd tuki lasten haasteiden liscidintyessd”, "erityisopetuksen
jéirjestdminen” seka "psykologipalveluiden heikko saatavuus ja pitkdt jonot terapeuteille”.
Lisaksi hyvinvointindakdkulmasta varhaiskasvatuksen haasteeksi kerrotaan muodostuvan
vastaajien (27 %) mukaan perheiden kokonaisvaltainen hyvinvointi ja eriarvoistuminen.
Kaikista vastauksista 15 prosentissa kuvattiin haastetta tuomalla esille seuraavia tekijoita:
Perusarjentaidoissa puutteita, lasten kasvavat haasteet, lapsiperheiden pahoinvoinnin
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kasvu, huoltajien osallistuminen toimintaan, eriarvoistumiskehitys, suhtautuminen erilai-
siin perheisiin ja kiusaamisen ennaltaehkaisy. Erdissa kommenteissa todettiin nain: "Van-
hemmuuden tukeminen ja sen keinot ovat yhteinen haaste varhaiskasvatuksen ja eri toimi-
joiden monialaisessa yhteistyossd’.

Kunnat aikovat vastata tulevaisuudessa varhaiskasvatuksen toteuttamisen haasteisiin tar-
kistamalla henkildston palkkausta, panostamalla tydhyvinvointiin seka rekrytointiin. Yllapi-
tamalla kiinteistoja ja tiloja hyvina seka terveellisina.

"Hyvinvointialueuudistuksessa huomiota kiinnitetddn erityisesti toimiviin
yhteistyérakenteisiin. Hyvinvointiin liittyvid tavoitteita nostetaan esiin strategisella
tasolla ja toimenpiteisiin panostetaan resursseja. Henkil6stén osaamiseen ja
hyvinvointiin liittyvié teemoja vahvistetaan.”

"Johtamisen kautta avataan hyvinvoinnin merkitystd. Osallistetaan ja vastuutetaan
yksittdisid tekijéitd. Johdetaan pedagogiikan kautta (vasuperusteet — mitd
henkildstéltd edellytetédn). Rekrytointitilanteissa edellytetddn hyvinvointiosaamista
osana osaamispddomaa.”

"Tiivistdmme monialaista yhteistyétd edelleen yhteistydssd luoden uudenlaisia
toimintamalleja perheiden tukemiseksi. Esim. lilkennepuisto perheiden

avoimena kohtaamispaikkana ohjattuine toimintoineen mahdollistaa eri alojen
asiantuntijoiden ja perheiden matalan kynnyksen kohtaamisen (vertaistuki, eri
palveluiden esittdytyminen). Varaisen tuen tydntekijd voi tavata perheitd kotona
ldhipalveluperusaatteella ja konsultoida arjen huolissa > nopeampi huoliin
tarttuminen ja vaikuttavuus niin, ettd raskaimmilta toimilta viiltytddn. Kiusaamisen
ennaltaehkdisyn suunnitelmat pdivitetddn ja hyédynnetddn henkildston koulutuksia.
Lasten tunnekasvatusta ja kaveritaitoja tuetaan henkil6stén lisciresursseilla.”

Sivistystoimenjohtajia pyydettiin selvittamaan lisaksi kunnan perusopetusta hyvinvointina-
kokulmasta. Vastaajista 47 prosenttia kertoi perusopetuksen henkiléston olevan hyvinvoin-
tindkokulmasta tarkein vahvuustekija. Tata vahvuustekijaa tukee myos, etta 20 prosenttia
kaikista annetuista vastauksista annettiin perusopetuksen henkilostélle. Vastaajat kuvai-
livat henkilostoa patevaksi, osaavaksi ja motivoituneeksi. Eras vastaaja kommentoi ndin:
"Kelpoiset ja tydhdn vuosiksi sitoutunut henkilbkunta”. Toiseksi tarkeimmaksi perusopetuk-
sen vahvuustekijaksi kerrottiin laadukas oppimisymparisto (11 %). Vastaajista 28 prosenttia
madritteli oppimisympadristda seuraavanlaisesti: Hyvat tilat, uudistuvat opetustilat, uuden
koulun suunnittelu, kattava kouluverkko, liikuntatilat ja jadahalli koulun vieressa, terve koulu
ja hyvat fasiliteetit. Yndessa kommentissa todetaan seuraavaa: "Uusi koulu, puhtaat ter-

veet tilat. Kaksi pientd kylékoulua, jotka myds toistaiseksi terveitd tiloja". Kolmas perusope-
tuksen vahvuustekijaksi vastauksien perusteella muodostui ryhmédkoko (10 %). Vastaajista
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26 prosenttia kuvasi maltillisia ja pienia ryhméakokoja perusopetuksen hyvinvointitehtavan
nakokulmasta vahvuustekijaksi. Erds vastaaja kommentoi vahvuustekijaa nain: “Pieni oppilas-
mdéird mahdollistaa yhteiséllisyyden ja jokaisen oppilaan kohtaamisen yksilénd”.

Vastaajista 31 prosenttia arvioi kunnan perusopetuksen haasteeksi henkildston saatavuuden
hyvinvointindkdkulmasta. Vastauksista (15 %) kuvasi henkildstoon tai sijaisiin liittyvid haas-
teita. Patevien opettajien saaminen eldkoityvien tilalle ja tydvoiman saatavuus tulevaisuu-
dessa seka rekrytointivaikeudet koulupsykologien ja erityisopettajien kohdalla nousivat vas-
tauksissa esille. Toiseksi tarkein haaste vastauksien perusteella on yksiléiden mielenterveys-
ongelmat ja lisdantyva pahoinvointi (11 %). Vastaajista 29 prosenttia koki yksildiden ongel-
mat perusopetuksen haasteeksi hyvinvointinakdkulmasta. Vastaajat toivat esille kommentteja
oppilaiden kokemasta yksindisyydestd, oppimisen kasvavista haasteista, tuen tarpeen lisdan-
tymisestd, paihteiden kayton seka lasten liilkkumattomuuden. Tatd todistaa seuraava vastaajan
kommentti: "Haavoittuvassa asemassa olevien lasten ja nuorten syrjdytyminen opinpolulla”.

Kunnat aikovat vastata tulevaisuudessa perusopetuksen toteuttamisen haasteisiin nake-
malla opetuksen kokonaisvaltaisena palveluna, jossa panostetaan ryhméakokojen pienuu-
teen, erityisen tuen jarjestelyihin, vahvistetaan oppilashuoltohenkilostda sekd rakennetaan
ja saneerataan vanhentuneita koulurakennuksia.

"Edistdmme, ettd kaikki koulut ja pdivékodit ovat hyvid (eriarvoistumiskehitykseen
vaikuttaminen ja ldhipalveluperiaatteen vahvistaminen), oppilaiden hyvinvointi
paranee (palveluiden saatavuus, osallisuuden vahvistaminen, monihallinnollinen
yhteistyd), parannetaan henkiléstén saatavuutta. Koronasta palautuminen (resurssit ja
toimenpiteet).”

"Riittdvdsti resurssia ja eri toimijoiden vdilistd yhteistyotd, jotta oppilaita voi tukea
monipuolisesti ja silloin, kun tarve ilmenee. Kouluverkkoa pdivitetdcdn. Pedagogiikkaa
uudistetaan.”

3.4 Kuntien varhaiskasvatus ja perusopetus elinvoimatehtavien
nakokulmasta

Sivistystoimenjohtajista 87 prosenttia katsoi kunnan elinvoimatehtavien alaan kaikki kun-
nan tehtdvat. Vastaajista 13 prosenttia sen sijaan katsoo osa kunnan tehtavista seuraavassa
tarkeysjarjestyksessa: elinkeinotoimet, markkinointi ja palveluiden kehittaminen. Sivistystoi-
menjohtajia pyydettiin selvittdmaan varhaiskasvatusta kunnan elinvoiman kannalta. Vastaa-
jista 63 prosenttia arvioi varhaiskasvatuspalveluiden saatavuuden, palvelutarpeeseen vas-
taamisen ja palvelun laatu kunnan tarkeimmaksi vahvuustekijaksi. Tata nakemysta tukee 30
prosenttia annetuista vastauksista muun muassa nain: “Riittdvdt ja kattavat varhaiskasva-
tuspalvelut. Huoltajien osallistaminen. Varhaiskasvatuksen sujuvuus.” sekd "Monipuolinen,
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lasten yksilélliset tarpeet huomioiva pedagoginen toiminta’. Toiseksi tarkeimmaksi varhaiskas-
vatuksen vahvuustekijaksi kerrottiin varhaiskasvatuksen palveluverkosto. Vastaajista 44 pro-
senttia kuvasti palveluiden lahiperiaatetta ja monipuolisuutta tekijoilla: Sivukylien palvelu-
jen parantaminen, riittava paivakotiverkosto kunnan alueella, hoitopaikat ldhelld asiakasta ja
hyva kuntayhteistyd, monipuolinen ja tihea palveluverkko. Seuraavat kommentit korostavat
tata: "Valinnanvaraa eri varhaiskasvatusmuotojen viililld: péivéikoti, perhepdivéhoito, kotihoi-
dontuki. Vuoropdivikoti mahdollistaa myds poikkeavina aikoina lasten hoidon, esim. ilta- ja
yo6hoito.” seka "Monipuolinen palveluvalikko. Maantieteellisesti kehitetdaan palvelua myos kes-
kustan ulkopuolelle”. Sen sijaan kolmantena vahvuustekijana vastaajat (26 %) kertoivat kiin-
teistot ja tilat varhaiskasvatuksen vahvuustekijana kunnan elinvoiman kannalta. Vastauksista
10 prosenttia kuvasi hyvia tiloja vahvuustekijana seuraavasti: Hyvat tilat paivakodeissa, ter-
veet kiinteistot, riittavat tilat ja toimivat nykyaikaiset tilat.

Vastaajista 50 prosenttia arvioi kunnan elinvoiman nakdkulmasta haasteeksi rekrytoinnin ja
henkiloston riittavyyden varhaiskasvatuksen palveluiden toteuttamisessa. Tata nakemysta
tukee myo0s se, ettd vastauksista 23 prosenttia kuvasi haasteita saatavuuden tai kelpoisuu-
den nakdkulmasta kysymalla: "Saadaanko pditeviid henkildst6d?” taikka toteamalla huomioi-
tavaksi: "Riittdvd resurssi henkil6stésuunnittelussa”. Muutamissa kommenteissa todetaan puo-
lestaan: “"Lapsimddrdn vaihtelun aiheuttamat muutokset tyévoiman tarpeeseen” seka "kaik-
kiin mddrdaikaisiin varhaiskasvatuksen opettajan tehtdviin ei ole kelpoista tyéntekijéitd”. Sen
sijaan toiseksi tarkeimmaksi haasteeksi elinvoiman nakdkulmasta muodostui palveluverkosto
(23 %). Vastaajista 37 prosenttia kuvasi haastetta niin vaihtelevien ymparivuorokautisten tyo-
aikojen, kielellisten pdivahoidon saatavuuden kuin paivakotien sijaintien kautta. Erdassa kom-
mentissa todetaan haasteesta ndin: "Palvelutarpeen liscidintymiseen varautuminen, englannin-
kielisen pdivdhoidon saatavuus ja vuorohoidon riittdvd mdcdrd". Kolmantena haasteena nousi
lapsimaaran kehityksen vaikutukset (14 %). Vastaajista 32 prosenttia oli yhdenmukainen kom-
menteissaan negatiivisen lapsimadran vaikutuksista palveluverkon supistamiseen seka toi
huolen ennakoimattomuuden haasteet tulevaisuudessa.

Kunnat aikovat vastata tulevaisuudessa varhaiskasvatuksen toteuttamisen haasteisiin erityisesti
elinvoiman kannalta turvaamalla riittavat taloudelliset resurssit toimitilojen, investointien ja

henkil6ston vahvistamiseksi. Yksittdisia keinoja tuotiin esille muuttamalla varhaiskasvatus mak-
suttomaksi, luomalla positiivista imagoa seka lisadmalla yrittdjyytta varhaiskasvatuksen arkeen.

"Panostus henkildston tdydennyskoulutukseen ja pedagogiseen kehittdmiseen
lisdd palvelujen vetovoimaisuutta. Investointeja sekd uusiin pdivikoteihin ettd
peruskorjattuihin on tulevina vuosina tiedossa runsaasti.”

"Palveluja kehittdmdilld, toimintojen kuten ilmoittautumisten sdhkdistyminen. Kunnan

imagoa ja nédkyvyyttd pyritddn kehittdmddn niin, ettd syrjdinen sijainti pyrittdisiin
ndkemddn voimavarana ja ympdrdivd luonto rikkautena.”
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Sivistystoimenjohtajia pyydettiin selvittamaan liséksi kunnan perusopetusta kunnan elin-
voiman kannalta. Vastaajista 55 prosenttia kertoi kunnan tilojen ja kiinteistdjen olevan
tarkein vahvuustekija. Tata vahvuustekijaa tukee my0s, ettd 24 prosenttia kaikista anne-
tuista vastauksista annettiin terveelle koulurakennukselle ja nykyaikaisille tiloille: "Toimi-
vat kiinteistot nykyaikaisten koulujen tarpeisiin” seka "Laadukkaat Idhikoulut”. Toiseksi tar-
keimmaksi perusopetuksen vahvuustekijaksi muodostui perusopetuksen laadukkuus ja
Iahikouluperiaate (23 %) Vastaajista 46 prosenttia toteaa laadukkaan perusopetuksen tar-
kedksi: "Koulutus Idhipalveluna’, "laadukas opetus ja oppimisen tuki” seka "tasalaatui-

set palvelut eri puolella kaupunkia”. Sen sijaan perusopetuksen henkild nousi kolman-
neksi (17%) tarkeimmaksi vahvuustekijaksi elinvoiman kannalta. Tatad vahvuustekijaa todis-
taa myos se, etta sivistystoimenjohtajista 40 prosenttia arvosti perusopetuksen henkilds-
t6a elinvoiman kannalta. Erddssa kommentissa kuvataan nain: “Koulu on kylén syddn, jossa
tyodskentelee motivoitunut ja osaava henkil6kunta”.

Vastaajista 44 prosenttia arvioi haasteeksi kunnan elinvoiman nakoékulmasta oppilasmaa-
ran kehitys. Tata nakemysta tukee myds se, ettd 18 prosenttia vastauksista kuvasi haastetta
seuraavanlaisesti: Oppilasmaarien pieneneminen, laskeva lapsimaara tai vaheneva lapsi-
maara. Toiseksi merkittavin haaste oli Iahes joka neljannen vastaajan (28 %) mukaan pate-
van henkil6ston saatavuus. Haaste ilmeni kommenteissa (16 %) huolena saada elakoity-
vien tyontekijoiden tilalle uutta patevaa tydvoimaa taikka huolena véhaisesta henkilokun-
nan maarasta. Kolmantena haasteena perusopetuksen elinvoiman kannalta muodostui
palveluverkosto (12 %). Vastaajista joka neljannes (26 %) kuvasi haastetta niin koulupaik-
kojen riittdvyyden, kouluverkoston supistamistarpeen, tuntiopetuksen tuntimaaran taikka
pirstaleisen kouluverkon kautta. Eradssa kommentissa todetaan haasteesta ndin: "Perus-
opetuksensa pdcdttdvien oppilaiden "vuotaminen” Idhialueen oppilaitoksiin (ammatilliset
oppilaitokset, isommat lukiot), miké vaikuttaa perusopetuksen ja lukion yhteisissd viroissa
tyoskentelevien opettajien tuntimddirddin ja sitd kautta tyén jatkuvuuden kiinnostavuuteen
ja suoraan oppilaiden opetuksen laatuun”.

Tulevaisuudessa kunnat aikovat vastata perusopetuksen toteuttamisen haasteisiin elin-
voiman kannalta lisadmalla monipuolista yhteisty6ta lahialueen oppilaitosten ja yrityksien
kanssa kaikilla osa-alueella, panostamalla uusien asukkaiden ja uusien tyopaikkojen saa-
miseen, kehittamalla perusopetuksen toimintakulttuuria ja antamalla riittavasti taloudelli-
sia resursseja perusopetuksen jarjestamiseen.

"Yrittdvyys- ja taloustaitojen opetusta kehitetdidn ja ollaan mukana mm. yrityskyld-

toiminnassa. Perusopetus on osa elinvoimaohjelmaa, jossa pyritddn lapsia ja nuoria
kannustamaan kolmannen sektorin toimintoihin.”

166



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:68

"Vahva yhteistyé toiselle asteelle ja elinkeinopalveluihin sekd
maahanmuuttoyksikk6dn — luonteva polutus opintoihin sekd tyoeldmdidn
kiinnittymiseen. Tekodilyn ja tutkimuksen hy6dyntdminen tiedolla johtamisessa
alueiden sosioekonomisten erojen kasvun haasteessa. Koulun merkitys koko perheen
kotouttamisessa ja kiinnittymisessé suomalaiseen yhteiskuntaan. Peruskoulun
monipuolisen tarjonnan varmistaminen kaikille perheille.”

4 Tuloksien yhteenveto

Kyselytutkimuksen tavoitteena oli kartoittaa kuntien toimintaymparistda seka kuntien var-
haiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestamista. Tutkimustulosten mukaan kunnanhal-
lituksen puheenjohtajat arvioivat kunnan toiminnalle erityiseksi haasteiksi ammattitai-
toisen tyévoiman rekrytoinnin, vaeston ikarakenteen muutokset sekd negatiivisen muut-
toliikkeen. Nama tekijat koetaan kunnassa vaikuttavat palveluiden jarjestamiseen ja pri-
orisointiin. Kuitenkin vastasajat arvostivat erityisesti saavutettavia ja monipuolisia palve-
luita, varhaiskasvatusta ja perusopetusta seka luontoa. Sen sijaan riittamattomien palvelui-
den, vaestorakenteen negatiivista vaikutusta ja riittavat taloudelliset resurssit koetaan hei-
kentavat kunnan hyvinvointitehtavia. Vahvuustekijana kunnan elinvoimatehtavien nako-
kulmasta ovat elinkeinoeldma, kunnan sijainti ja koulutuspalvelut. Haasteet taas liittyvat
tyovoiman saatavuuteen, taloudellisiin resursseihin ja tekniseen infrastruktuuriin. Lahitule-
vaisuudessa suurin osa kunnista aikovat jarjestaa itse varhaiskasvatuksen ja perusopetuk-
sen. Jarjestamiseen vaikuttavat lapsi- ja oppilasmdaarien vaihtuvuus, saatavilla oleva hen-
kilosto, taloudelliset resurssit ja kouluverkoston tiivistyminen. Tulevan 10 vuoden aikana
sivistystoimenjohtajat arvioivat realisoituvan patevan tydvoiman rekrytoinnin haastavuus,
vaikutukset taloudellisiin resursseihin seka lapsi- ja oppilasmadrien muutokset. Varhais-
kasvatuksen ja perusopetuksen tasa-arvotehtadvaa toteuttavat motivoitunut henkil6sto,
monipuoliset ja saavutettavat palvelut seka ryhmakoko. Lisaksi nama tekijat koettiin edis-
tavan varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen toteutumista hyvinvointindkékulmasta kuin
kunnan elinvoiman kannalta. Toisaalta elinvoiman nakdkulmasta nousi esille kiinteistojen
ja tilojen riittavyys ja kunto varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestamisessa. Haas-
teena tasa-arvon toteutumiselle vastaajat totesivat olevan henkildston rekrytoinnin vai-
keudet, riittavat taloudelliset resurssit, yksildiden tuen tarpeen kasvaminen ja palvelui-
den oikea-aikainen ja riittdva saavutettavuus seka kouluverkostoon vaikuttava etaisyys.
Edelld mainitut haasteet tunnistettiin myds varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen hyvin-
vointi- ja elinvoiman nakdkulmasta. Lisaksi vastaajat toivat esille tasa-arvon ja hyvinvoin-
nin toteuttamisen haasteet yksildiden ja perheiden eriarvostumisessa. Molemmissa kyse-
lytutkimuksissa tunnistettiin samoja vahvuustekijoita kuin haasteita kunnan palveluiden
jarjestamisessa.
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dedQueryld=d1a303de-384a-4eaf-9a97-e6a374a604b7&timeType=top&timeValue=1, vierailtu 1.3.2022.

THL, Hyvinvointikertomusten vahimmaissisalto. Saatavilla osoitteessa: https://thl fi/fi/web/
hyvinvoinnin-ja-terveyden-edistamisen-johtaminen/tieto-ja-toimintamallit/hyvinvointikertomusten-
vahimmaistietosisalto, vierailtu 26.10.2022.

THL, Kunnan hyvinvointikertomus: Toteutus. Saatavilla osoitteessa: https://thl.fi/fi/web/hyvinvoinnin-ja-
terveyden-edistamisen-johtaminen/hyvinvointijohtaminen/hyvinvointijohtaminen-kunnassa/kunnan-
hyvinvointikertomus/toteutus, vierailtu 26.10.2022.

THL, Varhaiskasvatus 2020: Varhaiskasvatukseen osallistuneista lapsista enemmist6 osallistui kunnan
kustantamaan paivakotitoimintaan. Tilastoraportti 32/2021. Saatavilla osoitteessa: https://urn.fi/
URN:NBN:fi-fe2021092747152, vierailtu 26.10.2022.

Tyo- ja elinkeinoministeri®, HE julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista koskevaksi
lainsdadanndoksi. TEM011:00/2022. Saatavilla osoitteessa: https://tem.fi/hanke?tunnus=TEMO011:00/2022,
vierailtu 26.10.2022.

Unicef, Lapsen etu on huomioitava ensisijaisesti. Saatavilla osoitteessa: https://www.lapsiystavallinenkunta.
fi/lapsen-oikeuksien-teemapaketit/aluksi-lapsen-etu-on-ensisijainen/mita-lapsen-edun-ensisijaisuus-
tarkoittaa, vierailtu 28.10.2022.
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Valtioneuvosto, Koulutuspoliittinen selonteko. Valtioneuvoston julkaisuja 2021:24.

Valtiovarainministerid, Kuntien itsehallinnolliset tehtdvat ja niiden laajuus. Valtiovarainministerion julkaisu
40/2015.

Valtiovarainministerid, Kuntien tehtdvien ja velvoitteiden vdhentdaminen — toimenpideohjelman seurannan
loppuraportti 2019.

Valtiovarainministerid, Lapsibudjetoinnin pilotointi ja vakiinnuttaminen - Tyéryhman mietinto
lapsibudjetoinnin kehittdmismahdollisuuksista valtion talousarviossa seka kunnissa ja hyvinvointialueilla,
Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:29.

Valtiovarainministerio, Lapsibudjetointia pilotoidaan vuoden 2022 valtion talousarviossa. Saatavilla
osoitteessa: https://vm fi/-/lapsibudjetointia-pilotoidaan-vuoden-2022-valtion-talousarviossa, vierailtu
28.10.2022.

Valvira, Varhaiskasvatus. Saatavilla osoitteessa: https://www.valvira.fi/varhaiskasvatus, vierailtu 28.10.2022.

Verohallinto, Verotulojen kehitys vuonna 2021. Saatavilla osoitteessa: https://www.vero.fi/tietoa-
verohallinnosta/tilastot/verotulojen-kehitys/Verotulojen_kehitys_aiempina_vuosina/vuosi-2021/, vierailtu
15.3.2022.

Vipunen, Opetushallinnon tilastopalvelu, Koulutuksen jérjestdja- ja oppilaitosverkko. Saatavilla osoitteessa:
https://vipunen fi/fi-fi/lukio/Sivut/Koulutuksen-j%C3%A4rjest%C
3%A4j%C3%A4--ja-oppilaitosverkko.aspx, vierailtu 26.10.2022.

Valikangas, Anne-Marie, Onko aika katsoa kuntien tehtdvia ja velvoitteita uudesta nakokulmasta? Saatavilla
osoitteessa: https://valtioneuvosto.fi/-//10623/onko-aika-katsoa-kuntien-tehtavia-ja-velvoitteita-uudesta-
nakokulmasta-, vierailtu 8.3.2022.

Yle Uutiset, Hallitus kdynnistaa kokeilun: lasten esiopetus voi laajentua 5-vuotiaisiin — vuoden pidempi
eskari huolestuttaa osaa lapsiperheista. Saatavilla osoitteessa: https://yle.fi/uutiset/3-11100030, vierailtu
26.10.2022.

Yle Uutiset, Bjornin perheen lapsilta Iahti kylakoulu, ja heidat ohjattiin keskustan kouluun - naapurikunta
otti oppilaat ja maksoi osan koulumatkoistakin. Saatavilla osoitteessa: https://yle.fi/uutiset/3-12620998.
Vierailtu 26.10.2022.

Virallislahteet

Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus
Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2000. Edita Oyj 2001.

YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen komitean seka TSS-oikeuksien komitean yleiskommentit

Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien komitean yleiskommentti nro 13 (1999) oikeudesta
opetukseen: Plans of action for primary education (article 14 of the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights) E/C.12/1999/4 10 May 1999

YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 1 (2001) Koulutuksen tavoitteet. CRC/GC/2001/1.

YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 5 (2003), CRC/GC/2003/5.

YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 12 (2009) Lapsen oikeus tulla kuulluksi. CRC/C/GC/12.

YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 14 (2013): lapsen oikeudesta saada etunsa otetuksi
ensisijaisesti huomioon. CRC/C/GC/14.

Hallituksen esitykset
HE 235/1990 vp.
HE 78/1991 vp.
HE 309/1993 vp.
HE 1/1998 vp.
HE 91/1999 vp.
HE 155/1999 vp.
HE 198/2002 vp.
HE 41/2003 vp.
HE 155/2006 vp.
HE 31/2013 vp.
HE 135/2014 vp.
HE 268/2014 vp.
HE 40/2018 vp.
HE 34/2019 vp.
HE 149/2020 vp.
HE 173/2020 vp.
HE 148/2021 vp.
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Eduskunnan vastaukset
EV 67/2018 vp.
EV 43/2019 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunnot
PeVL 4/1984 vp.
PeVL 9/1984 vp.
PeVL 11/1984 vp.
PeVL 13/1989 vp.
PeVL 13/1993 vp.
PeVL 14/1994 vp.
PeVL 11/1995 vp.
PeVL 18/1985 vp.
PeVL 14/1986 vp.
PeVL 5/1988 vp.
PeVL 12/1989 vp.
PeVL 10/1990 vp.
PeVL 11/1990 vp.
PeVL 14/1990 vp.
PeVL 29/1992 vp.
PeVL 4/1994 vp.
PeVL 17/1994 vp.
PeVL 31/1996 vp.
PeVL 42/1996 vp.
PeVL 24/1997 vp.
PeVL 42/1998 vp.
PeVL 9/2000 vp.
PeVL 32/2001 vp.
PeVL 50/2001 vp.
PeVL 11a/2002 vp.
PeVL 41/2002 vp
PeVL 41/2002 vp.
PeVL 65/2002 vp.
PeVL 20/2004 vp.
PeVL 27/2005 vp.
PeVL 50/2005 vp.
PeVL 22/2006 vp.
PeVL 37/2006 vp.
PeVL 21/2009 vp.
PeVL 29/2009 vp.
PeVL 41/2010 vp.
PeVL 59/2010 vp.
PeVL 12/2011 vp.
PeVL 36/2012 vp.
PeVL 20/2013 vp.
PeVL 35/2013 vp.
PeVL 16/2014 vp.
PeVL 40/2014 vp.
PeVL 41/2014 vp.
PeVL 67/2014 vp.
PeVL 75/2014 vp.
PeVL 12/2015 vp.
PeVL 15/2015 vp.
PeVL 63/2016 vp.
PeVL 26/2017 vp.
PeVL 17/2018 vp.
PeVL 37/2020 vp.
PeVL 43/2020 vp.
PeVL 44/2020 vp.
PeVL 17/2021 vp.
PeVL 41/2021 vp.
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Eduskunnan valiokuntien mietinn6t ja muut mietinné6t
Eduskuntaesitysmietintd 9/1919 vp.

HaVM 18/1994 vp.

PeVM 4/1919 vp.

PeVM 25/1994 vp.

PeVM 1/1998 vp.

PeVM 10/1998 vp.

SiVM 7/2019 vp.

SuVM 18/1919 vp.

Oikeuskaytanto

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut
KHO:2000:11
KHO:2004:1634
KHO:2006:10
KHO0:2006:60
KHO:2006:80
KHO:2007:5
KHO0:2009:103
KHO:2013:127
KHO:2014:197
KHO:2016:140
KHO:2020:82
KH0:2021:130

Korkeimman hallinto-oikeuden muut paatokset
KHO 16.04.2013 taltio 13/1297

KHO 524/2008, 14.3.2008, Dnro 2601/3/07

KHO 460/2016, 11.2.2016, Dnro 465/3/14

KHO 2890/2018, 15.6.2018, Dnro 4972/3/17

KHO 1003/2020, 5.3.2020, Dnro 4697/3/18

KHO 4176/2020, 2.11.2020, Dnro 2104/3/19

Hallinto-oikeuden ratkaisut
Hameenlinnan HAO 10.7.2002, 02/0330/4
Hameenlinnan HAO 26.11.2013, 13/0308/4
Pohjois-Suomen HAO 20.01.2021, 21/0010/1

Ty6tuomioistuimen ratkaisut
TT 2016:43, 19.4.2016, Dnro 95/15
TT2017:2,4.1.2017,DnroR 111/16

Eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin ratkaisut
EOAK 21.7.2015, Dnro 1633/4/14
EOAK 22.12.2017, Dnro 6195/2017
EOAK 23.1.2018, Dnro 6196/2017
EOAK 10.12.2018, Dnro 6442/2017
EOAK 28.9.2020, Dnro 2720/2019
EOAK 3.12.2020, Dnro 7233/2019
EOAK 12.3.2021, Dnro 1132/2020
EOAK 12.3.2021, Dnro 2914/2020
EOAK 1.6.2021, Dnro 3159/2021
OKV 9.6.2016, Dnro 407/1/2015
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