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Kuntastrategia ja kunnan toiminnan suunnittelu

Kuntalain kokonaisuudistus, Toimielimet ja johtaminen -jaosto 28.11.2013  
1 Kuntasuunnitelma vuoden 1976 kunnallislaissa

Kuntalakia edeltäneen ja kesäkuuhun 1995 saakka voimassa olleen kunnallislain yleisissä säännöksissä oli erillinen kuntasuunnitelmaa koskeva velvoittava pykälä. Sen mukaan kunnalla täytyi olla

vähintään viideksi vuodeksi laadittu suunnitelma kunnan olojen kehittämisestä, hallinnon ja talouden hoitamisesta sekä toimintojen sijoittamisesta. Suunnittelusäännöksellä tavoiteltiin kuntayhdyskunnan laajapohjaista yhteistoimintasuunnittelua, jossa palveluja, elinkeinojen kehittämistä, asumista, liikennettä, ympäristönsuojelua ja toimintojen sijoittumista tarkasteltaisiin keskinäisessä vuorovaikutuksessa. Suunnitelman sisältö sen sijaan oli ohjeellinen. Suunnitelmassa esitettyjen tavoitteiden ei katsottu olevan sitovia ilman erillistä päätöstä. Käytännössä kunnan talousarvio oli kuntasuunnitelman sitova osa.

Kuntien keskusjärjestöjen vuonna 1983 antamassa suosituksessa kuntasuunnittelu oli jaettu tavoite- ja toteuttamissuunnitteluun. Tavoitesuunnitelmassa edellytettiin selvitettävän kuntalaisten palvelutarpeet, kunnan toimintaympäristön mahdollisuudet ja uhkatekijät sekä kunnan omat kehittämismahdollisuudet ja -ongelmat. Toteuttamissuunnitelmassa toimintastrategiat tuli konkretisoida toiminnallisiksi tavoitteiksi ja osoittaa niiden saavuttamiseen tarvittavat voimavarat. Toteuttamissuunnitelmaan tuli sisällyttää yleensä myös lakisääteiset sektorisuunnitelmat. Talousarvio valmisteltiin

osana toteuttamissuunnittelua lähes kaikissa kunnissa.

2 Kunnan suunnitteluvelvoitteet kuntalaissa
Vuonna 1995 voimaan tullut kuntalaki ei sisällä kuntasuunnitelmaa koskevaa velvoitetta. Kuntalakia säädettäessä katsottiin, että poliittisen arvokeskustelun herättäminen ja sen pohjalta lähtevä tavoitteiden ja strategioiden määrittely ei edellytä lakiin perustuvaa ohjausta. Suunnitelmien todettiin olleen pitkälti tilanteen kartoitusta sekä tarpeiden ja toiveiden listaamista vailla talouden edellyttämää pohjaa. Kokonaisvaltaista suunnitteluprosessia pidettiin raskaana ja sen todettiin toistuessaan helposti rutinoituvan mekaaniseksi asiakirjatuotannoksi.

Kuntalaissa kunnan toiminnan ja talouden suunnittelua ja seurantaa koskevat säännökset uudistettiin perusteellisesti. Kuntasuunnitelman sijaan korostettiin kunnan toiminnan ja talouden tasapainottamista ja kuntalakiin otettiin säännös talousarviovuotta kattavammasta suunnitteluvelvoitteesta. Kuntalakia koskevan hallituksen esityksen (HE 192/1994) perustelujen mukaan valtuuston poliittinen näkemys kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistämisestä ja kunnan alueen kehittämisestä konkretisoidaan taloussuunnitelmassa ja talousarviossa. 

Kuntalain 65 §:n mukaan valtuuston on vuosittain ennen vuoden loppua hyväksyttävä talousarvio ja kolmea tai useampaa vuotta koskeva taloussuunnitelma. Talousarviossa ja -suunnitelmassa hyväksytään kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, että edellytykset kunnan tehtävien hoitamiseen turvataan. Talousarvioon otetaan toiminnallisten tavoitteiden edellyttämät määrärahat ja tuloarviot sekä siinä osoitetaan, miten rahoitustarve katetaan. Kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava talousarviota. Siihen tehtävistä muutoksista päättää valtuusto.
Valtuuston hyväksymät toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet, taloussuunnitelma, talousarvio ja kuntalain 69 §:n mukainen tilinpäätökseen kuuluva toimintakertomus ovat valtuuston ohjausvälineitä. Eri toimielimet ohjaavat toimintaa edelleen käyttösuunnitelmien ja niiden toteutumisvertailujen avulla.

Kuntasuunnitelmaa koskevan velvoitteen poistumisesta huolimatta kunnan strategiatyö ei ole suinkaan vähentynyt, vaan valtuuston työ keskittyy nykyisin yhä enemmän erilaisten strategisten linjausten hyväksymiseen. Kunnat laativat koko kuntaa koskien esimerkiksi kuntastrategioita, henkilöstöstrategioita, elinkeinostrategioita ja palvelustrategioita. Nämä voivat olla erillisiä asiakirjoja tai kuntastrategiaan sisältyviä. 
3 Kunnan suunnitteluvelvoitteet erityislainsäädännössä
Kuntasuunnitelmaa koskevan velvoitteen jäätyä pois sektorikohtaisten suunnitelmien määrä on lisääntynyt. Vuonna 2012 toteutetun kuntien tehtävien kartoituksen mukaan kunnan eri toimintoa koskevan suunnitelman tekemistä koskevia velvoitteita oli yhteensä 85 (Valtiovarainministeriön julkaisuja 2/2013). Toimintoja koskevia suunnitteluvelvoitteita olivat muun muassa vesihuollon kehittämiseen, elintarvikevalvontaan, hukkakauran torjuntaan ja eläinlääkäripalveluihin liittyvät suunnitelmat, perusopetuksen, lisäopetuksen, esiopetuksen ja lukiokoulutuksen sekä muut koulutuksen opetussuunnitelmat ja vuosisuunnitelmat opetuksen järjestämiseksi, terveydensuojelun valvontasuunnitelma, terveydenhuollon alueellisen varautumisen, terveyden ja hyvinvoinnin edistämisen, perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteistyön, erityishuollon järjestämisen, perhehoidon ja ehkäisevän lastensuojelun suunnitelmat sekä asunto-olojen kehittämisen, kadunpidon ja muun yleisen alueen toteuttamisen suunnitelmat ja kaavasuunnitelmat.
Eniten suunnitteluun liittyviä velvoitteita oli sosiaali- ja terveysministeriön (34) ja opetus- ja kulttuuriministeriön (24) toimialoilla. Ympäristöministeriön toimialalla velvoitteita oli kartoituksen mukaan 8, maa- ja metsätalousministeriön ja sisäasiainministeriön toimialalla molemmissa 7 sekä oikeusministeriön toimialalla 3. Toimialaluokittain suunnitteluvelvoitteet jakautuivat seuraavasti:
Suunnitelmavelvoitteet toimialaluokittain (Kuntien tehtävien kartoitus -raportti. VM:n julkaisuja 2/2013.)

Muu lasten päivähoito 

  1

Muut lasten ja perheiden palvelut 

  9

Vammaisten työllistämistoiminta 

  1

Muut vanhusten ja vammaisten palvelut 
  2

Päihdehuolto 


  3


Ympäristöterveydenhuolto 

  6

Muu sosiaali- ja terveystoimi 

16

Opetus- ja kulttuuritoimen hallinto 

  1

Esiopetus (opetustoimessa) 

  3

Perusopetus 


11

Lukiokoulutus 


  2

Ammatillinen koulutus 

  2

Ammattikorkeakoulutoiminta 

  1

Kansalaisopistojen vapaa sivistystyö 
  1

Muu vapaa sivistystyö 

  2

Taiteen perusopetus 

  1

Liikunta ja ulkoilu 


  1

Yhdyskuntasuunnittelu 

  6

Rakennusvalvonta 

  1

Palo- ja pelastustoimi 

  5

Vesihuolto 


  1

Maa- ja metsätilat 

  1

Muu toiminta 


  3
4 Nykytilan arviointia 
Muun muassa monet kuntien toimintaympäristön muutokset ja kuntien talouden haasteet edellyttävät kunnissa rakenteiden ja toimintatapojen uudistamista. Kunnan ylimmän päättävän toimielimen eli valtuuston tehtävänä on asettaa kunnan strategiatason tavoitteet, linjata kunnan tehtävien toteuttamista sekä tehdä rajallisten resurssien edellyttämät priorisoinnit ja valinnat. Tämä edellyttää kokonaisnäkemystä kunnan toiminnasta.

Käytännössä kaikissa kunnissa laaditaan nykyisin kuntastrategia, jossa toimintaympäristön analyysin jälkeen asetetaan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Lisäksi kunnat laativat toimiala- tai tehtäväkohtaisia sekä lakisääteisiä että muita tarpeelliseksi katsomiaan erillisiä strategioita tai tavoiteohjelmia. Erityislainsäädäntöön nykyisin sisältyvien lukuisten suunnitteluvelvoitteiden ongelmana on, että ne korostavat hallinnon eri sektoreiden erillisyyttä. Sekä erilaisten suunnitelmien tekeminen että niiden toiminnallinen ja taloudellinen yhteensovittaminen aiheuttaa kunnille hallinnollista työtä, eikä kokonaisuus ole siitä huolimatta välttämättä kenenkään hallussa. 

Kuntalain uudistamiseen liittyvässä valmistelussa kuntien suunnitteluvelvoitteiden on todettu kohdistuvan karkeasti jaoteltuna kolmelle eri tasolle: 1) kunnan strategisen tason suunnitteluun, 2) toiminnan suunnitteluun ja 3) palveluihin liittyviin yksilötason suunnitelmiin. Suunnitteluvelvoitteisiin sisältyy usein vaatimuksia suunnittelussa käytettävästä tietopojasta sekä raportoinnista ja seurannasta. Joissakin säännöksissä säädetään myös suunnitelman liittymisestä kunnan talousarvioprosessiin.

Kuntalain uudistamisen yhteydessä tulisi ottaa mahdollisimman laajasti huomioon erityislainsäädäntöön sisältyvät kuntien suunnitteluvelvoitteet sekä pyrkiä yhdistämään ne koko kunnan tasolla toimivaksi kokonaisuudeksi. Lisäksi kunnan strategisen tason suunnittelun suhdetta taloussuunnitteluun tulisi selkeyttää. 

Kuntalaissa olisi perusteltua säätää nimenomaan sellaisesta kunnan strategiatason suunnittelusta, joka edellyttää kokonaisnäkemystä kunnan toiminnasta. Kuntalain valmistelun yhteydessä tällaisina on tuotu esille muun muassa palvelustrategia, omistajapolitiikka sekä osallisuusstrategia. Lisäksi olisi tarkoituksenmukaista, että kukin sektoriministeriö arvioisi tästä näkökulmasta toimialansa erityislainsäädäntöön sisältyvät kuntien strategiatason suunnitteluvelvoitteet. 

Sen sijaan kuntalakiin yleislakina ei voitane ottaa yksityiskohtaisia eri sektoreiden toiminnan suunnittelua koskevia säännöksiä. Näiden osalta sektoriministeriöiden tulisi arvioida, miltä osin on edelleen tarpeen edellyttää laadittavaksi kunnan eri toimintoja koskevia yksityiskohtaisia suunnitelmia, ja miltä osin sääntelystä olisi mahdollista kokonaan luopua. 

5 Kuntalain valmistelujaoston alustava ehdotus 
Kuntalain Toimielimet ja johtaminen -jaosto on valmistellut kuntastrategiaa koskevaa sääntelyä. Jaosto ehdottaa kuntalakiin uutta säännöstä kuntastrategiasta (ks. pykäläluonnos jäljempänä). Kuntastrategiassa valtuusto päättäisi kunnan toiminnan pitkän aikavälin tavoitteista. 
Kuntastrategia olisi keskeisin valtuuston väline kunnan toiminnan johtamisessa. Kuntastrategian tarkoituksena olisi ohjata kaikkea kunnan päätöksentekoa ja toimintaa johdonmukaisesti valtuuston asettamien tavoitteiden mukaisesti. Tarkoituksena olisi myös lisätä tietoisesti ennakoivaa otetta kunnan toimintaan ja toimintakenttään sekä parantaa laajojen kokonaisuuksien hallintaa. 

Kuntastrategiassa tulisi ottaa huomioon kunnan rooli laajasti ymmärrettynä eli kuntalaisten hyvinvoinnin edistäjänä, palvelujen järjestäjänä ja rahoittajana, paikallisen elinvoiman vahvistajana ja elinympäristön kehittäjänä. Lisäksi siinä tulisi ottaa huomioon kunnan tehtävien toteuttamiseksi tarvittava yhteistyö.  

Kuntastrategiaa koskevaan kuntalain säännökseen koottaisiin kokonaisuudeksi kunnan strategista suunnittelua koskevat velvoitteet, joita ovat mm. sektorilainsäädännön lukuisat suunnitteluvelvoitteet sekä kuntalain uudistamisen yhteydessä esillä olleet palvelustrategia ja osallisuusstrategia. Säännöksessä tuotaisiin esille laajoina kokonaisuuksina, joiden sisältöä kuvattaisiin yksityiskohtaisemmin perusteluissa.  

Kunnan talousarvion ja -suunnitelman tulisi toteuttaa kuntastrategiassa asetettuja tavoitteita. Siitä,  miten kuntastrategia on otettava huomioon kunnan taloussuunnittelussa, säädettäisiin talousarviota ja -suunnitelmaa koskevissa kuntalain säännöksissä. Kuntastrategia ei olisi luonteeltaan oikeudellisessa mielessä sitova, vaan sen sitovuus olisi luonteeltaan toiminnallista ja poliittista. Kuntastrategia tulisi tarkistaa vähintään valtuustokausittain.  
Alustava pykäläluonnos:
§ Kuntastrategia 
Kunnassa on oltava kuntastrategia, jossa valtuusto päättää kunnan toiminnan pitkän aikavälin tavoitteista. Kuntastrategiassa tulee ottaa huomioon kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistäminen, palvelujen järjestäminen ja tuottaminen, kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet, elinympäristön ja alueen elinvoiman kehittäminen sekä muut kunnan toiminnalle lainsäädännössä asetetut tavoitteet. 

Kuntastrategian tulee perustua arvioon kunnan nykytilanteesta sekä tulevista toimintaympäristön muutoksista ja niiden vaikutuksista kunnan tehtävien toteuttamiseen. Kuntastrategiassa tulee määritellä myös sen toteutumisen arviointi ja seuranta. 

Kuntastrategian ottamisesta huomioon kunnan talousarvion ja -suunnitelman laatimisessa säädetään x §:ssä. Kuntastrategia tarkistetaan vähintään kerran valtuuston toimikaudessa. 

