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Kunnan tehtävät ja järjestämisvastuu - keskeiset ehdotukset
Toimielimet ja johtaminen -jaosto 28.11.2013
1 Lain rakenteesta

Nykyisin kunnan tehtäviä ja niiden hoitamista koskeva sääntely sijaitsee kuntalain yleisiä säännöksiä sisältävässä 1 luvussa. Uuden kuntalain 1 lukuun on alustavasti hahmoteltu otettavaksi ainoastaan perustuslaista johdettuja periaatteellisia säännöksiä sekä määritelmän luonteisia säännöksiä.  Kunnan tehtävistä säädettäisiin kyseisessä luvussa ainoastaan yleisellä tasolla eli siitä, mikä kunnan tarkoitus on: paikallisyhteisö, elinvoiman kehittäjä, palvelujen järjestäjä ja rahoittaja. Yksityiskohtaisemmat säännökset kunnan tehtävistä ja toimialasta sekä tehtävien järjestämisvastuusta ja palvelujen tuottamisesta otettaisiin omaksi erilliseksi luvukseen. Samaan lukuun tai sääntelyn runsaudesta riippuen vielä erilliseen lukuun otettaisiin kunnan toimintaa markkinoilla koskevat säännökset.

2 Kunnan tehtävät 

Voimassa olevan kuntalain 2 §:ssä säädetään kunnan tehtävistä. Pykälän 1 momentin mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa säädetyt tehtävät. Kunnille ei saa antaa uusia tehtäviä tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtäviä tai oikeuksia muuten kuin säätämällä siitä lailla. Pykälän 2 momentin mukaan kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtäviä.

Kunnan tehtäviä koskevassa säännöksessä ehdotetaan ensinnäkin tuotavaksi esille voimassa olevaa lakia vastaavasti jako kunnan yleisen toimialaan, lakisääteisiin tehtäviin sekä toimeksiantotehtäviin. Lisäksi säännöksessä otettaisiin huomioon kuntalain säätämisajankohdan jälkeen tapahtunut lainsäädäntökehitys ja mainittaisiin myös sellaiset kunnan lakisääteiset tehtävät, jotka suoraan laissa osoitetaan kuntien yhteistoiminnassa järjestettäviksi (lakisääteinen yhteistoiminta). 
Sen sijaan velvoite kunnan tehtävistä säätämisestä lain tasolla ei olisi enää kuntalaissa tarpeen, koska tästä säädetään nykyisin perustuslaissa (kunnallista itsehallintoa koskeva 121 §). 
3 Kunnan yleinen toimiala 
Perustuslaissa turvatun kunnallisen itsehallinnon perusteella ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan mukaan kunnalla tulee olla laaja mahdollisuus ottaa hoidettavakseen omalla päätöksellään tehtäviä. Lainsäädännössä ei siten voida säätää kunnan yleisestä toimialasta tyhjentävästi. 

Kunnan yleisestä toimialasta ehdotetaan säädettäväksi uudessa kuntalaissa nykyiseen tapaan yleisellä tasolla. Yleistä toimialaa rajaavista periaatteista ei ehdoteta otettavaksi säännöksiä kuntalakiin. Rajoitusperiaatteita koskeva muu lainsäädäntö ja soveltamiskäytäntö kuvattaisiin kuitenkin kuntalain perusteluissa. 

Yleistä toimialaa on katsottu rajoittavan oikeuskäytännössä ja -kirjallisuudessa muotoutuneet periaatteet. Perinteisen toimialaopin mukaiset yleisen toimialan määräytymisperusteet ohjaavat ja rajoittavat sitä, mitä kunta voi ottaa hoitaakseen ja miten se näitä tehtäviä hoitaa. Osa näistä periaatteista on samoja kuin hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, joista säädetään hallintolain (434/2003) 6 §:ssä.  Näitä ovat yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaate, tasapuolisen kohtelun vaatimus sekä harkintavallan väärinkäytön kielto. Lisäksi vakiintuneesti yleisen toimialaa rajoittaviksi periaatteiksi on katsottu oikeuskäytännössä seuraavat: asukkaiden hyvinvoinnin edistäminen, tehtävän paikallisuus, yksityisen tukemisen kielto, hallinnon toissijaisuus ja työnjako muiden viranomaisten kanssa sekä spekulatiivisen toiminnan kielto. Kunnan ei lisäksi ole katsottu voivan harjoittaa puhtaasti kaupallista tai teollista toimintaa.

EU-valtiontukisäännöksien lähtökohtana olevaa kilpailuneutraliteetin vaatimusta ei ole oikeuskäytännössä luettu kunnan yleistä toimialaa rajoittavaksi periaatteeksi, vaikka EU- valtiontukisäännöksien menettelysäännöksien perusteella on kumottu kuntien päätöksiä. Kilpailuneutraliteetti on kuitenkin otettu huomioon kuntien ja niiden määräämisvallassa olevien yhtiöiden osalta kilpailulaissa. Kilpailu- ja kuluttajavirastolla on toimivalta puuttua kilpailua vääristävään kunnan tai sen määräämisvallassa olevan yhtiön toimintaan. 

Kunnan yleisen toimialan oikeudellisen kontrolli on perinteisesti kuulunut kuntalaisille kunnallisvalituksen kautta. Yleistä toimialaa koskevia kuntalaisten valituksia on viimeisten vuosikymmenten aikana ollut hyvin vähän. 
Hallintolain hallinnon yleiset periaatteet rajoittavat kunnan toimintaa. Oikeuskäytännössä ne ovat tulleet sovellettavaksi kuitenkin vain harvoin.  Oikeustapauksia tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaatteiden toteutumisesta yleisen toimialan tapauksissa on vähän ja nekin 1970- ja 1980 -luvuilla. Sen sijaan yhdenvertaisuusperiaate on ollut keskeisimmistä yleisen toimialan rajoitusperiaatteista monen vuosikymmenen ajan. Yhdenvertaisuuden periaatteesta säädetään myös perustuslaissa, yhdenvertaisuuslaissa (21/2004) ja kilpailulainsäädännössä. Tämän perusteella voidaan katsoa, että jo voimassa olevan lainsäädännön perusteella hallinnon yleiset periaatteet rajoittavat kunnan toimialaa. 

Viimeaikaisessa oikeuskäytännössä myös spekulaatiokiellon on katsottu rajaavan muun muassa kunnan mahdollisuuksia sijoittaa tai tukea korkean riskin sisältäviä hankkeita. Tämän perusteella spekulaatiokielto on yksi kunnan toimintaa rajaava periaate.   

Vaatimus toimenpiteen liittymisestä asukkaiden hyvinvoinnin edistämiseen on tullut oikeuskäytännössä arvioitavaksi erityisesti tehtävän paikallisuusvaatimuksen perusteella. Nykyisin paikallisuutta arvioidaan koko seutukunnan tai kaupunkiseudun näkökulmasta. Vaatimus tehtävän paikallisuudesta on kuntien käytännössä laajentunut tosiasiassa ainakin seudulliseksi. Tästä esimerkkinä ovat mm. seudulliset elinkeinoyhtiöt. 

Kunnat ovat laajentaneet toimintaansa paikallisuusperiaatteen sekä kaupallisen ja teollisen toiminnan vastaisesti ainakin kunnan perustamien omien yhtiöiden osalta. Useat kuntaomisteiset yhtiöt, esimerkiksi energiayhtiöt, toimivat kansallisesti ja jopa kansainvälisesti. Osittain toiminnan muutos on johtunut markkinoiden muutoksista, mutta osin kyse on ollut kunnan omista tavoitteista hakeutua markkinoille. Kuntalain yhtiöittämisvelvollisuuden vuoksi kunnat omistavat entistä enemmän yhtiöitä, joiden tavoitteena on nimenomaan kaupallinen toiminta eikä toiminta välttämättä rajoitu paikalliseksi. Toiminta on laajamittaista ja rajaus yleisen toimialan ulkopuolelle merkitsi monella alalla merkittävää muutosta yhtiöiden omistukseen.  Lähtökohtaisesti EU-lainsäädäntökään ei edellytä tällaista muutosta. 
Kunnan yleistä toimialaa ei kuntalaissa ehdoteta rajoitettavaksi esimerkiksi elinkeinotoiminnan tai EU-lainsäädännössä tarkoitetun taloudellisen toiminnan osalta. Voimassa olevan lainsäädännön ja soveltamiskäytännön mukaan yleisen toimialan rajoitusperiaatteet eivät kuitenkaan ota huomioon kokonaisuudessaan kunnan toiminnan kilpailuneutraliteettivaatimusta. Näkökulma otettaisiin kuntalaissa huomioon tuomalla esille Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivalta valvoa kuntien kilpailua vääristäviä toimenpiteitä. Kunnat ja markkinat -jaostossa selvitetään myös kilpailuneutraalisuuden ottamista huomioon periaatteena, jota kunnan tulisi soveltaa perustaessaan yhtiöitä ja antaessaan takauksia, lainoja tai avustuksia. Lisäksi vuoden 2013 syyskuun alussa voimaan tulleet kunnan toiminnan yhtiöittämisvelvollisuutta koskevat kuntalain säännökset ehdotetaan sisällytettäviksi uuteen kuntalakiin Kunnan toiminta markkinoilla -lukuun.
4 Kunnan järjestämisvastuu 
Kuntalain säätämisen jälkeen kunnan tehtävien ja palvelujen järjestämis- ja tuottamistavat ovat moninaistuneet. Tähän liittyy tarve säännellä kunnan järjestämisvastuuta ja palvelujen tuottamiseen liittyviä vastuita nykyistä selkeämmin. Erityisesti uusia sääntelyä edellyttäviä tilanteita liittyy vastuiden jakautumiseen kuntien yhteistoiminnassa sekä palvelujen hankkimiseen yksityisiltä palvelun tuottajilta. Myös EU-lainsäädännön ja kuntien yhteistoiminnan rajapinnan selkeyttäminen edellyttää järjestämisen ja tuottamisen määrittely aiempaa tarkemmin. Järjestämisvastuun sääntely kuntalaissa voisi vähentää erityislainsäädännön tarvetta.
Terminologia voimassa olevassa kuntalaissa ja erityislainsäädännössä ei ole palvelujen järjestämisen ja tuottamisen osalta johdonmukaista. Kuntalain 2 §:n 3 momentin mukaan kunta hoitaa sille laissa säädetyt tehtävät itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtävien hoidon edellyttämiä palveluja kunta voi hankkia myös muilta palvelujen tuottajilta. Erityislainsäädännössä kunnan tehtävistä säädettäessä käytetään usein ilmaisuja ”kunnan on huolehdittava” tai ”kunnan on järjestettävä” erottelematta palvelujen järjestämistä tuottamisesta. 
Kunnille säädetään myös lailla velvoitteita hoitaa tehtäviä yhteistoiminnassa muun muassa erikoissairaanhoidon, erityishuollon, ympäristöterveydenhuollon, pelastustoimen ja maaseutuhallinnon osalta. Järjestämisvastuun käsite ja järjestämisvastuun siirron merkitys kuntien yhteistoiminnassa on voimassa olevan lainsäädännön perusteella epäselvä. Tämä on todettu erityisesti kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvissä kuntien yhteistoimintajärjestelyissä, joissa lainsäädännön tarkoituksena oli palvelujen järjestämisvastuun siirtyminen kokonaisuudessaan kunnalta yhteistoimintaorganisaatiolle. 

Kunnan lakisääteisten tehtävien osalta kuntalaissa ehdotetaan käytettäväksi tehtävien ”hoitamisen” sijasta järjestämisvastuun käsitettä.  Laissa määriteltäisiin myös järjestämisvastuun sisältö ja pyrittäisiin selkiyttämään sitä, kenelle järjestämisvastuu eri tilanteissa kuuluu. Järjestämisvastuun ohella määriteltäisiin nykyistä selkeämmin palvelujen tuottaminen, joka on mahdollista siirtää myös kuntasektorin ulkopuoliselle tuottajalle esimerkiksi ostopalvelutilanteissa. 

Kunnat voivat tehtäviä järjestäessään turvautua kaikkiin kuntalaissa säädettyihin kuntien välistä yhteistoimintaa koskeviin järjestelyihin, jollei erityissäännösten katsota estävän tällaisia järjestelyjä. Lakisääteiset tehtävät voidaan siten järjestää yhteistoiminnassa silloinkin kun erityislaissa ei ole yhteistoiminnan mahdollisuudesta säädetty, jollei nimenomaista kieltoa ole. 
Tehtävien hoidosta järjestämisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtymä vastaisi järjestämisen edellyttämien palvelujen ja muiden toimenpiteiden yhdenvertaisesta saatavuudesta, palvelujen tarpeen, määrän ja laadun määrittelemisestä, tuottamistavasta, tuottamisen valvonnasta sekä viranomaiselle kuuluvan toimivallan käyttämisestä. Järjestämisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtymä vastaisi kuitenkin tehtävästä luonnollisesti vain siltä osin, kun on kyse kunnille kuuluvasta tehtävästä. Esimerkiksi valvonnassa vastuuta on myös muilla tahoilla kuten aluehallintovirastoilla.  

Kuntien yhteistyötä tehtävien järjestämisessä pyrittäisiin selkiyttämään säätämällä siitä, kenelle järjestämisvastuu eri tilanteissa kuuluu. Lakisääteisen yhteistoiminnan ollessa kyseessä lainsäätäjä on nimenomaan edellyttänyt, että järjestämisvastuu kootaan yksittäistä kuntaa laajemmille hartioille. Tällöin edellä mainittu järjestämisvastuu olisi kokonaisuudessaan tehtävästä vastaavalla vastuukunnalla tai kuntayhtymällä. Sen sijaan muussa kuin lakisääteisessä yhteistoiminnassa kunnat voisivat sopia tehtävän järjestämisestä yhteistoiminnassa sekä siitä, miltä osin järjestämisvastuu tällöin siirtyy toiselle kunnalle, vastuukunnalle tai kuntayhtymälle. 
Kunnan järjestämisvastuun voidaan katsoa sisältävän lähtökohtaisesti myös vastuun palvelujen tuottamisesta ja rahoittamisesta. Rahoitusvastuun osalta järjestämisvastuuta koskevassa pykälässä tuotaisiin esille lähtökohta, jonka mukaan kunta vastaisi lakisääteisten tehtäviensä sekä kuntien lakisääteisessä yhteistoiminnassa järjestettävien tehtävien rahoituksesta, vaikka järjestämisvastuu olisikin toisella kunnalla tai kuntayhtymällä. Erityislainsäädännössä voi olla tarpeita säännellä rahoitusvastuuta kuntien välillä tästä poikkeavasti tai tätä yksityiskohtaisemmin.
5 Palvelujen tuottaminen
Kuntalaissa määriteltäisiin nykyistä selkeämmin myös se, mitä palvelujen tuottamisella tarkoitetaan. Sääntely olisi tarpeen erityisesti selkeyttämään kunnan viranomaisten ja palvelun tuottajan vastuunjakoa tilanteessa, jossa kunta hankkii palveluja yksityiseltä palvelujen tuottajalta. 
Palvelujen tuottamisella tarkoitettaisiin sellaista palvelujen toteuttamista, johon ei sisälly järjestämisvastuuseen kuuluvaksi määriteltyjä vastuita. Kuntalaissa ehdotetaan selkeyden vuoksi nimenomaan säädettäväksi, että hankittaessa palveluja kuntasektorin ulkopuoliselta palvelujen tuottajalta kunnalla tai kuntayhtymällä säilyy tehtävän järjestämisvastuu. Järjestämisvastuu koostuu selkeästi luonteeltaan viranomaistehtäväksi katsottavista vastuista.

Muutoin palvelujen tuottajan vastuu palveluista määräytyisi sen mukaan, mitä kuntalaissa tai muualla lainsäädännössä säädetään, sekä kunnan tai kuntayhtymän ja palvelujen tuottajan välisen sopimuksen perusteella. 

Kuntalaissa ehdotetaan tuotavaksi esille myös perustuslain asettamat reunaehdot julkisen hallintotehtävän siirtämiselle muulle kuin viramomaiselle. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää julkisen vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. 
Kunnallisten viranomaisten tulee itse hoitaa luonteeltaan julkisiksi hallintotehtäviksi katsottavat tehtävät, ellei laissa erikseen säädetä, että jokin tehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle. Kuntalain yleiset säännökset esimerkiksi palvelujen tuottamistavoista eivät merkitsisi perustuslaissa tarkoitettua lakitasoista valtuutta julkisen hallintotehtävän siirtämiselle muulle kuin viranomaiselle. 

Kuntalain säännöksellä korostettaisiin kunnan vastuuta asukkaan perusoikeuksien turvaamisesta erityisesti kunnan tehdessä palvelujen tuottamistapaa koskevia ratkaisuja. ”Muulla kuin viranomaisella” tarkoitettaisiin säännöksessä yksityisten palvelujen tuottajien ohella myös kunnan liikelaitoksia tai kunnan osakeyhtiöitä. 

Kuntalain (44 §:n 2 momentin) mukaan tehtävää, jossa käytetään julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa. Julkista valtaa käytetään esimerkiksi tehtävissä, joissa tehtävän suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa perustella yksipuolisesti päättää toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta tai antaa toista velvoittavan määräyksen tai muulla tavalla tosiasiallisesti puuttua toisen etuun tai oikeuteen. Julkisen vallan käyttöä voi sisältyä myös tehtävään, johon kuuluu esittelyä kunnallisessa päätöksentekoprosessissa.

Perustuslain esitöiden (HE 1/1998) mukaan julkisen hallintotehtävän käsite on julkisen vallan käyttöä laajempi käsite, joka viittaa verraten laajaan hallinnollisten tehtävien kokonaisuuteen. Julkisiin hallintotehtäviin kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon sekä yksityisten henkilöiden ja yhteisöjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan päätöksentekoon liittyviä tehtäviä. Julkisen hallintotehtävän käsite arvioidaan tapauskohtaisesti ja se voi sisältää myös palveluja.

6 Alustavia pykäläluonnoksia
2 luku Kunnan tehtävät ja järjestämisvastuu

1 § Kunnan tehtävät

Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtävät ja sille laissa erikseen säädetyt tehtävät. Laissa säädetään myös siitä, kun tehtäviä on hoidettava yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa (lakisääteinen yhteistoiminta).

Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtäviä.

2 § Kunnan järjestämisvastuu

Kunta voi järjestää sille laissa säädetyt tehtävät itse tai sopia järjestämisvastuun siirtämisestä toiselle kunnalle tai kuntayhtymälle. Lakisääteisessä yhteistoiminnassa järjestämisvastuu on kunnan puolesta toisella kunnalla (=vastuukunnalla) tai kuntayhtymällä. 

Tehtävien hoidosta järjestämisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtymä vastaa järjestämisen edellyttämien palvelujen ja muiden toimenpiteiden

1) yhdenvertaisesta saatavuudesta; 

2) tarpeen, määrän ja laadun määrittelemisestä; 

3) tuottamistavasta; 

4) tuottamisen valvonnasta; sekä

5) viranomaiselle kuuluvan toimivallan käyttämisestä.

Vaikka järjestämisvastuu on siirretty toiselle kunnalle tai kuntayhtymälle, kunta vastaa tehtäviensä rahoituksesta. 
3 § Palvelujen tuottaminen

Kunta tai kuntayhtymä voi tuottaa järjestämisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen perustuen muulta palvelujen tuottajalta. Palvelujen järjestämisestä palvelusetelillä säädetään erikseen.
Julkisen hallintotehtävän kunta voi kuitenkin antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos siitä erikseen säädetään.

Kunnan tai kuntayhtymän hankkiessa laissa säädettyjä palveluja muulta palvelujen tuottajalta sillä säilyy 2 §:n 2 momentissa tarkoitettu järjestämisvastuu. Muutoin palvelujen tuottajan vastuu palveluista määräytyy sen mukaan, mitä tässä laissa tai muualla lainsäädännössä säädetään, sekä kunnan tai kuntayhtymän ja palvelujen tuottajan välisen sopimuksen perusteella. 

