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Tiivistelma

Kunnat tuottavat tai tilaavat suuren osan kuntalaisten peruspalveluista. Suomessa
kunnilla on vahva kunnallinen itsehallinto ja kunnat péaattavéat itse omista palvelu-
rakenteistaan. Kunnille annetaan tehtavid vain lain avulla. Valtiolla on yleensé
vain yleinen ohjausvalta kuntien palveluiden tason arvioimiseen, ja vain harvoin
valtio on mukana péaattaméassa palvelun tasosta. Kuntien yhteistyo ja erilaiset yh-
teenliittymét ovat lisdéntyneet, ja samalla vastuu peruspalveluiden varmistamises-
ta on hamartynyt.

Kuntien varautumisvelvoite on sadnnelty valmiuslaissa, mutta ministeriéiden oh-
jaus kuntien toimialojen varautumiseen on hyvin vaihtelevaa. Laaninhallituksien
ja Pelastusopiston jarjestamien valmiusharjoitusten tavoitteena on omalta osaltaan
varmistaa kuntien riittdva valmius yhteiskunnan hairié- ja erityistilanteisiin ja
poikkeusoloihin. Laaninhallituksien tekemé& kysely kuntien valmiusuunnittelun ti-
lanteesta osoittaa, ettd suunnitelmien tason vaihtelu on hyvin suurta ja etta osissa
kuntia valmiusuunnitelmia ei ole tai ne ovat vanhentuneita. Kunnat ovat ulkoista-
neet palvelujaan paitsi varautumisvelvoitteen piirissd oleville kuntayhtymille
my06s muille, ulkoisille toimijoille. Nailla ulkopuolisilla toimijoilla on vain har-
voin varautumisvelvoite, ja siksi tehtyyn sopimukseen pitéisi ottaa ehto varautu-
misvastuiden jakaantumisesta ja kohdentumisesta. Tehdyn kyselyn mukaan va-
rautuminen on usein unohdettu.

Varautumistoimenpiteiden laiminlyonnit vaikeuttavat yhteiskunnan palautumista
normaalitilaan. Yleistden voidaan todeta kuntien valmiuden olevan vaihtelevaa ja
osalla heikkoa. Valmiussuunnitelman pit&4 siséltad toimenpiteet erityis- ja hairio-
tilanteisiin, ja suunnitelman kayttédnoton kynnysta on madallettava. Varautumi-
sen ohjausta, neuvontaa, koordinointia ja valvontaa on kehitettdva. Varautumisen
tyénjako on paatettdva ministeridtasolla. Tilanne ei voi jatkua nykyiselldéan: tyon-
jakoa on selkiinnytettdva ja tekemattomat tehtévat on resursoitava kunnolla.
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1 JOHDANTO

Lainsaadannon perusteella laaninhallituksella on varautumisen® yhteensovittamistehta-
va alueellaan. Eteld-Suomen lddninhallituksen pelastusosasto on tulossopimusten ja
laaninhallituksen sisdisen tydnjaon johdosta® laatinut ja toteuttanut kyselyt Etela-
Suomen laanin kuntien valmiussuunnitelmista® ja ulkoistetuista palveluista.* Oulun ja
Itd-Suomen laaninhallituksilta ja Tampereen aluepelastuslaitokselta saadut vertailukel-
poiset aineistot vahvistavat Eteld-Suomen l&é&nin osalta saatuja tuloksia. Kyselyjen tu-
lokset on esitetty tassé raportissa. Kuntien ja muiden paikallisten toimijoiden varautu-
misessa on tdssé raportissa esitettyjen tulosten liséksi muita kiinnostavia seikkoja.

Aluehallintouudistuksen vuoksi myos néité késitelld&n téssa raportissa.

Raportin toisessa luvussa kasitelladn aluksi kuntien itsehallintoa. Luvussa pohditaan
sitd, miten ja milla tavalla 1adninhallitus pystyy toisaalta valvomaan ja toisaalta vaati-
maan kunnilta korkeampaa varautumisen tasoa. Toisen luvun laadinnassa on kéytetty
apuna allekirjoittaneen tekemaa tutkielmaa “Kunnallinen itsehallinto pelastustoimes-
sa.”® My®s kunnan tehtavat kasitellaan, koska kunnilla on hyvin suuri merkitys ainakin
paikallisten palvelujen tilaajana, joskaan ei endd nykyisin valttamétté niiden tuottajana.
Kuntien vélinen yhteistoiminta on lisd&dntymassé, vaikka kuntaliitokset ovatkin yleisty-

neet. Kunnat tekevat yhteisty6td myos varautumisessa.

Kolmannessa luvussa kasitellddn julkishallinnon varautumisvelvoitetta, koska se ei
nayttéisi olevan kaikille julkishallinnossa toimiville taysin selva asia. Lisaksi luvussa
esitelldan kuntien valmiussuunnitelmien tilaa. Neljannessa luvussa kasitelldan kuntien
mahdollisuuksia kayttaa palvelutuotannossaan yksityisia toimijoita ja sitd, miten varau-
tuminen olisi mahdollista tai pitéisi liittad ulkoistamiseen. Ulkoistetuista palveluista on

tehty kysely, ja vastauksista on yhteenveto neljannen luvun lopussa.

! Varautumisella tarkoitetaan toimintaa, jolla varmistetaan tehtdvien mahdollisimman hairiéton hoitami-
nen kaikissa turvallisuustiloissa ja erityistilanteissa (Varautumisen ja vaestonsuojelun sanasto s. 14).

2 Sisaasiainministerién ja Etela-Suomen la4ninhallituksen tulossopimus 2007 ja Sisaasiainministerion
pelastusosaston ja Eteld-Suomen laé&ninhallituksen valinen tulossopimus 2007. Etela-Suomen laaninhalli-
tus pelastusosasto, tydnjako.

* Etela-Suomen la&ninhallitus, kuntien valmiussuunnitelmien tilanne Etela-Suomen laanissa. Valmiudella
tarkoitetaan valmiussuunnittelun tuloksena saavutettua tilaa, jossa pystytadn vastaamaan erilaisiin uhkiin
(Varautumisen ja véestonsuojelun sanasto s. 39).

* Etel4-Suomen ladninhallitus, kuntien ulkoistettujen palvelujen varautumistilanne. Kyselyt ulkoistetuista
palveluista on tehty valmiusharjoituksen yhteydessa.

> Heinonen, Kunnallinen itsehallinto pelastustoimessa.



Viidennessa luvussa kasitelldadn valvontaa, koska kuntien itsehallinnon merkitys on
kasvanut ja valtion viranomaisten on entista vaikeampi puuttua kuntien asioihin. Kuu-
dennessa luvussa esitetdén aineiston pohjalta joitakin kehittdmisehdotuksia. Allekirjoit-
tanut vastaa aineiston pohjalta tehdyisté tulkinnoista ja kehittdmisehdotuksista.



2 KUNTA JULKISHALLINNON OSANA

2.1 Alueellinen itsehallinto

Itsehallinnolla on pitkat perinteet, ja itsehallinnon voidaan katsoa alkaneen, kun kirkko
ja pitaja erotettiin toisistaan.® Suomen lainsaadanndssa itsehallinnon kasite esiintyy
ensimmaisen kerran vuonna 1919 saadetyssa hallitusmuodon 51.28:ssd.” Perinteinen
kasitys oikeustieteessd on ollut, ettd kuntien valta on valtion vallasta johdettua, mutta
késitystd on jo K. J. Stahlbergin ajoista asti kritisoitu, ja vieldkaan ei olla yksimielisia
siitd, onko itsehallinto todellista vai vain valtiolta saatua.® Kunnallisen itsehallinnon

sisaltda ei voi maarittelemalla tarkoin rajata.’

Kunnallinen itsehallinto nauttii perustuslain (1218) suojaa:®

Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto

Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallin-
toon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista saadetdaan
lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetadn verovelvollisuuden ja veron maaray-

tymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.

Perustuslakia uudistettiin, ja uusi laki tuli voimaan 1.3.2000. Asiallisesti kunnallista
itsehallintoa ei ollut tarkoitus muuttaa vaan tdsmentad itsehallinnon keskeisimpia peri-
aatteita, jotka ovat: 1) oma hallinto, 2) tehtdvia kunnalle annetaan vain lailla ja 3) kun-
nilla on verotusoikeus.™ Edelld lueteltujen periaatteiden sisalloksi on perinteisesti kat-

sottu seuraavat:

®KM 1983:3s. 1.

" Heuru, Uusi kuntalaki s. 60.

8 Stahlberg, K. J., Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa s. 52. Ks. KM 1993:33 s. 84; Ryynanen, Muuttuva
kunnallisoikeus ss. 146 ja Nummela: Kuntien ja valtion valiset suhteet - perustuslain uudistus, Kunnallis-
tieteellinen aikakauskirja 1/98, s. 69.

® Niemivuo, Valtio ja kunnallinen itsehallinto s. 3.

03yranki: Uusi perustuslakimme 2000 s.152. Jyrangin mielestd kunnallisen itsehallinnon historia on tie-
dettavd, jotta ymmartad miksi pykalé on perustuslaissa.

" HE 1/98 s. 175. Ks. Hidén, Kunnat ja valtiosaantd, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2/2001, s. 152.



1) Kunnan asukkailla on oikeus valitsemiinsa hallintoelimiin ja siihen, ettd paatosvalta
kunnissa kuuluu asukkaiden valitsemille toimielimille.** Hallinnon yksityiskohtainen

jarjestaminen kuuluu kunnalle.

2) Tehtévid kunnalle voidaan antaa vain lain nojalla. Tédhan tehtiin tarkennus perustus-
lakiuudistuksen yhteydessa,™ aikaisemmin kuntien tehtavia voitiin saannelld alemman
tasoisilla saannoksilla. Aina kun epdillaan lainsaatamisessa kunnallista itsehallintoa
rikottavan, pyydetaan Perustuslakivaliokunnan lausunto.* Kunnat saavat ns. institutio-
naalista suojaa lainsaatajaa vastaan™; jos itsehallintoa supistetaan, laki on saadettava

perustuslainsaatdmisjarjestyksessa (PeL 738).

3) Kunnalle on perustuslaissa annettu verotusoikeus, minkd on vakiintuneesti katsottu
olevan itsehallinnon keskeisimpid ominaispiirteitd. Kunnalla on oikeus péaattda kunnal-
lisen veron taso lailla saadettyjen maaraytymisperusteiden mukaisesti'®, koska kunta

tuottaa merkittavan osan julkisista palveluista.'’

Kuntalaissa on oma sadnnoksensa kuntien itsehallinnosta:

Kuntalaki (17.3.1995/365) 18

Kuntien itsehallinto

Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa.

Kunnan péétosvaltaa kéyttdd asukkaiden valitsema valtuusto. Valtuustosta samoin kuin
kansanaanestyksestd ja asukkaiden oikeudesta muuten osallistua ja vaikuttaa kunnanhal-
lintoon sdédetadn jaljempana.

Kunta pyrkii edistaméan asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta alueellaan.

Perustuslakiin ndhden s&&nnds tdsmentaa erityisesti kunnan asukkaiden itsehallintoa ja

kansanvaltaista paatoksentekojarjestelmad. Kuntalaiset valitsevat valtuuston, joka kayt-

12 peVL 42/1996 Ks. Ryynénen, Paikallinen itsehallinto ss. 28.

B3 HE 1/1998, yksityiskohtaiset perustelut 1208. Perustuslain voimaantullessa pattyi ns. normilain (laki
viranomaisten maérayksisté ja ohjeista 573/1989) voimassaolo. Lakia ja asetusta alemmanasteisten nor-
mien ja niiden valtuutussdénndsten antamisrajoitukset perustuvat nyt suoraan perustuslakiin (Pel 80.28).
¥Hidén: Kunnat ja valtiosaantd, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2/2001, ss. 155. Hidén on kirjoituk-
sessaan kerannyt joitakin lainsaddantdhankkeita, joissa rajankéaynti kunnallisen itsehallinnon rikkomiseen
on ollut todellinen. Laki padkaupunkiseudun yhteistydvaltuuskunnaksi (PeVVL 11/1984 vp ) ei rikkonut
kunnallista itsehallintoa: tehtdvakenttd on melko suppea ja Helsingilla ei ollut ehdotonta enemmistoa
paatosvallasta. Toiseen tulokseen tultiin ns. Lex-Karkkilan kohdalla (PeVL 9/1994), jolloin laki oli s&a-
dettavéa peruslain séatamisjarjestyksessé. Valtio puuttui kunnan talouden hoitoon liian voimakkaasti.
Samasta asiasta kirjoittaa Ryynanen, Kriisikuntalaki ja kunnallinen itsehallinto, Lakimies 7/1994 s. 899 ja
Ryynénen — Lehkola - Mennola, Kunnallisoikeus s. 40.

> Niemivuo, Valtio ja kunnallinen itsehallinto s. 37.

18 HE 1/1998. Yksityiskohtaiset perustelut 1208.

" Nummela: Kuntien ja valtion valiset suhteet - perustuslain uudistus, Kunnallistieteellinen aikakauskirja
1/1998, s.70. Hyvinvointivaltion palveluista 2/3 tuottaa kunta.
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tdd kunnan paatosvaltaa. Saannokselld on tarkoitus tuoda julki valtuuston paatésvallan
yleisyys.18 Kunnat ovat kritisoineet kunnallisen itsehallinnon heikkenemisté. Erityis-
lainsaddannolld annetut tehtdvat ovat lisddntyneet, mutta varoja néihin toimintoihin ei
ole annettu.19 Kunnallislakia uudistettaessa asetettiin Kunnalliskomitea, joka esitti
sdadoksen muuttamista siten, ettd kunnan tehtavista sédadettédessd on turvattava edelly-
tykset niiden hoitamiseen. Tama olisi edellyttdnyt Hallitusmuodon 518:n 2 momentin
muuttamista, ja hallituksen esityksessa kuntalaiksi ei ole mainintaa palvelujen turvaa-
misesta.20 Hyvinvoinnin ja kestdvan kehityksen edistdmisen voidaan katsoa olevan
kuntien erddnlaisena toiminta-ajatuksena; s&adds on lahinnd tavoitenormi,21 koska

kunnan menoista niin suuri osa on pakollisia.

2.2 Kunnan tehtavat

Kunta tuottaa p&&osan julkisista palveluista, ja monet lainsdadannolliset uudistukset
ovat lisanneet kuntien rasitteita; esimerkiksi keskeisimmat niin sanotut TSS-oikeudet
(taloudelliset, sivistykselliset ja sosiaaliset) on saadetty kuntien velvoitteiksi.?* Palvelu-
jen sisltoa tai tuotantotapaa ei kuitenkaan ole maaritelty.? Yhtaalta kunnallista itsehal-
lintoa on korostettu, ja toisaalta kunnan toimintoja on erityislainsaddannolla kiristetty
(esim. oikeus paivahoitoon).?* Saannoksissa ei ole maaritelty peruspalveluja. Yleensé
niill4 tarkoitetaan palveluja, jotka koskevat suurta maaréé ihmisia, vaikuttavat jokapai-

véiseen elamaan ja joiden puuttuminen aiheuttaa merkittavia ongelmia.”® Painopisteena

8 HE 192/1994. Yksityiskohtaiset perustelut 18.

19 Niemivuo, Valtio ja kunnallinen itsehallinto s. 185. Ks. Nummela, Kuntien ja valtion véliset suhteet -
perustuslain uudistus. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1/1998 s. 71. Nummelan mukaan joidenkin
kuntien menoista 100 % (joskus jopa yli) on pakollisia.

20 KM 1993:33 s. 173. Ks. Hannus - Hallberg, Kuntalaki s. 58 ja Niemivuo, Kansallinen lainvalmistelu
ss. 166. Niemivuo on itse ollut mukana komiteassa ja kertoo kirjassaan, ettd valtiovarainministerion esi-
tyksestd sadnnodstd muutettiin mutta siltikdan esitysta ei hyvaksytty, kun valtiovarainministerié vastusti
esitysté edelleen.

2! Harjula - Prattala, Kuntalaki, taustat ja tulkinnat s. 70. Ks. myds Heuru, Uusi kuntalaki s. 65. Heurun
mielestd 3 momentti on julistus ja julistuksenakin ristiriitainen, koska momentin asiasiséltd oletettavasti
on riippuvainen taloudellisesta kasvusta.

22 Rasinméki, Yksityistiminen kunnallishallinnossas. 10.

2 Hautamaki, Kohti kuntien ja valtion yhteisvastuuta. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2/1995 s. 164.
Ks. Ryynénen, Yhtendisvaltio vai 455 osavaltiota? Uusi kuntalaki ja uudet perusoikeudet kunnan hallin-
non ja palvelutuotannon perustana, kunnan ndkdkulma. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 4/1996 s. 456.
24 Ryynénen, Kansalaisen asema kunnassa. Defensor Legis N:0 4/1999 s. 704.

%% Ryynanen, Kansalaisen asema kunnassa. Defensor Legis N:0 4/1999 s. 705.
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on talloin sivistyksellisten, sosiaali- ja terveys- seké liikenne- ja turvallisuuspalvelujen

toteutuminen, joissa valttamattomat palvelut rahoitetaan padosin verovaroin.”®

Kunnan tehtévat jakautuvat yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan. Yleiseen toimi-
alaan kuuluvat tehtavét, jotka kunta omilla p&atoksilla&dn voi ottaa hoidettavakseen.
Erityistoimialaan kuuluvat tehtavat, jotka kunnan eri lakeihin perustuen on hoidetta-

Va.27

Kunnan tehtavista sdadetdan kuntalain 28:ssa:

Kuntalaki 28. Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saadetyt
tehtévét. Kunnille ei saa antaa uusia tehtévié tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtavia
tai oikeuksia muuten kuin saatamall siita lailla.

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

Kunta hoitaa sille laissa sdddetyt tehtavat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kans-
sa. Tehtdvien hoidon edellyttdmia palveluja kunta voi hankkia myds muilta palvelujen

tuottajilta.

Erityistoimialaan kuuluvat esimerkiksi opetus- ja sivistystoimi, terveydenhuolto, sosi-
aalihuolto, yhdyskuntasuunnittelu ja -rakentaminen, ymparistonsuojelu ja pelastustoimi.
Néiden tehtdvien ohjautuminen kunnalle johtuu yksinkertaisesti siitd, ettd kunnallishal-
linto on soveltunut valtiota paremmin tehtévan hoitamaan.? Erityistoimialaa kasitelta-
essd puhutaan paljon peruspalveluista, koska kunta huolehtii suuresta osasta peruspal-
veluja, ja voidaan katsoa, ettd suuri osa erityistoimialaan kuuluvista tehtévista kuuluu

samalla peruspalveluihin.

Julkisen hallinnon tehtdvand on vastata kansalaisten peruspalvelujen riittdvasta ja tasa-
puolisesta saatavuudesta ja laadusta. Julkishallinnon tehtdvien hoitaminen on tilanteen
mukaan pystyttava organisoimaan taloudellisesti ja jarkevésti. Kunta saattaa sopimus-
perusteisesti ottaa valtion tehtévia itselleen, jolloin kunnallinen viranomainen toimii
osana valtion hallinto-organisaatiota. Tehtdvien antamista tai saamista kutsutaan toi-
meksianto- tai toimeksisaantitehtavéksi. Kyseessé ovat kunnan itsehallinnon ulkopuoli-

2 KM 1993:33s. 91.
" HE 192/1994 kuntalaiksi. Yksityiskohtaiset perustelut 2§.
28 KM 1992:33 5. 182.
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set tehtdvat ja lahtokohtaisesti kunta saa tehtdvien hoidosta tdyden korvauksen. Valtion
tai muun julkisyhteison kannalta tehtdvien antaminen kuntien hoidettavaksi edellyttéda

yleenss, etta alan lainsaadantd antaa tahan mahdollisuudet.?

2.3 Kuntien yhteistoiminta

Kuntien yhteistoimintaa sdantelee kuntalain 768:

Kuntalaki 768 Y hteistoiminnan muodot

Kunnat voivat sopimuksen nojalla hoitaa tehtdvidan yhdessa.

Kunnat voivat sopia, etta tehtdva annetaan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai useam-
man kunnan puolesta taikka etta tehtdvan hoitaa kuntayhtyma.

Kunnat voivat myds sopia, ettd kunnalle tai sen viranomaiselle laissa sdidetty tehtévé,
jossa toimivaltaa voidaan siirtd viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla toisen kunnan vi-
ranhaltijan hoidettavaksi. Kunnan velvollisuudesta kuulua kuntayhtyméan jollakin toimi-

alalla ja mééréatyll4 alueella sd&detéén erikseen.

Lahtokohtaisesti kunnille pitaisi antaa vain sellaisia tehtavia, jotka ne pystyvét itse hoi-
tamaan.® Koska Suomen kunnat ovat pienia ja kuntien tehtavat jatkuvasti lisaantyvat,
kuntien voimavarat eivat aina riitd. Vuosien saatossa valtiovalta on halunnut lis4té kun-
nallista yhteisty6ta.®® Kunnallislakiuudistuksen yhteydessa kunnille haluttiin antaa
enemman vaihtoehtoja paattaa siitd, miten kunta tehtdvanséd hoitaa. Kunta voi hoitaa
tehtdvansa itse tai yhteisty0dssa toisten kuntien kanssa, tai palvelun voi ostaa yksityiselta
tai muulta ulkopuoliselta palveluntuottajalta. Kunta ei voi ostaa palvelua yksityiselta
palveluntarjoajalta, mikali toiminta edellytta4 julkisen vallan kaytt6a.** Kuntien vali-
nen yhteistyd perustuu sopimukseen, jonka yleensa hyvaksyy valtuusto.®*® Kuntalain

yhteistoimintaa koskevat saadokset koskevat vain julkisoikeudellisia sopimuksia.®*

2 HE 192/1994 kuntalaiksi, yleisperustelut 3.3.1 Kunnan toimeksiantotehtavat. Ks. KM 1993:33 s. 191
Vrt. Rytkéld, Kuntain yhteistoiminta s. 47. Toimeksianto termilld on saksalaiset juuret ja Suomessa ollaan
erimielisi, siitd, ettd kdytetadnko tehtdvia hoidettaessa kunnan vai valtion paatdsvaltaa.

%KM 1993:33 s. 154.

3 Rytkdla, Kuntain yhteistoiminta ss.102. Esimerkiksi jo vuonna 1952 on kuntien vélinen yhteistyd kat-
sottu valttamattémaksi ja aikaisemmasta yhteistyostda KM 1993:33 s. 97 ja 1980-luvun kehityksesta s.
106. Yhteisty6ta on pyritty lissdmaan myds mm. Kuntien itsehallintokomitean mietinnélla KM 1983:3 s.
202 ja Kunnallislain 1993 muutoksilla, jotka suurelta osin koskivat kuntainliiton muuttamista kuntayhty-
maksi.

%2 HE 192/1994 kuntalaiksi, yleisperustelut 3.3.1. Ks. Rasinmaki, Yksityistaminen kunnallishallinnossa s.
48 ja 344, s. 61 Rasinméki kirjoittaa hyvinvointivaltion uusista jarjestdmistavoista. Lisaksi katso yksityis-
tdmisen nelja lajia ss. 42.

% Hannus - Hallberg, Kuntalaki s. 470

3 Heuru, Uusi kuntalaki s. 73.
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Julkisoikeudellisen sopimuksen madrittelysta ei oikeustieteesséd ole yksimielisyytta.
Rajanveto julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudellisen sopimuksen vélilla on riippuvai-

nen oikeussuhteen osapuolista ja siitd, missa ominaisuudessa osapuolet esiintyvat.*

Suomen Kuntaliitto on yksityisoikeudellinen yhdistys, jonka jasenind voivat olla suo-
malaiset kunnat. Yhdistykseen kuuluminen on kunnille vapaaehtoista. Téssa yhteydessa
voi pohtia, mika on Kuntaliiton asema erityisesti lainsaadantéhankkeissa. Heuru pitéa
kansanvallan ndkokulmasta ongelmana sitd, ettd kuntien keskusjarjestot myotavaikutta-
vat lakien saatamiseen. Kuntaliitolla on aktiivinen pyrkimys olla tosiasiallisena osapuo-
lena mukana lainsaadéntoprosessissa. Heurun ndkemyksen mukaan kuntien pitéisi neu-
votella Kuntaliiton kanssa siitd, miten pitkélle ulottuu Kuntaliiton valtuus sopia esimer-
kiksi kuntien talousarvion laadinnalle asetettavista tavoitteista ja kuntia koskevan lain-
saadannon uudistamisesta.®® Valtio antaisi mielellaan tehtavidan kunnille, mutta
rahoitus ei valttdmatta tule tdysimaardisend, ja Kuntaliitto tuo tdman nédkoékohdan usein

esiin.

Kuntayhtymajarjestelma on ainutlaatuinen jarjestelmé koko maailmassa, ja sen voidaan
katsoa korvaavan meilta puuttuvaa maakuntaitsehallintoa.®” Muualla Euroopassa yleista
maakuntahallintoa ei pida Suomessa sekoittaa maakunnan liittoihin. Maakunnan liitot
eivét ole erillinen hallinnon taso valtion ja kunnan valilla vaan kuntien valinen yhteis-

tydmuoto (kuntayhtyma).
Y hteistoiminnasta voidaan tehd& sopimus esimerkiksi seuraavanlaisissa tilanteissa:

1) Kunta hoitaa tehtdvan yhden tai useamman muun kunnan puolesta. Tall6in puhutaan
usein sopimusyhteistyostd, joka voi koskea
A) yhteisen viran perustamista,
B) viranomaistehtdvien hoitamista ostopalveluina (kuntalaki 76.28) tai
C) yhteisen toimielimen asettamista (kuntalaki 77§).%

% Méaenpaa, Hallinto-oikeus s. 67-69. Ks. Hannus - Hallberg, Kuntalaki s. 472, heidan maaritelmansa:
”Julkisoikeudellinen sopimus perustaa, muuttaa tai kumoaa kuntien valisen julkisoikeudellisen oikeussuh-
teen.”

% Heuru, Kunnallinen itsehallinto ss. 105. Ks. Ryynanen, Uusi Perustuslaki ja kunnallinen itsehallinto —
periaatetarkastelua kansalaisyhteiskuntakehityksen ndkokulmasta, Juhlakirja Esko Riepula ss. 118.

¥ KM 1992:34 s. 5 ja 25. Ks. Niemivuo, Valtio ja kunnallinen itsehallinto s. 181 ss. 193. Kuntayhtymé on
aikaisemmalta nimeltdén kuntainliitto.

% Harjula - Prattala, Kuntalaki, tausta ja tulkinnat s. 435.
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Erillistd oikeushenkil6a ei talldin perusteta vaan ns. isdntdkunta hoitaa sovitut tehtavét.

Erillista itsenaista (ei minkaan kunnan palveluksessa) viranomaista ei voida perustaa.®

2) Kuntayhtymét ovat merkittavin yhteistydmuoto kuntien valilla.*® Kuntayhtymé on
erillinen oikeushenkild, jonka kunnat perustavat perussopimuksella (séannokset ovat
kuntalain 10 luvussa). Kuntainliitot korvattiin kuntayhtymilla vuoden 1993 kuntala-
Kiuudistuksessa, ja uudistuksen tavoitteena oli joustavan yhteistyon lisaédminen
(mm. sopimuksella sovittavien asioiden maara lisaantyi).** Lakiuudistuksen taustal-
la oli tyytyméttdmyys kuntainliittojen raskaaseen byrokratiaan ja tarve tuoda péa-
toksentekoa lahemmés kuntalaisten valitsemia luottamushenkilditd. Kuntien yhteis-
tyotd pyritddn lisdédmaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksella, ns. PARAS-

hankkeen avulla.

Tehtaviltdén ja alueiltaan laajat kuntayhtymat ovat lisdantyneet. Kuntayhtyman ja ja-
senkuntien valinen tehtdvanjako varautumisessa ei ole vélttamatta selvd, tai ainakin
yhteistoiminta nédytta4 olevan usein puutteellista. Yhten& uutena yhteistyén muotona on
kuntien yhteinen johtokeskus poikkeusolojen tarpeisiin. Johtokeskus on rakennettu suo-

jattuun tilaan, vaikka rakenteellisen suojauksen tasoa ei enad sdénnelld asetuksessa.

Johtokeskuksen olemassaolo on saénnelty pelastuslain 648:ssé:

Pelastuslaki 648 Johtokeskukset

Alueen pelastustoimella ja kunnalla tulee olla johtokeskus, jossa toiminta poikkeusoloissa

on mahdollista.

Kunnassa ei tarvitse olla johtokeskusta, mutta kunnalla taytyy olla johtokeskus. Sisé-
asiainministerion pelastusosasto on linjannut, ettd kuntien yhteinen johtokeskus on
mahdollinen, mikali tilajarjestelyt ja toimintojen organisointi jarjestetddn asianmukai-
sella tavalla.*? Johtokeskukset on yleensa suunniteltu yhden kunnan johtokeskukseen

sijoittuvan henkil6ston maaran mukaan. Kahden tai useamman kunnan johtoryhmaét

% Hannus - Hallberg, Kuntalaki s. 472-473.

* Harjula - Prattald, Kuntalaki, tausta ja tulkinnat s. 442,

* prattala, Kuntayhtymd, Encyclopadia luridica Fennica s. 508. Komiteanmietinnssa 1990:53, Kun-
tayhtymén periaatteet ss. 48 esitetddn oman lain, kuntayhtymalain saatdmistd. Uudenlaisista yhteisty6-
muodoista esiin voi ottaa Erkki Pystysen esittdman liittokunnan: ”seudullinen itsendisten kuntien yhteis-
tyoliitto”. (Pystynen, Liittokunta, Kunnallisalan kehittdmisséatio).

*2 Sisaasiainministerio, pelastusosasto: kuntien johtokeskustilat.
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eivat sovi samaan tilaan, mikéli tiloja ei ole aikaisemmin suunniteltu useamman kunnan

johtoryhmien kayttoon.

Pienen johtokeskustilan vuoksi toisena vaihtoehtona kaytanndssé on keratd johtokes-
kuksen johtoryhma&én viranhaltijoita useista kunnista. Mikain edella mainituista yhteis-
toimintavaihtoehdoista ei talldin toteudu. Jos esimerkiksi yhdestd kunnasta tulee sosiaa-
lijohtaja ja toisesta tekninen johtaja, niin talldin viranhaltija edustaa toimialallaan omaa
kuntaansa eika toimialaa koko alueella. Kunnan johtava viranhaltija saattaa talldin teh-
da paatoksia toisen kunnan palveluista, mutta hén vastaa tekemisistdén viime kadessa
omalle tydnantajalleen, mikali toimivaltaa téllaisessa jarjestelyssé ei ole etukéteen so-
vittu. Yhteiskunnan toiminnan voimakas hairiintyminen saattaa aiheuttaa sen, etta joh-
toryhma tekee melko suuria ratkaisuja kuntien palveluista. Paatoksentekijalla on toimi-
valta vain oman kuntansa asioista; jos han kuitenkin pattd4d useamman kunnan asioista,

kunnallinen demokratia ei toteudu.

Erddssa kahden kunnan yhteistyésopimuksessa yhteisesta johtokeskuksesta paépaino on
tilavuokran jakaantumisessa. Paatoksessa yhteistydsta on mainittu, ettd toiminta organi-
soidaan uudelleen, mutta on mahdollista, etta asia on suunnittelematta. Sopimuksessa ei
ole mainintaa siit4, miten toiminta on tarkoitus organisoida. Yhteiskunnallisten hairitti-
lanteiden harvinaisuus aiheuttaa sen, ettd rakennetaan toimintoja vain harjoituksia var-

ten. Téllaiset toimintamallit eivat valttamatta toimi todellisessa tilanteessa.
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3 JULKISHALLINNON VARAUTUMISVELVOITE

3.1 Toimintojen jarjestaminen perusoikeuksien turvaamiseksi

Perusoikeussaannokset velvoittavat julkista valtaa.*®

Perustuslaki 228 Perusoikeuksien turvaaminen

Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Perustuslain valmisteluasiakirjoissa todetaan, ettd viime kadessé vastuu perusoikeuksi-
en toteutumisesta on valtiolla.** Perusoikeuksien merkitys yhteiskunnassa on koko ajan
kasvanut perustuslain uudistamisen myota. Perusoikeuksien turvaaminen on myos yksi
Etel4-Suomen ladninhallituksen ydinprosesseista.*> Perusoikeuksien turvaaminen liittyy
my06s varautumiseen, koska maaratyt perusoikeudet on turvattava yhteiskunnallisesta

tilanteesta riippumatta.

Kunnat ovat velvollisia tuottamaan palveluja kuntalaisille myds yhteiskunnan ongelma-
tilanteissa. Elintarkeat palvelut ja toiminnot on maéritelty Yhteiskunnan elintérkeiden
toimintojen turvaamisen strategiassa (YETTS).* Kuten edelld todettiin, kunnilla on
hyvin merkittava rooli kuntalaisten peruspalvelujen tilaajana tai tuottajana ja siten elin-

olosuhteiden yllapitajana.

Perusoikeudet antavat ihmisille suojaa sekd horisontaalisesti ettd vertikaalisesti. Ho-
risontaalisesti ihmisten oikeuksia suojataan julkisen vallan mahdollista mielivaltaa vas-
taan ja vertikaalisesti muiden ihmisten mahdollisia oikeudenloukkauksia vastaan. Pe-
rusoikeuksien toteuttaminen voidaan lainsaddannolla siirtdd kuntien vastuulle. Kuntia

velvoittaa ilman vélittdvaa lainsdadéntéa perustuslain 198 1 mom. mukainen vii-

* PeVM 25/1994 s. 3.

* PeVM 25/1994 s. 3. Valtio ei voi vapautua vastuustaan siirtamalla tehtévia lailla kunnille. TAma linjaus
on kansainvalisen oikeuden mukainen (Scheinin 1993 s. 106). Saraviita pitdd ongelmana sitd, ettd turvaa-
misvelvollisuuden tehokkuuden valvonta on sanktiotonta (Saraviita, Perustuslaki s. 180).

** a4ninhallitusten prosessikartta. Ydinprosessin nimi on tarkalleen ottaen: ”perusoikeuksien ja oikeus-
turvan toteutumisen varmistaminen”.

*® \altioneuvoston periaatepaatds, s. 13.
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mesijainen toimeentuloturva, jonka turvaamiseen kunnilla on velvollisuus suoraan pe-

rustuslain nojalla.*” My®s ns. vapausoikeudet ovat kuntia suoraan velvoittavia.*®

Heuru toteaa kirjassaan "Kunta perusoikeuksien toteuttajana” kunnallishallinnon vas-
tuulla olevan hyvin merkittavé osa kustannuksia vaativasta perusoikeuksien toteuttami-
sesta.*® Hyvinvoinnin edistdaminen on kunnan tehtava, mutta kuntalaiset eivat voi vaatia
maarattyja toimia tehtavaksi (hyvinvointipalvelut eivat ole subjektiivisia oikeuksia).>
Osa perusoikeuksista on subjektiivisia eli palvelua tarvitsevalle on annettava apu tai
etuus, mikali hdn sitd tarvitsee. Lakiin perustuva subjektiivinen oikeus sivuuttaa kunnan
talousarvion asettamat rajoitukset.” Yleensa subjektiivinen oikeus liittyy varallisuusoi-
keuteen, ja siksi nykyisin puhutaan madaréarahasidonnaisesta palvelusta ja maaréra-

hasidonnaisuudesta vapaasta palvelusta.*

Oikeuskirjallisuudessa ja virallislahteissé ollaan yksimielisia siité, ett4 ainakin oikeus
maksuttomaan perusopetukseen (Pel 16.18) ja ihmisarvoisen elamén aineellisten edelly-

tysten turvaaminen (Pel 19.18) ovat subjektiivisia oikeuksia.>

Perustuslaki 19.18 Oikeus sosiaaliturvaan
Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén edellyttdmé&é turvaa, on oi-

keus vélttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Koska oikeus ihmisarvoiseen eldmaan on subjektiivinen, ihmisten on saatava riittavat
elamisen edellytykset yhteiskunnallisesta tilanteesta riippumatta. On kuitenkin huomat-
tava, ettd sdannoksessé tarkoitetun avun saamisen edellytykset selvitetaan yksilokohtai-
sella tarveharkinnalla. Talloin vahvistetaan sellainen palvelutaso, jolla turvataan ihmis-
arvoisen elaman edellytykset. >* Perusoikeussuojan minimiluonne nakyy selvimmin

taloudellisissa ja sosiaalisissa oikeuksissa. Oikeuksien vahimmaistaso on mééritelty ja

*7 Sakslin, Sosiaaliset oikeudet ja perustuslaki, teoksessa Nieminen (toim.), Perusoikeudet Suomessa s.
232.

*8 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana s. 154.

* Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana s. 205.

0 HE 192/1994. Yksityiskohtaiset perustelut 18. Ks. Aer: Oikeussuojan ulottuvuus hallinnossa s. 75.

> Tuori, Sosiaalioikeus s. 244.

>2 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana s. 150.

3 HE 209/1993 s. 19 ja 64, PeVM 25/1994, Saraviita, Perustuslaki 2000 s. 159 ja 166, Jyranki, Uusi
perustuslakimme s. 319.

> Saraviita, Perustuslaki s. 166. Tuori huomauttaa, ettd kyseessa ei ole vain elama vaan ihmisarvoinen
elama, joka sisaltdd myos kulttuuria ja historiaa (Tuori, Sosiaalioikeus s. 217).
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tasoa ei voida alittaa tavallisella lailla.® Oikeuskirjallisuudessa kaytetaan termié eksis-
tenssiminimi, jolla tarkoitetaan eldmisen tasoa, jonka yhteiskunta on velvollinen kansa-
laiselleen turvaamaan.®® lhmisten vahimmaiselintasoon katsotaan kuuluvan terveyden
ja elinkyvyn sailyminen, vélttdamaton ravinto, vaatetus ja asunto. Yhteiskunta turvaa
ihmisarvoisen elaman edellytykset; yksiléiden hyvinvoinnista muodostuu yhteiskunnan

hyvinvointi.

Mikali poikkeusolojen maéritelmé tayttyy, voidaan ottaa k&yttoon valmiuslaki ja mah-
dollisesti sen suomia erityisia toimivaltuuksia. Naissa poikkeusoloissa perusoikeuksia
voidaan rajoittaa perustuslain 238:n nojalla:

Perustuslaki 238 Perusoikeudet poikkeusoloissa

Perusoikeuksista voidaan saataa lailla sellaisia tilapaisia poikkeuksia, jotka ovat valtta-
mattémid Suomeen kohdistuvan aseellisen hydkkayksen samoin kuin vakavuudeltaan
aseelliseen hydkkaykseen lain mukaan rinnastettavien, kansakuntaa uhkaavien poikkeus-

olojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia.

Tiettyjé& perusoikeuksia voidaan poikkeusoloissa rajoittaa, mikali riittdvat edellytykset

tayttyvat ja rajoittaminen on kansainvélisten ihmisoikeussopimusten mukaista.

Ns. normaaliaikana perusoikeuksia voidaan muuttaa vain erityisilla, tarkkarajaisilla

ehdoilla. Yleisena edellytyksena on mainittu “olosuhteet”>’

, jotka merkitsevét yhteis-
kunnan yleisi& olosuhteita. Olosuhteet voivat vaikuttaa ihmisten elamisen tasoon, mutta

edelld mainittu vahimmadistaso pité silti saavuttaa.

3.2 Valmiuslain varautumisvelvoite ja valmiusharjoitukset

Varautumisella tarkoitetaan toimintaa, jolla varmistetaan tehtédvien mahdollisimman

hairioton hoitaminen kaikissa turvallisuustiloissa ja erityistilanteissa. Varautumistoi-

> Saraviita, Suomalainen perusoikeusjarjestelma s. 75

% Saraviita, Suomalainen perusoikeusjarjestelma s. 75 ja 462. Saraviita ei pida eksistenssiminimia”
termind onnistuneena.

5" HE 309/1993 yksityiskohtaiset perustelut 3.5.
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menpiteitd ovat muun muassa valmiussuunnittelu, etukateisvalmistelut, varautumiskou-

lutus seké valmiusharjoitukset.>®

Termin muotoilu on otettu varautumisen ja véestonsuojelun sanastosta (vuodelta 2007),
ja merkillepantavaa on, ettd poikkeusoloista ei ole mitddn mainintaa. Méaaritelmassé on

mainittu kaikki turvallisuustilat ja erityistilanteet.

Varautumisvelvoite kunnille on sdadetty valmiuslaissa (1080/1997).

Valmiuslaki 408 Varautuminen

Valtioneuvoston, valtion hallintoviranomaisten, valtion liikelaitosten ja muiden valtion
viranomaisten sekd kuntien tulee valmiussuunnitelmin ja poikkeusoloissa tapahtuvan
toiminnan etukéateisvalmisteluin sekd muin toimenpitein varmistaa tehtdviensa mahdolli-
simman héiriétdén hoitaminen myds poikkeusoloissa. Poikkeusoloihin varautumista joh-

taa, valvoo ja yhteensovittaa valtioneuvosto seka kukin ministerié hallinnonalallansa.

Valmiuslaki méaraé viranomaiset varautumaan poikkeusoloihin. Varautumisen ja vées-
tonsuojelun sanaston maaritelma on laajempi, koska se méaarittaa varautumiseen kaikki
turvallisuustilanteet. Lainsd&dannollisté varautumisvelvoitetta ei ole héirio- eika erityis-
tilanteisiin. Yhteiskunta on kuitenkin monimutkaistunut niin paljon, ettei voida sanoa:
”Jos varaudut kaikkein pahimpiin uhkiin, olet varautunut myds kaikkiin muihin uh-
kiin.” Ongelmat voivat olla niin monimutkaisia, ettei yleispatevié toimintaohjeita kaik-

kiin tilanteisiin voida laatia.

Valmiuslaki on séé&detty etukéteen, silla jos yhteiskunnan toiminta voimakkaasti héi-
riintyy, siihen on pystyttava viipyméttad reagoimaan. Kun poikkeusolojen maaritelméa
tayttyy, valmiuslain toimivaltuudet voidaan ottaa tasavallan presidentin asetuksella
kéayttoon; Eduskunnan hyvaksyntd voidaan hakea myohemmin. Etukéteisvalmistelut on
tehtdva ennen mahdollisten ongelmien alkamista. Valtioneuvosto yhteensovittaa, johtaa

ja valvoo ministerididen valista tydnjakoa.

Aluehallintotasolla laaninhallitus yhteensovittaa varautumisjarjestelyja alueellaan (1&a-
ninhallituslaki 22/1997). Varautumisen yhteistoiminnallisuutta on haluttu korostaa, ja
saannokseen on tehty sitd koskeva lisdys vuonna 2000.

%8 Varautumisen ja vaestonsuojelun sanasto s. 14.
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Laaninhallituslaki 28 Laaninhallituksen tehtavét

Ladnissa on yleisend hallintoviranomaisena ja erikseen séadettdvien muiden tehtévien

hoitamista varten laaninhallitus.

Laaninhallitus hoitaa, sen mukaan kuin erikseen séadetaén, oikeushallintoon, pelastus- ja
poliisihallintoon, opetus- ja kulttuurihallintoon sekd liikunta- ja nuorisotoimeen, maa- ja
metsataloushallintoon, liikennehallintoon, kuluttaja-, Kilpailu- ja elintarvikehallintoon se-
ké& sosiaali- ja terveyshallintoon liittyvid tehtavid. L&aninhallitus arvioi asianomaisten mi-

nisterididen ohjauksessa alueellisesti toimialansa peruspalveluja. L&&ninhallitus sovittaa

yhteen valmiuslaissa (1080/1991) tarkoitettua poikkeusoloihin varautumista huolehti-

malla sen edellyttdmén yhteistoiminnan jarjestimisesta laanissa. (7.4.2000/348)
Valtioneuvosto péattad 1aaninhallitusten toimipaikat ja nimet sekd 1a&nien alueet.

Vaestonsuojeluvalmisteluihin kuuluu pelastuslain (468/2003) mukaan monia toimintoja.

Pelastuslaki 508 Vaestonsuojeluun varautuminen

Normaalioloissa suoritettaviin vaestdnsuojeluvalmisteluihin kuuluu poikkeusoloja koske-
va suunnittelu ja koulutus, suojarakenteiden rakentaminen, johtamis-, valvonta- ja haly-
tysjérjestelmien ja tietoliikenneyhteyksien yllapito sekéd varautuminen evakuointeihin, pe-

lastustoimintaan, ensiapuun, véaestdn huoltoon seka raivaus- ja puhdistustoimintaan.

Kuntien osallistumisvelvoitetta ei ole laissa selvasti sanottu, mutta kunnille kuuluu va-
eston hyvinvointiin ja elintarkeiden toimintojen turvaamiseen kuuluvia tehtavia.>® Kos-
ka kuntien on jarjestettdva osa kyseisistd toiminnoista jo normaalioloissa, velvoite on
olemassa myds poikkeusoloissa. Perustuslain mukaan kunnille annetaan tehtavié vain
lailla ja mikéli tehtdvid annetaan asetuksella, lakipykalassa pitaa olla riittdvan selked ja
yksiselitteinen oikeutus asetuksen antamiseen. Viittaus varautumisen osalta véestonsuo-
jeluun liittyviin tehtaviin on valtioneuvoston asetuksessa pelastustoimesta (787/2003)

68 4 mom.

% HE 192/2002 yksityiskohtaiset perustelut 64§. Tallaisia tehtavia ovat mm. sosiaali- ja terveystoimen-
palvelujen turvaaminen, vesi- ja energiahuollon jarjestelyt ja muut yhteiskunnan infrastruktuurin yllapi-
tamiseen liittyvét tehtavat.


http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1991/19911080
http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1997/19970022?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=laki%20l%C3%A4%C3%A4ninhallituksesta#a7.4.2000-348#a7.4.2000-348
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Asetus 6 8 4 mom. Muiden viranomaisten osallistuminen pelastustoimeen ja virka-apu

16) kunnan ja kuntayhtymien eri toimialoista vastaavat virastot ja laitokset tehtdvaalueen-

sa, keskindisen tydnjakonsa ja kuntia koskevan lainsdadannén mukaisesti:
a) vastaavat ladkinnallisesta pelastustoiminnasta ja sairaankuljetuksesta;
b) osallistuvat evakuointisuunnitteluun pelastusviranomaisten johdolla;

c) vastaavat onnettomuuksien uhrien ja evakuoidun vaestdn majoituksesta, muonitukses-
ta, vaatetuksesta ja muusta perushuollosta, vdestdnsuojelussa tarvittavasta raivaus- ja
puhdistustoiminnasta seka ensiavusta ja ndihin tehtdviin tarvittavan véestonsuojeluorga-

nisaation valmisteluista;

d) huolehtivat yhteistoiminnassa muiden asiantuntijoiden kanssa psykososiaalisen tuen ja
palvelujen jarjestdmisestd niille, jotka uhreina, uhrien omaisina tai pelastajina ovat joutu-

neet osallisiksi onnettomuuteen;

e) avustavat tarvittaessa pelastusviranomaisia pelastustoiminnassa ja véestonsuojelussa
antamalla pelastusviranomaisille toimialaansa soveltuvaa asiantuntija-, kalusto- ja mate-

riaaliapua sek& apua pelastushenkilston huoltamiseksi.

Pelastustoimi tarkoittaa jarjestelmad, jonka tehtdvand on huolehtia onnettomuuksien
ehkaisysta, pelastustoiminnasta ja vaestonsuojelusta.® Kunnat vastaavat mm. laakin-

nallisestd pelastustoiminnasta, majoituksesta, muonituksesta ja muusta perushuollosta.

Laaninhallituksen ja Pelastusopiston jérjestamat pelastuslain edellyttdmat valmiushar-

joitukset ovat merkittavé osa alueellisen ja paikallisen varautumisen kehittdmista.

Pelastuslaki 538 Velvollisuus osallistua véestonsuojelukoulutukseen

Sisdasiainministerio ja ladninhallitus voivat maaratd vaesténsuojelun johto- ja muun eri-
tyishenkil6stén osallistumaan véestdnsuojelukoulutukseen enintddn kymmeneksi vuoro-

kaudeksi vuodessa.

Laaninhallitus voi méaaraté osallistujat valmiusharjoitukseen, kun se saa aluehallintovi-
ranomaisilta ja kunnilta tiedon henkil6istd, jotka kuuluvat niiden vaestdnsuojeluhenki-
I6st66n. Aluehallinnon viranomaiset ja kunnat osallistuvat valmiusharjoitukseen ha-
luamallaan tavalla ja haluamassaan laajuudessa. Pelastuslain pakkokeinoja koskeva

sdannos (828) ei mahdollista koulutukseen pakottamista. Valmiusharjoituksessa Pelas-

80 \/arautumisen ja vaestonsuojelun sanasto s. 112.
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tusopisto ja laaninhallitus tarjoavat erddnlaista oppimisalustaa harjoittelijoiden kayt-
toon. Se, miten valmiusharjoitukseen osallistujat hyodyntévat harjoitusta tayttadkseen
oman valmiuslain 408:n mukaisen varautumisvelvoitteensa, j44 heiddn omaan harkin-

taansa. Viranomaisten varautumisvelvoitetta ei suoranaisesti valvo kukaan.

Véestonsuojelun ja muun varautumisen késitteellista eroavuutta ei ole huomioitu. Vées-

tonsuojelu on maaritelty pelastuslain 18:ssa:

3) véestdnsuojeluun, jolla tarkoitetaan tdssa laissa ihmisten ja omaisuuden suojaamista ja
2 kohdassa mainittujen tehtavien hoitamista valmiuslain (1080/1991) 2 §:ssé ja puo-

lustustilalain (1083/1991) 1 §:ss& tarkoitetuissa poikkeusoloissa sekd niihin varautu-

mista.

Kohta 2 tdydentad maaritelmaa:

2) pelastustoimintaan, jolla tarkoitetaan ihmisten, omaisuuden ja ympadriston suojaami-
seksi ja pelastamiseksi, vahinkojen rajoittamiseksi ja seurausten lieventdmiseksi onnet-

tomuuksien sattuessa tai uhatessa kiireellisesti suoritettavia toimenpiteitd;

Vuonna 2007 hyvaksytty Sanastokeskuksen julkaisema varautumisen ja véestonsuoje-
lun sanasto on madritellyt vaestonsuojelun pelastuslain mukaisesti, vaikka onkin tés-

mentényt sitd Geneven yleissopimuksen lisapoytékirjalla.

véestonsuojelu:

ihmisten ja omaisuuden suojaaminen ja pelastustoiminnan tehtdvien hoitaminen poikke-
usoloissa seké niihin varautuminen

Geneven yleissopimusten (1949) lisapdytakirjassa (I poytakirja, vuodelta 1977) kansain-
valisten aseellisten selkkausten uhrien suojelemisesta vaestonsuojelu tarkoittaa alla lue-
teltujen humanitaaristen tehtavien suorittamista, joiden tarkoituksena on siviilivéeston
suojelu vihollisuuksien ja onnettomuuksien vaaroja vastaan ja vaeston auttaminen selviy-
tymaan

vaarojen valittomilta vaikutuksilta sekd valttaméattémien edellytysten

luominen eloonjaamiselle. Ndma tehtdvat ovat

1) halytystoiminta

2) evakuointi

3) suojista huolehtiminen

4) pimennystoimenpiteiden hoito

5) pelastustoiminta


http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1991/19911080
http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1991/19911083
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6) ladkintahuolto, mukaan lukien ensiapu ja hengellinen huolto

7) sammutustoiminta

8) vaarallisten alueiden tiedustelu ja merkitseminen

9) puhdistustoiminta ja vastaavat suojelutoimenpiteet

10) tilapdismajoituksen jarjestdminen ja tarvikkeiden jakelu

11) osallistuminen hatétilanteessa jarjestyksen palauttamiseen ja yllapitdmiseen tuhoalu-
eilla

12) valttdmattdmien julkisten palvelujen kiireinen kuntoon saattaminen

13) surmansa saaneista huolehtiminen

14) avustaminen elintarkeiden kohteiden sailyttamiseksi

15) edelld mainittujen tehtavien edellyttdmat lisdtoimenpiteet, mukaan lukien

suunnittelu ja jarjestely, muttei rajoittuen naihin.®

Suomessa vaestonsuojelun maaritelméa ei ole taysin yhtendinen kansainvélisen méaari-
telmén kanssa, esim. vélttamattomien julkisten palvelujen kiireellinen kuntoon saatta-
minen ei kuulu vaestonsuojeluun. Koulutukseen méaraédmisessa vaestonsuojelu kuiten-
kin ymmarretaan kansainvélisen méaaritelman mukaisesti. La&ninhallitus maaréaa harjoi-
tuksessa ihmiset tehtéviin, joista kaikki eivét ole véestonsuojelutehtavid. Kuitenkin on
huomioitava, ettd kaikki valmiusharjoitukseen méaaratyt henkil6t ovat harjoittelemassa
poikkeusolojen tehtdvaansa.

3.3  Varautuminen virkavelvoitteena

Perustuslain 2.38:n saannos siitd, ettd kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia, edellyttdd viranomaistoiminnan lainalaisuutta. Lailla ei tarkoiteta pelkas-
ta4n eduskunnan saatamia lakeja vaan oikeusjarjestysta kokonaisuudessaan.®® Oikeus-
jarjestyksella tarkoitetaan kulloinkin voimassaolevien oikeusnormien joukkoa. Oikeus-
jarjestys on oikeussaantdjen ja oikeusperiaatteiden kokonaisuus.®® Oikeusnormilla voi-
daan tarkoittaa joko sadnnon ilmaisevaa oikeuslahdettd kuten lakipykalaa tai sen tulkit-
tua merkityssisaltda.®* Varautumisvelvoite on selkeasti annettu viranomaiselle ja
erilaisen toimialakohtaisen ohjeistuksen voidaan katsoa olevan lakipykaldn soveltamis-

ta kéytantoon.

81 \Varautumisen ja véestdnsuojelun sanasto s. 65.

%2 Hirvonen - Makinen, Kunnallinen viranhaltija, oikeudellisen aseman saantely s. 139.
%3 pgyhonen, Oikeusjarjestys Encyclopadia luridica Fennica s. 747.

% Klami, Oikeusnormi Encyclopadia luridica Fennica s. 787.
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Laki kunnallisesta viranhaltijasta (304/2003) 17.1 §:n mukaan virkasuhteeseen kuuluvat
tehtdvat on suoritettava noudattaen asianomaisia saannoksia ja maarayksia. Velvolli-
suus suorittaa virkatehtdvat kuuluu jokaiselle virkamiehelle henkilokohtaisesti eika
velvollisuutta saa siirtaa.®® Avustajia ei ole kiellettya kayttaa, mutta vastuu tehtavien

hoitamisesta sailyy virkamiehella.

Kunnan varautumisjarjestelyistd kokonaisuutena vastaa kunnanjohtaja, koska varautu-
misvelvoite seuraa virkavastuuta. Kuntien todellinen valmius mahdollistuu, mikali joh-
tavat viranhaltijat

1) tiedostavat vastuunsa,

2) tunnistavat oman toimialansa riskit ja uhat,

3) hallitsevat oman toimialansa valmiusasiat,

4) ovat kiinnostuneita valmiusasioista ja

5) pystyvét kéyttdmaan riittdvasti tydaikaa valmiuden yllapitamiseen ja ke-

hittamiseen.

Suunnitteluvelvoitteen laiminlyonti vain hyvin harvoin tayttaa rikosoikeudellisen tun-
nusmerkiston, koska tehty suunnitelma harvoin estdd onnettomuuden tapahtumisen.
Laiminlyonnilla ei ole aiheutettu onnettomuutta. Syy- ja seuraus -yhteytta ei valttaméatta
ole. Ajan tasalla oleva, riittdvan tarkka suunnitelma kuitenkin edesauttaa kunnan toi-

mintojen palautumista normaalitilaan ja estdd mahdollisesti lisdvahinkojen syntymisen.

Seuraus saattaa olla myds vakavampi, koska toiminnan k&ynnistdminen viivastyy, jos
mink&&nlaista suunnitelmaa ei ole olemassa. Julkishallinnon valmiussuunnitteluun kan-
nattaisi ottaa vaikutteita yritysmaailmasta. Yritysmaailmassa ajatuksena on liiketoimin-
nan mahdollisimman hairiéton jatkaminen, koska yrityksen olemassaolo perustuu pal-
velun tai tavaran tuottamiseen ongelmista huolimatta. P&améaéraan pyritdén riittavan
tarkalla prosessikuvauksella, jolloin arvioidaan riskit, analysoidaan ne ja muutetaan
prosessia mahdollisesti toimintavarmemmaksi. Suunnittelu itsessaan jo kehittdd valmi-
utta. Jos varotoimenpiteistd huolimatta tapahtuu jotakin, valmiussuunnitelmassa on
huomioitu miten toimitaan. Suunnittelun pohjana on siis yrityskohtainen riskianalyysi.

Myos julkishallinnossa valmiussuunnitelma pitdisi nahda laajempana kokonaisuutena

% Bruun — Maenpéaa - Tuori, Virkamiesten oikeusasema s. 139. Kirja on vuodelta 1995, jolloin kunnalli-
sesta viranhaltijasta ei vield ollut omaa lainsdadéntd. Kyseessa olevassa tapauksessa asialla tuskin on
merkitystd, koska paalinjaukset valtion virkamiehen ja kunnallisen viranhaltijan vélilla ovat samanlaiset.
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eikd pelkastaan suunnitelmana, joka otetaan kayttdon vain poikkeusoloissa tai muuten
hyvin poikkeavissa olosuhteissa. Mikéli valmiussuunnitelman painopistettd muutettai-
siin, suunnittelu kattaisi silloin my6s normaaliolojen erityis- ja hairidtilanteet. Joillakin

hallinnonaloilla kyseinen painopisteen muutos on jo tehty.

Joissakin tapauksissa on suunnitelmavelvoitteen laiminlyonti séannelty erityislainséé-

dannolla rangaistavaksi ilman, ettd seuraus olisi ilmennyt.

Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000).

78 Palvelu- ja hoitosuunnitelma

Sosiaalihuoltoa toteutettaessa on laadittava palvelu-, hoito-, kuntoutus- tai muu vastaava
suunnitelma, jollei kyseessé ole tilapdinen neuvonta ja ohjaus tai jollei suunnitelman laa-

timinen muutoin ole ilmeisen tarpeetonta.

Suunnitelma on laadittava, ellei siihen ole ilmeista estettd, yhteisymmarryksessa asiak-
kaan kanssa sek& 9 ja 10 §:ssd tarkoitetuissa tapauksissa asiakkaan ja hénen laillisen
edustajansa taikka asiakkaan ja hdnen omaisensa tai muun laheisensé kanssa. Suunnitel-

man sisallésta ja asiaan osallisista on liséksi voimassa, mité niista erikseen sdadetaan.

Suunnitelman laadintavelvoite on selkedsti sanottu, ja Helsingin hovioikeus on sovelta-

nut sddnnosta kaytantoon (12.6.2008 1751, ei lainvoimaa)

Porvoon kaupungin sosiaalityontekija A ja sosiaalisihteeri B ovat virkaansa toimittaes-
saan huolimattomuudesta rikkoneet virkatoiminnassa noudatettaviin sdadnnéksiin perustu-
van virkavelvollisuutensa laiminlyémaélla laatia tai C:n asioita kéytdnndssé hoitaessaan
varmistaa, ettd hanelle laaditaan vammaispalvelulain mukainen palvelusuunnitelma, joka
on laadittava tarvittaessa ja 1.1.2001 voimaan tulleen asiakaslain mukainen palvelu- ja
hoitosuunnitelma, joka on laadittava sosiaalihuoltoa toteutettaessa. Vammaispalvelu-
suunnitelma on laadittu 11.8.2004 ja palvelu- ja hoitosuunnitelma 22.9.2004, vaikka C on
ollut Porvoon vammais- ja sosiaalitoimen toistuva asiakas vuodesta 1995. A ja B ovat
C:n asioita hoitaessaan olleet tietoisia timén toistuvasta asioinnista vammais- ja sosiaali-

toimen asiakkaana. Tekoa ei voida katsoa kokonaisuutena arvostellen vahaiseksi.

Oikeustapauksen mukaan palvelusuunnitelma ei sellaisenaan luo sosiaalihuollon asiak-
kaalle oikeuksia eika niiden laatimatta jattdminen voi kumota oikeuksia. Suunnitelmalla
on kuitenkin tarkeé informatiivinen ja koordinoiva vaikutus. Tapauksessa ei aiheutunut

taloudellista vahinkoa, vaikka suunnitelman puuttumisella oli haitallinen vaikutus asi-
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akkaan eldaménlaatuun. Hovioikeus toteaa huolellisuusvelvollisuuden rajojen maaréayty-
van niiden saanndsten ja maardysten perusteella, joihin virkavelvollisuus perustuu.
Voimassa olevaa rikoslain 40 luvun 10 §:a4 koskevista lainvalmisteluasiakirjoista ilme-
nee, ettd myos virkavelvollisuuden tayttamatta jattdminen laiminlyonnilld on virkavel-
vollisuuden rikkomista (HE 77/2001 vp.). Karéjéoikeus tuomitsi molemmat vastaajat,
seuraamuksena varoitus, koska vastaajien teko on lahelld oikeudellisen vastuun alara-
jaa. Hovioikeus vapautti toisen vastaajan syytteistd. Samaan tapaukseen myods Edus-
kunnan oikeusasiamies on ottanut kantaa (p&atds 25.10.2004). Oikeusasiamies Kiinnit-
t4& Porvoon sosiaali- ja terveyslautakunnan huomiota vastaisen varalle palvelusuunni-
telman laatimisvelvollisuudesta. Asiakaslain mukainen suunnitelma voidaan siis jattaa
tekematta vain, mikéli kyseessa on tilapdinen neuvonta tai ohjaus tai jos suunnitelman

laatiminen muutoin olisi ilmeisen tarpeetonta.

Asiakaslaki kuuluu erityislainsdddantoon, ja sen pohjalta tulevaa velvoitetta laatia
suunnitelma ei voida suoraan verrata valmiuslain suunnitteluvelvoitteeseen. Mutta pi-
taisikd suunnitteluvelvoite kirjoittaa vield selvemmin, jolloin valmiussuunnittelun lai-
minlydnnilla olisi oikeudellisia vaikutuksia? Syy—seuraus -suhde olisi valttdmaton. Toi-
sena esimerkkind on tyoturvallisuuslaki (738/2002). Tyd6turvallisuusrikkomuksen tun-

nusmerkistd on kuvattu tyéturvallisuuslain 638:sséa

TyOnantaja tai 7 8:ssé tarkoitettu henkil6 taikka ndiden edustaja, joka tahallaan tai huoli-

mattomuudesta laiminlyd tassa laissa tai sen nojalla annetussa sdédoksessa sdédetyn
1) kayttéonotto- tai madraaikaistarkastuksen suorittamisen;

2) selvityksen tai suunnitelman tekemisen;

jne.

on tuomittava, jollei teosta muualla laissa séadetd ankarampaa rangaistusta, tyoturvalli-
suusrikkomuksesta sakkoon.

Suunnitelman tekematta jattaminen on sanktioitu sakolla. Sakon antaminen ei edellyta
tapaturman tapahtumista. Mahdollisuus sakkojen antamiseen on annettu, mutta tata
mahdollisuutta on Ty6suojelupiirin tietojen mukaan harvoin kaytetty.

% Kosola, Tyéturvallisuussuunnitelmavelvoitteen laiminlydnti.
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3.4 Kysely kuntien valmiussuunnitelmista

Lainsaadannon mukaisesti laaninhallitus sovittaa yhteen varautumista alueellaan. Sisé-
asiainministerion ja ladninhallituksen pitkdn t&htdimen strategiassa laaninhallituksen
tehtavana varautumisessa on kuntien valmiussuunnitelmien tilanteen selvittaminen.®’

Laaninhallituksen sisaisen tydnjaon mukaisesti tehtava on pelastusosastolla.®®

Pelastusosasto teki laanin kunnille kyselyn valmiussuunnitelmista vuoden 2006 syksyl-
14 sahkopostilla.®® Kyselyll4 selvitettiin eri toimialojen valmiussuunnitelmatilannetta el
sit4, milloin suunnitelma on tehty tai paivitetty. Sahkopostikyselyn perillemeno varmis-
tettiin, mutta kyselyyn vastaamattomille kunnille ei l&hetetty toista vastauspyyntoa.
Kyselyhetkella Eteld-Suomen ladnissé oli 86 kuntaa, joista vastasi 38, joten vastauspro-

sentiksi muodostui 44.

®7 Sisaasiainministerion ja Eteld-Suomen laaninhallituksen tulossopimus 2007 ja Sisaasiainministerién
pelastusosaston ja Etel&d-Suomen laéninhallituksen vélinen tulossopimus 2007. L&&ninhallitusten yleishal-
linnolliset strategiset painopisteet sekd tulostavoitteet 2007.

%8 Etela-Suomen laaninhallitus, pelastusosasto, tydnjako.

% Etela-Suomen laaninhallitus, kuntien valmiussuunnitelmien tilanne Etela-Suomen laaniss.
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Taulukkol. Eteld-Suomen ldanin kuntien valmiussuunnitelmat v. 2006

Tehty | % vastanneista Keskimaarainen
Suunnitelma kpl suunnitteluvuosi
Yleinen osa 32 84 2002
Sosiaalihuolto 32 84 2004
Terveydenhuolto 32 84 2004
Y mparistoterveydenhuolto 19 50 2003
Tekninen toimi 15 39 1999
- vesihuolto 27 71 2001
- energiahuolto 16 42 2001
- jatehuolto 10 26 2000
- rakentaminen 16 42 2001
Sivistystoimi 21 55 1999
Tiedottaminen 24 63 2000
Asuntotoimi 13 34 1999
Maatalous 16 42 2001
Paivittaistavarahuolto 20 53 1999
Tietojarjestelmat 15 39 2004

Oulun la&ninhallituksen pelastusosasto teki kyselyn 1d&nin kunnille sahkdpostilla syk-
sylla 2008. Kyselyhetkelld Oulun l&&nissa oli 42 kuntaa, joista vastasi 27, joten vasta-

usprosentiksi muodostui 64.”

Taulukko 2. Oulun l44nin kuntien valmiussuunnitelmat v. 2008

% Keskimaarainen
Suunnitelma Tehty kpl | vastanneista suunnitteluvuosi
Yleinen osa 27 100 2005
Sosiaaltitoimi 25 93 2007
Terveystoimi 25 93 2006
Y mpéristoterveys 18 67 2007
Tekninen toimi 20 74 2005
- vesihuolto 23 85 2004
- energiahuolto 16 59 2004
- jatehuolto 7 26 2004
- rakentaminen 12 44 2003
Opetus- / sivistystoimi 21 78 2007
Tiedotus- ja viestint4 22 81 2006
Asuntotoimi 13 48 2002
Maatalous 10 37 2006
Paivittaistavarahuolto 26 96 2004
Tietohallinto 12 44 2008

Itd-Suomen l&&ni on tehnyt valmiussuunnittelun kartoitusta maakunnittain, ja vuonna
2008 kaytettavissé oli Pohjois-Savon maakunnan kuntien tilanne. Kyselyhetkellda maa-

kunnassa oli 23 kuntaa.”

0 vilkki, Oulun laanin kuntien valmiussuunnittelun tilanne.
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Taulukko 3. Itd&-Suomen laanin (Pohjois-Savon maakunnan) kuntien valmiussuunnitelmat
v. 2007

Tehty % Keskimaéréinen
Suunnitelma kpl vastanneista suunnitteluvuosi
Yleinen osa 18 78 2005
Sosiaalihuolto 20 87 2004
Terveydenhuolto 10 43 2002
Y mpéristoterveydenhuolto 23 100 2007
Tekninen toimi 15 65 2002
- vesihuolto 23 100 2007
- energiahuolto 2 9 2005
- jatehuolto 1 4
- rakentaminen 6 26 1997
Sivistystoimi 16 69 2005
Tiedottaminen 13 57 2004
Asuntotoimi 11 48 2004
Maatalous 12 52 2003
Péivittdistavarahuolto 15 65 2003
Tietojdrjestelmat 5 22 2002

3.5 Valmiussuunnitelmien ongelmia

Valmiussuunnitelmien ajantasaisuus vaihtelee paljon toimialojen vélilla. Teknisen toi-
men suunnitelmia vertailtaessa on huomioitava, etta pienemmissa kunnissa on vain yksi
suunnitelma, joka kattaa kaikki toimialat. Yleisesti ottaen valmiussuunnitelmien tilanne
Oulun ja It4&-Suomen l&&neihin verrattuna on kaikkein heikoin Etel&-Suomen l&&nissa.
Vaikka ladninhallituksilla ei ole suoranaista maaraysvaltaa kuntiin, suuri merkitys nayt-
taa olevan silla, onko jokin organisaatio kiinnostunut valmiussuunnitelmista ja valmis
tukemaan suunnittelua. Tatd paatelmad tukevat tiedot valmiussuunnitelmatilanteesta
Pirkanmaalla: maakunnan kaikissa 28 kunnassa yleinen osa on tehty vuonna 2008!"
Huomioitava on, ettd kaikissa kyselyissé ei arvioitu suunnitelmien perusteellisuutta tai
muuta laadukkuutta - kysyttiin siis valmiussuunnitelmien olemassaoloa, mutta ei niiden
sisaltod. Loppupéatelmand voidaan todeta, ettd kuntien valmiussuunnitelmatilanne on
hyvin vaihteleva ja etté tilanne pitéisi saada kohenemaan. Luultavasti vastaamatta jatta-

neiden kuntien tai toimialojen suunnitelmatilanne ei ole keskimaaraisté parempi.

! Soininen, Itd-Suomen laanin (Pohjois-Savon maakunnan) kuntien valmiussuunnittelun tilanne.

72 Lehtonen, Pirkanmaan kuntien valmiussuunnittelutilanne. Pirkanmaalla Tampereen aluepelastuslaitos
tukee alueen kuntien valmiussuunnittelua. Valmiussuunnitelmien yleiset osat ovat kunnossa ja seuraavak-
si pelastuslaitos lahtee tukemaan toimialakohtaista suunnittelua.
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Pelastuslain 578:n mukaisesti koulutukseen tai harjoitukseen méaérayksen saaneille voi-
daan maksaa matkakustannusten korvaus Pelastusopistolta. VValmiusharjoituksissa l&&-
ninhallitus tayttda varautumisen yhteensovittamistehtédvaénsa ja Pelastusopisto velvoi-
tettaan jarjestdd normaaliolojen héiridtilanteisiin ja poikkeusoloihin varautumiseen
valmentavaa koulutusta (laki Pelastusopistosta 607/2006 28). Valmiusharjoituksen on-
gelma on se, ettd kaikki toimialat ja organisaatiot osallistuvat samaan harjoitukseen.
Kaikille ei pystyta jarjestamaan riittdvan motivoivia ja tyollistavia harjoitteita. Toisaal-
ta, jos keskitytd&n vain tiettyihin toimialoihin, niin kehittyyko yhteistoiminta ja tuleeko
se silloin testatuksi? Yksi vaihtoehto olisi, ettd jarjestettéisiin yhden tai muutaman toi-
mialan harjoituksia erikseen ja itse valmiusharjoituksissa keskityttaisiin edelleen yhteis-
toiminnan testaamiseen, vaikka ratkottavat ongelmat eivét valttamatta olisikaan kovin
haastavia.” Yhteistyd Pelastusopiston ja laaninhallituksen valilla on ollut toimivaa,
mutta tehtavéjakoa tulisi vield selkeyttad. Koulutuksen tilaaja ja toteuttaja pitéisi olla
selvemmin madritelty. Nyt harjoituksen asiasisallén suunnittelija eli Pelastusopisto toi-

mii my6s harjoituksen rahoittajana.

™ Heinonen, Valmiusharjoitusta edeltdva koulutus Eteld-Suomen laaninhallituksessa s. 22. Koulutuksen
aihepiirisuunnitelma on tehty pedagogisiin opintoihin kuuluvassa kehittdmishankkeessa.
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4 KUNTIEN MAHDOLLISUUDET TAYTTAA VARAUTUMISVELVOIT-
TEENSA SOPIMUSTEITSE

4.1 Yleista

Kunnan varautumisvelvoite sailyy, vaikka tehtava tai toiminta ulkoistetaan. ™
1) Kunta ei voi ulkoistaa yksityiselle toimijalle viranomaistoimintojaan.
2) Tehtavat, jotka eivét sisélla viranomaisvelvoitteita ja -oikeuksia, voidaan ulkoistaa.
3) Kunta vastaa siitd, ettd kyseinen tehtéva tulee tehdyksi, mikéli tehtdva on annettu

kunnalle lainsaadantoteitse.

Sopimusvapauden puitteissa elinkeinonharjoittaja voi sitoa yrityksensa lahes minkalai-
siin ehtoihin hyvénsa. Heikomman sopimusosapuolen (tyontekija ja kuluttaja) suojaksi
laaditut pakottavat sopimusehdot ovat elinkeinoel&amén sopimussuhteissa harvinaisia;

sopimusvapaus on vahva paasaanto.”

4.2 Sopimuksen patemattémyys ylivoimaiseen esteeseen vetoamalla

Sopimusosapuoli saattaa vapautua sopimuksesta, mikali sopimuksen noudattaminen
aiheuttaa riittavasti tai liikaa ongelmia. Ongelmatilanteella tarkoitetaan tassa tapaukses-
sa ongelmaa, joka aiheutuu sopimusosapuolten ulkopuolella olevista tekijoista. Kysees-

sé on silloin ylivoimainen este, force majeure”.

Ylivoimaisella esteelld tarkoitetaan tapahtumia:
1) jotka sattuvat sopimuksen teon jélkeen
2) joihin sopimusosapuolet eivat voi vaikuttaa
3) jotka eivét olleet sopimusta tehtédessa ennakoitavissa
4) jotka estavat sopimuksen tayttdmisen kokonaan tai osaksi tai tekevat sen koh-

tuuttoman vaikeaksi.

" Tehtavien ja toimintojen ulkoistaminen on yleistd my®s yritysmaailmassa. Ks. London, ulkoistuksessa
on muistettava tietosuoja myds poikkeustilanteissa, Turvallisuus-lehti 6/2007 s. 22. Nokia Oyj:n juristi
Sonja London toteaa: “Esimerkiksi Huoltovarmuuskeskus voi kyll4 tehdd sopimuksen siitd, ettd joku
tekee joitakin toimenpiteitd myds poikkeusoloissa — mutta Huoltovarmuuskeskus vastaa silti itse siit4, ettd
homma toimii”.

™ Hemmo, Sopimusoikeuden oppikirja s. 63.
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Kaikkien neljan mainitun edellytyksen tulee tayttyd, jotta kyseessa olisi ylivoimainen

este.’

Yleisesséd sopimusoikeudessa ylivoimainen este on peruste, jolla rajoitetaan tuottamuk-

sesta riippumatonta (objektiivista) vahingonkorvausvastuuta.’’

KKO:1963-11-88

Ylivoimainen este
Ylivoimainen tapahtuma

Poikkeuksellisen runsaiden kaatosateiden aikana oli as.oy:n omistaman talon kellariker-
roksessa sijaitsevaan yhtion eréddn osakkeenomistajan hallinnassa olleeseen varastoon
tunkeutunut vettd, joka oli turmellut varastossa olleita tavaroita. Kun veden tunkeutumi-
sen varastoon ei ollut ndytetty johtuneen talon ja sen viemérilaitteiden rakenteellisista vi-
oista tai puutteellisuuksista, vaan sen oli katsottava aiheutuneen ylivoimaisena tapahtu-
mana pidettavasta luonnonilmiosta, hylattiin osakkeenomistajan yhtiéta vastaan ajama

vahingonkorvauskanne.

Esimerkissé on kyse siitd, ettd vahingonkorvausoikeutta ei syntynyt poikkeuksellisen
runsaiden sateiden takia. Runsaat sateet eivat olleet asunto-osakeyhtion vaikutuspiirissa
eikd viemardinneista 16ytynyt suunnittelu- tai rakennevirhettd. Vahingonkorvausoikeu-
den syntymaéttd jadmisen voidaan ajatella vaikuttavan siihen, ettd sopimuksen ehtoja ei
tarvitse taysimaaraisesti noudattaa, mikali sopimusosapuolista riippumattomista syista

olosuhteet sopimuksen tayttamiseen vaikeutuvat selvasti.

Asiaa voidaan lahestyd myos sopimuksen kohtuuttomuuden suunnalta nimenomaan
silloin, kun olosuhteet sopimuksen tekohetkesta ovat selvasti muuttuneet. Asiaa saan-

nellddn laissa varallisuusoikeudellisista oikeustoimista (17.12.1982/956):

36 81 ja2mom.

Jos oikeustoimen ehto on kohtuuton tai sen soveltaminen johtaisi kohtuuttomuuteen, eh-

toa voidaan joko sovitella tai jattdd se huomioon ottamatta. Kohtuuttomuutta arvostelta-

"8 Force Majeure-ehto, ylivoimaiseksi esteeksi katsotaan tavallisesti tulipalot, tulvat, maanjaristykset, tai
muut luonnon katastrofit, lainsdddannén muutokset ja hallituksen méaréykset, lakot, tyénsulut ja sotatoi-
met.

" Rudanko, Ylivoimainen este, teoksessa Encyclopadia luridica Fennica s. 1091.
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essa on otettava huomioon oikeustoimen koko sisaltd, osapuolten asema, oikeustointa

tehtéessa ja sen jalkeen vallinneet olosuhteet sekd muut seikat.

Jos 1 momentissa tarkoitettu ehto on sellainen, ettd sopimuksen jadminen voimaan muilta
osin muuttumattomana ei ole ehdon sovittelun vuoksi kohtuullista, sopimusta voidaan

sovitella muiltakin osin tai se voidaan méaarata raukeamaan.

Varautumisesta sopimisen kannalta merkittdvad on sopimuksen tekemisen jélkeen
muuttuneiden olosuhteiden huomioiminen ja niiden jalkeinen mahdollinen sopimuksen

kohtuullistaminen tai perati purkaminen.

KKO0:1982-11-141 Maitojauheen myyja oli sitoutunut toimittamaan maitojauhetta 3,50
mk:n kilohintaan mutta raaka-ainekustannusten noustua valtiovallan toimenpiteiden joh-
dosta yllattden 1,81 mk:sta 4,17 mk:aan Kilolta kieltdytynyt toimittamasta osaa sovitusta
eréstd. Koska sopimuksen hintaehdon soveltaminen oli néissé olosuhteissa ilmeisen koh-

tuutonta, soviteltiin ostajan kateoston perusteella tekeméé vahingonkorvausvaatimusta.

Ylivoimaisen esteen oikeusvaikutuksina on oikeus kokonaan vetéytyd sopimuksesta tai
lykkéys sopimusvelvoitteiden tayttamiseksi.”® Jos sopimusosapuoli ei pysty suoritta-
maan sovittua tuotetta tai palvelua, niin tallaisessa suoritusestetilanteessa sopimukseen
voidaan ottaa kohta, jossa

1) maaratadn dokumentoimaan hairion syyt ja seuraukset

2) edellytetaddn tehokkaita toimenpiteitd hairioén voittamiseksi ja

3) véliton ilmoitus suoritusesteesta sopimuskumppanille.

Oikeuskirjallisuudesta on vaikea 16ytaa linjausta,

1) kuinka yl6s kynnys sopimusvelvoitteesta irtautumiseen nousee ongelmien ilmetessa,

kun sopimuksessa on ehto varautumisesta ja

2) kuinka suuria vaikeuksia sopimuskumppanin on kestettdva ennen kuin h&n voi vedo-
ta hanelle ylivoimaiseen esteeseen.

Pacta sund servanda - sopimukset on pidettava - on sopimusoikeuden kulmakivi. Mikéli
sopimuksessa on maininta varautumisesta, on se varmasti parempi kuin se, etta mitéén
mainintaa ei ole. Toisaalta on muistettava, ettd ylivoimainen este on yleinen sopi-

musehdoista riippumaton sopimusoikeudellinen vastuunrajoitusperuste.’”® Tam4 tarkoit-

78 Rudanko, ylivoimainen este, teoksessa Encyclopadia luridica Fennica s. 1091.
7 Rudanko, ylivoimainen este, teoksessa Encyclopadia luridica Fennica s. 1091.
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tanee sitd, ettd vaikka sopimuksen teon yhtend merkittdvana tavoitteena on palvelun tai
tuotteen saaminen myds yhteiskunnallisten ongelmien sattuessa, niin sopimusosapuoli
voi silti tehokkaasti vedota ylivoimaiseen esteeseen. Kun sopimusosapuoli tietdd sopi-
muksen erd&nd merkittdvana tavoitteena olevan palvelun tai tuotteen jatkuvan saanti,

kynnys vedota ylivoimaiseen esteeseen nousee.

4.3 Johtopaatoksia kuntien ulkoistetuista palveluista varautumisen ndkokulmasta

Eteld-Suomen laé&ninhallitus teki LUDVIG-07 -valmiusharjoituksen yhteydessa (2.-
4.6.2007) kyselyn kuntien ulkoistetuista palveluista toimialoittain. Valmiusharjoituk-
seen osallistui It4&-Uudeltamaalta ja Paijat-Hameestd 22 kuntaa, joille kaikille kysely
osoitettiin. Vastauksia saatiin 18 kunnasta, ja vastauksia oli 129. Kysely toteutettiin
Wepropol-kyselyna, ja vastaajina olivat toimialajohtajat.®® Toimialat oli jaettu pienem-

piin osiin, mutta vastauksia kasitelld&n isompana kokonaisuutena.

Toimiala (vastauksia yhteensa)

Tietohallinto (20)
Tekninen toimi (42) 735
Sosiaali- jaterveydenhuolto (48)

Sivistystoimi (13)

Paivittaistavarahuolto (6)

% 0 10 20 30 40 50 60 70 80

Kuvio 1. Palvelujen ulkoistamisen yleisyys It&-Uudenmaan ja Péijat-Hameen kunnissa
vuonna 2007

Oulun l&aninhallitus teki kyselyn ulkoistetuista palveluista syksylla 2008. Oulun l&&nis-

s& kuntia on 42. Vastauksia saatiin 28 kunnasta, joten vastausprosentti oli 67.%

8 Etel4-Suomen laaninhallitus, kuntien ulkoistettujen palvelujen varautumistilanne.
81 vilkki, Ulkoistetut palvelut Oulun l4anin kunnissa.
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Tietohallinto (26) 78

Tekninen toimi (27) 67

Sosiaali- ja 55
terveystoimi (28)
Sivistystoimi (9) 19

Paivittaistavarahuolto

(5

90

Kuvio 2. Palvelujen ulkoistamisen yleisyys toimialoittain Oulun Idanin kunnissa

vuonna 2008

Laanien tulokset ovat samansuuntaiset. Toimintojen ulkoistaminen on yleisinté tietohal-

linnossa ja teknisessa toimessa, noin 70 %, ja vahaisinta sivistystoimessa, hieman yli 15

%. Eniten vastauksia saatiin sosiaali- ja terveydenhuollon toimialalta.

Tietohallinto |

i

Tekninen toimi |

Sosiaali- ja |
terveydenhuolto

Sivistystoimi |

Paivittaistavarahuolt

|

O palvelu on ulkoistettu toimijalle, jolla on varautumisvelvoite lain peru
B sopimuksissa on maininta varautumisesta
B sopimuksissa ei ole mainintaa varautumisesta

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

stee

Kuvio 3. Varautumisen huomiointi palveluja ulkoistettaessa Itd-Uudenmaan ja Paijat-

Hameen kunnissa vuonna 2007
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Tietohallinto (26)

Tekninen toimi (27)

Sosiaali- ja terveystoimi
(28)

il

Sivistystoimi (9)

Paivittaistavarahuolto (5)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

O Palvelu on ulkoistettu toimijalle, jolla on lakiin perustuva varautumisvelvoite
@ Sopimuksessa on maininta varautumisesta

B Sopimuksessa ei ole mainintaa varautumisesta

Kuvio 4. Varautumisen huomiointi palveluja ulkoistettaessa Oulun laanin kunnissa vuonna
2008

Kuvion 3 ja 4 vihred palkki tarkoittaa yleensa kuntayhtyman tehtdvéa. Punainen palkki
tarkoittaa kunnan omana velvoitteena olevaa tehtdvad, joka on ulkoistettu, mutta varau-

tumisesta ei ole sopimuksessa mitddn mainintaa.

Eteld-Suomen laaninhallituksen vuonna 2006 tekemén kartoituksen perusteella vaikutti
silté, ettd ulkoistettujen palvelujen sopimuksissa on harvoin mainintaa varautumisesta.
Oulun 1&anin tulokset ovat samansuuntaiset mutta varautumisen kannalta paremmat.
Kyselyjen tulokset ovat hatkahdyttavat: ulkoistettujen palvelujen osalta kunnan teke-

missd sopimuksissa keskimaéarin vain noin 20 %:ssa on maininta varautumisesta!

Laanien vélill4 on eroja, mutta yleistden voidaan todeta, ettd tehtavista yli 50 % on ul-
koistettu toimijalle, yleensd kuntayhtymaélle, jolla on itsell&4&n varautumisvelvoite. Kun-
nan varautumisvelvoitteen piirissa olevista sopimuksista noin 80 %:ssa varautumista ei
ole huomioitu. Koska vastaukset on annettu yleisella tasolla, on vaikea sanoa, miké on
sopimusten volyymi tai vaikuttavuus kuntalaisten kannalta ja kuinka elintarkeita ulkois-

tetut palvelut kuntalaisille ovat.
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Etel&06 -valmiusharjoituksen yhteydessé laaninhallitus kysyi harjoitukseen osallistuvil-
ta kunnilta, mitd palveluja kunnissa on ulkoistettu. Harjoitukseen osallistui 52 kuntaa;
maakunnista olivat mukana Uusimaa, Kymenlaakso ja Kanta-Hame.®? Kysely toteutet-
tiin eri tavalla kuin vuonna 2007, mutta tulokset olivat jalleen samansuuntaiset.* So-
pimuksissa on vain harvoin maininta varautumisesta. Tastd voidaan paatelld, ettd kun-
nissa varautumisvelvoitetta laiminlyodaén tai luotetaan yhteiskunnan haavoittumatto-
muuteen tai ei yksinkertaisesti tiedetd virkavelvollisuuksien jatkuvan myo6s ongelmati-
lanteissa. Kunta joutuu palveluja ulkoistaessaan soveltamaan lakia julkisista
hankinnoista (348/2007) tai ainakin noudattamaan lain periaatteita (28 mm. syrjimat-
tdmyys ja avoimuus). Tarjouspyyntod laatiessaan kunnan pitdisi ottaa yhdeksi sopi-

musehdoksi sopimuskumppanin varautumisen erilaisiin ongelmatilanteisiin.

Puolustusvoimien tekemissé sopimuksissa luonnollisena osana on ehto, joka sitoo so-
pimusosapuolen sopimukseen jollakin tavalla. Puolustusvoimien sopimuksissa vapau-
tumisperuste on muotoiltu seuraavasti joissakin sopimuksissa: ”Toimittaja vapautuu
tuotteen toimitusvelvollisuudestaan vain osittain ylivoimaisen, ennakoimattoman ja
sopijapuolista riippumattoman esteen syntyessd. Vapauttamisperuste ja sen tuotteittai-
nen kohde tulee todeta ja hyvaksya sopijapuolten kesken, ennen kuin se astuu voi-

maan'1184

8 Etela-Suomen laaninhallitus, kirje PTH 5B
8 Etela-Suomen laaninhallitus, kuntien ulkoistettujen palvelujen varautumistilanne.
8 Eerola, Arto, vapauttamisperuste.
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5 VALVONTA JA OHJAUS

5.1 Valvonta ladninhallituksen kannalta

Kunnallinen itsehallinto ei ole taysin itsendistd, vaan sitd rajoittaa valtion taholta itse-
hallintoon kohdistuva ohjaus ja valvonta. Viranomaisten kuntiin kohdistuvien valvonta-
toimien on perustuttava lakiin, tdmé& periaate on johdettu perustuslain 1218:sta. Yllatta-
véad on, etta valtion valvonnan rajoja ei ole perustuslaissa saannelty.® Yleiskielessa

valvonnalla tarkoitetaan tarkkailua, silmallapitoa ja kontrollia.®

Valtion valvontaoikeus kuntiin on saadetty kuntalain 88:ssé:

Valtion ja kunnan suhde

Sisdasiainministerio seuraa yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta seké huolehtii, etta kun-

tien itsehallinto otetaan huomioon kuntia koskevan lainsaadannon valmistelussa.

Laaninhallitus voi kantelun johdosta tutkia, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien

mukaan.

Kuntia koskevaa lainsédadanttd, periaatteellisesti tarkeitd ja laajakantoisia kunnallishal-
linnon ja -talouden asioita seké valtion- ja kunnallistalouden yhteensovittamista kéasitel-

I4&n valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssd, josta sdddetéan asetuksella

Hallituksen esityksesséd ehdotettiin ladninhallituksille yleista kunnallishallinnon valvon-
taa, mutta hallintovaliokunnan esityksestad valvonta rajoittuu vain kanteluun perustu-
vaan laillisuusvalvontaan.?” Kuntien toimintaa valvotaan valtion taholta paasaantoisesti
vain laillisuuskysymysten osalta; tarkoituksenmukaisuuskysymykset kuuluvat kunnalli-
seen itsehallintoon.®® Laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden vélinen raja ei ole Ia-
hesk&an aina selvasti havaittavissa. Tunnustettu oikeusteoreetikko Kaarle Makkonen on
muotoillut laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden samalla tavalla seka hallinnossa
etta tuomioistuimissa. Hanen mielestaan laillinen p&atds on sidottu lain sdannoksiin eli

suoranaista harkintaa ei ole. Tarkoituksenmukaista paatosté tehtdessa kaytetaan vapaata

8 KM 1983:3 s. 114. Ryynénen on sitd mielts, ettd valtion oikeutus valvoa kuntia perustuu valtion velvol-
lisuuteen turvata ihmisten perusoikeudet (Ryynénen, Kunnat valtion valvonnassa, s. 27).

8 Suomen kielen perussanakirja s. 478.

% HaVM 18/1994, pykalakohtaiset kannanotot 8§.

8 Ryynanen, Kunnat valtion valvonnassa s. 18.
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harkintaa, tarkoituksenmukaisuusharkintaa; paatokseen ei ole muutoksenhakuoikeutta
eika se ole jalkikontrollin alaista.®® Harkintavalta jaetaan viela nykyisinkin oikeushar-
kintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan.®® Tarkoituksenmukaisuudella tarkoitetaan
hyvad, onnistunutta, erilaisista vaihtoehdoista parasta mahdollista, optimaalista ratkai-
sua.”® Tarkoituksenmukaisinta ratkaisua on kaytannossa hyvin vaikea osoittaa yksiselit-
teisesti. Esimerkiksi julkisyhteison taloudelliset intressit ja yleisen edun materiaaliset
vaatimukset voivat olla ristiriidassa keskenaan.?? Oikeusharkinta saattaa nykyaan olla
rajoiltaan varsin avaraa, jolloin on mahdollisuus tehda valinta useiden, sinénsé laillisten

ratkaisujen kesken.*

Yleisia sdannoksia, jotka velvoittaisivat kunnalliset viranomaiset antamaan valvonnassa
tarvittavia tietoja oma-aloitteisesti tai pyynnosta, ei ole annettu.** Ohjaus, valvonta ja
tietojensaantioikeus on oltava erityislaeissa.® Laaninhallituksella ei ole johto- tai val-
vontavaltaan perustuvaa oikeutta kunnan tai sen viranomaisten ohjaamiseen tai valvon-
taan.® Valtion toimivalta rajoittuu nykyisin ohjeisiin, joilla ei ole vahvasti velvoittavan
oikeuslahteen painoa.”” 1990-luvun alussa keskusteluissa oli voimakkaasti esilla tavoit-

teellinen malli, jossa valvontasuhteesta siirryttisiin yhteistyosuhteeseen.*

5.2 Ohjaus laaninhallituksen kannalta

Ohjauksella tarkoitetaan Nykysuomen sanakirjan mukaan muun muassa
1) vaikuttamista maaraavalla tavalla, suuntaa antavasti jonkun tekoihin tai toimintaan
2) saattaa joku toiminta merkkeja, neuvoja tai ohjeita antamalla sujumaan halutulla
tai oikealla tavalla; antaa (kaytannéllista) opastusta.®
Ohjaus ja neuvonta ovat osittain toistensa synonyymeja. Hallintomenettelyssa kaytetaan
neuvonta -sanaa tarkoittamaan hallintolain 88 mukaista viranomaisen neuvontavelvoi-

tetta asiakkaalle. Neuvoa -verbilld tarkoitetaan: antaa neuvoja; ohjata, opastaa, opettaa

8 Makkonen, Oikeudellisen ratkaisutoiminnan ongelmia s. 172. Nykyisin muutoksenhakuoikeus on ole-
massa, ei kuitenkaan kunnallisvalituksessa.

% Maenpaa, Hallinto-oikeus s. 351.

% Maenpa4, Hallintoprosessioikeus s. 539.

% Mé&enpaa, Hallinto-oikeus s. 359.

% Laakso, Viranomaisen harkintavalta, teoksessa Encyclopadia luridica Fennica V' s. 1178.
% Tuori, Sosiaalioikeus s. 600.

% Harjula-Prattala, Kuntalaki — tausta ja tulkinnat s. 128.

% Harjula-Prattala, Kuntalaki — tausta ja tulkinnat s. 127.

% Tuori, Sosiaalioikeus s. 136.

% Hannus-Hallberg, Kuntalaki s.134. Ryynanen, Kunnat valtion valvonnassa s. 17.

% Nykysuomen sanakirja toinen osa s. 12.



40

ja kehottaa. Neuvo -substantiivilla tarkoitetaan johonkin menettelyyn opastavaa lausu-
maa, ohjetta tai vihjetta.'® Neuvonta -termia voidaan kayttaa my6s valtion ja kunnan
suhdetta kuvattaessa. Varsinaisessa neuvonnassa on erotettava toimivaltuus ja sallitta-
vuus. Toimivaltuus neuvontaan on ilmettédva laista, ja silloinkin se on rajattava vain
laillisuuskysymyksiin.'® Ryynanen pitaad my6s neuvonnan sallittavuutta ongelmallise-
na, koska siitd voi muodostua vallankéyton muoto, jolla voidaan puuttua kunnan itsensé
paatantavaltaan kuuluviin asioihin.’®* Neuvonta on oikeuskaytanndssa katsottu joissa-

kin tapauksissa julkisen vallan kaytoksi:

KK0:1989:50

Valtion tyévoimaneuvoja oli antanut paluumuuttoa Suomeen suunnittelevalle Kanadan
kansalaiselle virheellisia tietoja paluumuuttajalle térkeiden ja haneen pakottavina sovel-
lettavien sd&nndsten ja maardysten siséllosta. Tietojen antaminen oli ollut olennainen osa
tydvoimaneuvojan virkatehtavista. Tietojen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen katsottiin,
ettd tyévoimaneuvoja oli tiedot antaessaan kéyttanyt julkista valtaa. Valtio velvoitettiin

korvaamaan tietojen virheellisyydest4 aiheutunut vahinko.

Tapaus ei ole ainoa, jossa neuvonnan on katsottu olevan julkisen vallan kayttda. Asiaa
ei pystytd suoranaisesti ratkaisemaan silla, onko kyseessa hallintolain tarkoittama neu-
vonta.’® Mikali valtio samantyyppisessi tilanteessa neuvoo kuntaa, niin silloin lienee
kyse julkisen vallan kéytosta ja oikeutus neuvontaan pitad olla lainsaddanngssa. Oike-
uskaytannosta on vaikea 10ytaa linjausta siihen, milloin neuvonnassa on kyse julkisen

vallan kaytosta ja milloin ei. Asia ratkaistaan tapauskohtaisesti.

Ryynénen kéyttdd kirjassaan termid valvova neuvonta. Hanen mielestadn kyseessa on
talloin epévirallinen hallinnon neuvottelujarjestelmd, jolla pyritddn ohjaamaan kuntia
siten, ettei oikeudenloukkauksia tapahtuisi eika valvontakeinoja tarvitsisi kayttaa.'®
Neuvonta ja arviointi voivat kytkeytya laheisesti yhteen, ja ladninhallituksen tekemén

arvioinnin tulee tukea kuntien itsearviointia.’®® Laaninhallitus ei peruspalveluja arvioi-

100 Nykysuomen sanakirja toinen osa s. 220.

101 Ryynénen, Kunnat valtion valvonnassa s. 57.

102 Ryynénen, Kunnat valtion valvonnassa s. 57. T4ssa yhteydessa on syyta mainita, ettd Aimo Ryynénen
on kunnallisoikeuden professori.

103 Kuusikko, Neuvonta hallinnossa s. 544. Kuusikko kasittelee vaitdskirjassaan asiaa hyvin laajasti ja
kysymys siitd onko neuvonta julkisen vallan kayttod vai ei — ei ole yksiselitteisesti maariteltavissa.

104 Ryynénen, Kunnat valtion valvonnassa s. 57.

105 Ryynanen, Kunnat valtion valvonnassa s. 59.
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dessaan puutu kuntien paatdsvaltaan.’® Termista riippumatta (ohjaus, neuvonta, arvi-
ointi, kantelujen kasittely jne.) tehtdvénjakoa on tadsmennettdva. Informaatio-ohjaus
kuntien valvonnassa on lisddntynyt, mutta yleisia valvontasdannoksia on edelleen run-
saasti.'’ Informaatio-ohjaus tarkoittaa sellaista tiedon jakamista ja valittamist, jolla
pyritdén vaikuttamaan ohjauksen kohteena olevaan toimijaan. Tietoa valitetdén esimer-
Kiksi tutkimusten, suositusten, suunnitelmien, raporttien ja periaatekannanottojen kaut-
ta. Informaatio-ohjaukseen ei sinéllaéan liity maarayksia eika pakottavia velvoitteita tai

sanktioita, vaan se on luonteeltaan ei-sitovaa.'®

Pelastustoimessa tapahtui suuri muutos vuonna 2004, jolloin perustettiin alueelliset
pelastuslaitokset. Aikaisemmin kunnanjohtajien apuna varautumisessa oli vaestdnsuoje-
lupééllikko, jona yleenséd toimi palopaallikké. Aluepelastuslaitosten valilla on suuria
eroja, mutta yleensa ottaen kunnanjohtajat ovat jéaneet ilman riittdvaa tukea. Kunnan-
johtajat haluavat ja odottavat saavansa ohjausta ja neuvontaa kunnan varautumisjérjes-
telyihin. Valtioneuvoston kanslian asettaman tyéryhman erdand tehtdvana on selvittada
alue- ja paikallishallintoa ohjaavat viranomaistahot keskushallinnossa.’®® Kunnanjohta-
jille ei luultavasti ole merkitysta sill4, saavatko he tukea pelastuslaitokselta vai l&anin-
hallitukselta ja mik& ministerié ohjaa toimintaa keskushallintotasolta. Jatkossa ei ké&si-
telld pelastuslaitosten mahdollisuuksia tukea kunnan varautumista, vaan keskitytdan

la&ninhallituksen tehtaviin ja mahdollisuuksiin tukea kuntien varautumista.

5.3 Varautumisen valvonta

Valmiuslain 408:n mukaisia etukateisvalmisteluja johtaa, valvoo ja yhteensovittaa val-
tioneuvosto sekéd kukin ministerio hallinnonalallaan. Ministerididen ja valtioneuvoston
toimivalta kuntien varautumisen valvonnassa on ongelmallinen ja suurelta osin puut-
teellinen. Varautumisen valvonnan sisélto ja laajuus pitéisi tarkemmin madritelld. Val-
tionhallinnolla ei ndyta olevan suoranaista neuvonta- tai ohjausvelvoitetta omalla hal-

linnonalallaan, koska ainakin varautumisessa ministerididen toimintatavat vaihtelevat

1% Harjula-Prattald, Kuntalaki — tausta ja tulkinnat s. 128.

97 viirolainen, teoksessa Ryynénen, Kunnat valtion valvonnassa s. 131.

108 Stenvall - Syvajarvi, Hyva informaatio-ohjaus vaikuttaa ja tuo tulosta. Laajemmin informaatio-
ohjauksen merkittavyydesta 16ytyy teoksesta: Onks tietoo? Valtion informaatio-ohjaus kuntien hyvinvoin-
titehtdvissa. Informaatio-ohjaus on saanut termind melko paljon julkisuutta mutta sen hyddyntdminen
kéytadntoon on jaanyt tutkimuksen mukaan yllattavan véhaiseksi.

109'v/altioneuvoston kanslia asettamispaatds 11.12.2007.
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paljon. Ne luultavasti luottavat laaninhallituksien hoitavan valvonnan tai kunnan viran-

haltijoiden hoitavan virkavelvoitteensa myds hairididen ilmetessa.

Aluehallintotasolla ladninhallitus yhteensovittaa varautumista alueellaan. Yhteensovit-

tamisella tarkoitetaan:
Koordinoida: jarjestaa yhteen, rinnakkain, yhteistoimintaan; rinnastaa.™*

Jos jotain sovitetaan yhteen, silloin pitéisi olla osia, joita voi ja kannattaa sovittaa yh-
teen. Jos suunnitelmia tai muita etukateisvalmisteluja ei ole olemassa tai ne ovat vanho-
ja, niilla ei ole kaytdnndssa mitadn merkitystd. Valmiussuunnitelmien puute vaikeuttaa

my0s yhteistoiminnan jérjestamista.
Yhteenveto valvonnan muodoista ja tavoista

Taulukko 4. Valvonnan muodot ja tavat

Etukateisvalvonta Jalkikateisvalvonta
Laillisuusvalvonta A B
Tarkoituksen-
mukaisuusvalvonta C D

A) Etukateinen laillisuusvalvonta

Sisdasiainministerion tai laaninhallituksen palveluksessa oleva pelastusviranomainen

valvoo pelastuslaitoksia erityisesti palvelutasopadtoksen hyvéksymisen yhteydessa.

Pelastuslaki 138 Palvelutasopaatds

Alueen pelastustoimi paattaa pelastustoimen palvelutasosta kuntia kuultuaan. Paatoksessa

on selvitettdva alueella esiintyvat uhat, kdytettdvat voimavarat ja méaariteltdvd onnetto-

10 Sjyistyssanakirja s. 388.
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muuksien ehkaisyn, pelastustoiminnan ja vaestonsuojelun palvelujen taso seka suunni-

telma niiden kehittdmiseksi.
Paatos on laadittava olemaan voimassa maéraajan.

Palvelutasopaétds on toimitettava ldaninhallitukselle. Jos palvelutasopéatds on puutteelli-

nen, l&&ninhallitus voi palauttaa asiakirjan tdydennettavaksi.

Sisdasiainministerion asetuksella sdddetdén tarvittaessa palvelutasopaatoksen sisallosta ja

rakenteesta.

Pelastustoimen palvelutasossa on otettu kantaa vain pelastuslaitoksen vastuulla olevaan
varautumisen tasoon. Kuntien vastuulla olevaa varautumista ei arvioida tallaisen palve-
lutasoarvioinnin avulla. Osittain tallaisen arvioinnin puuttumisen takia kuntien varau-
tumisen taso on hyvin vaihteleva. Ongelmana tassékin on erottaa, mik& on laillisuus-
valvontaa ja mika tarkoituksenmukaisuusvalvontaa; palvelutasopaatés on kuntien kuu-
lemisen jalkeen hyvaksytty, mutta palvelutasopdatoksen “puutteellisuuden” merkitys ja

sisalto jaavat epaselvéksi.

Pelastuslain 148:ssé

Palvelutason valvonta

Laaninhallituksen tehtdvana on valvoa, ettd pelastustoimen palvelutaso on riittdva. Tassa
tarkoituksessa laaninhallituksella on oikeus saada alueen pelastustoimelta tarpeellisia tie-

toja ja selvityksia.

Jos pelastustoimen palvelutasossa on huomattavia epékohtia eikd niitd korjata ladninhalli-
tuksen asettamassa mééaréajassa, ladninhallitus voi 82 §:ssd sdddetylla tavalla velvoittaa

saattamaan palvelut laissa vaaditulle tasolle.

Saannoksessa tavoitellaan laillisuusvalvontaa, mutta mita tarkoittaa ”saattamaan palve-
lut laissa vaaditulle tasolle”, jos palvelutason tulee vastata onnettomuusuhkia ja myods
toiminta poikkeusoloissa on otettava huomioon (pelastuslaki 128)? Miten k&ytannossa
mitataan, vastaako palvelutaso onnettomuusuhkia ja miten toiminta poikkeusoloissa on
huomioitu? Pelastuslaista ei 16ydy selkeda mittaria tai arviointimenetelmaa, joten ky-
seessd on vapaa harkinta eli tarkoituksenmukaisuusharkinta. Riskialueiden maarittami-
seksi on olemassa paikkatietojarjestelmid. Tallaiset ohjelmat ovat apuvélineitd valmiut-
ta suunniteltaessa, mutta niiden antamat tiedot tuskin ovat sitovia. Itse palvelutason
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arviointi ja valvonta toimivat kohtuullisesti, mutta riskienhallinnan tason analysointia

on edelleen kehitettava.

Siséasiainministerio ja laaninhallitus voivat antaa ohjeita pelastuslain 688:n nojalla.

688 Vaestonsuojelun suunnittelun ohjaaminen

Sisdasiainministerid voi antaa yleisid ohjeita viranomaisille ja yksityisille vaestonsuoje-
lun henkilostd- ja materiaaliméardvahvuuksista sekd organisaatiosta, véestdnsuojelun
valmistelusta ja suorittamisesta sekd niissé tarvittavasta yhteistoiminnasta. Vastaava oi-

keus on laaninhallituksella ld&nin alueella

Sanamuodon mukaan sisdasiainministerio voi antaa yleisia ohjeita. Lainsdadantomuu-
toksen yhteydessa aikaisemmin annetut ohjeet kumoutuivat siirtyméajan jalkeen. Sisé-
asiainministerio ei ole en&4 antanut ohjetta méérdvahvuuksista vaestonsuojeluun, koska
silloin ei voida endd puhua yleisesta ohjeesta - suunnittelijat katsoisivat riittavat voima-
varat suoraan taulukosta. Ministerion tai l&&ninhallituksen antama ohje ei ole oikeuslah-

! vaan heikosti velvoittava. Mikali jonkin suunnitelman

teena vahvasti velvoittava™
pohjaksi on annettu ohje, suunnitelmaa ei ole pakko tehdd ohjeen linjausten mukaisesti.
Siséasiainministerion antamien ohjeiden véhaisyydesté tai puuttumisesta on kanneltu
eduskunnan oikeusasiamiehelle. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies toteaa paatokses-
saan, etta sisaasiainministerio on kayttanyt harkintavaltaansa lainmukaisesti.**> Suun-
nittelun ohjaaminen kuuluu siséasiainministerion harkintaan, ja sisdasianministerio to-
teaakin oikeusasiamiehelle antamassaan lausunnossa, etté sill4 ei ole laajaa ohjaamis-

valtuutta,'*®

B) Jélkikateinen laillisuusvalvonta
Jalkikatiseen laillisuusvalvontaan laaninhallituksella on oikeutus edella mainitun kunta-

laki 88:n mukaisesti. Kantelut, jotka koskevat kuntien toiminnan laillisuutta, kasitellaan

11 Tyori, Sosiaalioikeus s.136. Sisaasiainministerién pelastusosaston antamaa toimintavalmiusohijetta on
kéytetty pelastuslaitosten lahtévahvuuksista olevissa oikeustapauksissa. Osa tuomioistuimien ratkaisuista
on danestysratkaisuja mutta toimintavalmiusohjetta on kaytetty oikeuslahteend, menestyksellisesti. Erdana
syyna tahan pidan sitd, ettd toimintavalmiusohje on suurelta osin tydturvallisuuslain soveltamisohje pelas-
tustoiminnassa. Ohjeet ja suositukset eivét ole oikeudellisesti sitovia (Lehtonen, viranomaisohjeet, teok-
sessa Encyclopadia luridica Fennica V11 s. 1288).

12 Eduskunnan apulaisoikeusasiamies 16.12.2008. Oikeusasiamies ei voi puuttua siihen, miten
viranomainen on kayttanyt sille lain antamaa harkintavaltaa, jos harkintavaltaa ei ole ylitetty tai kaytetty
vaarin.

113 Eduskunnan apulaisoikeusasiamies 16.12.2008.
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l&&ninhallituksessa. Laaninhallitus ei siis toimi kunnan paatésten valitusviranomaisena
vaan kasittelee kantelut, jotka sille kuuluvat. Jalkikateinen valvonta eli kanteluiden ké-
sittely ei tadssd kuntien varautumisen ongelmia kasittelevassé raportissa ole tarkoituk-
senmukaista. Varautumiseen liittyvien patosten osalta kuntien sisdinen oma valvonta
oikaisuvaatimuksineen ja kunnallisvalituksineen lienee erittdin harvinaista. Tarkalleen
ottaen oikaisuvaatimusmenettely on kunnan sisaistd valvontaa, jonka voidaan katsoa
olevan ennakkovalvontaa, koska oikaisuvaatimuksen kasittelyyn kaytetaan hallintolakia
eikd hallintolainkayttolakia. Valmiussuunnitelmien mahdollinen késittely kunnan toi-
mielimissé ei luultavasti ole kuntalaisen kannalta riittdv&n kiinnostava aihe valitustien
kayttdmiseen. Mikéli kanteluja varautumistoimenpiteiden laiminlydnneistd tehtaisiin,
ne olisivat osoitus varautumisen ennakkojarjestelyjen epdonnistumisesta. Varautumisen
kannalta tallainen jalkikateinen arvostelu varautumisen laiminlyonneista ei ole jarke-
vad, koska varautuminen itsesséan tarkoittaa valmistautumista mahdollisiin tuleviin

ongelmiin.

Aikaisemmin todettiin, ettd sisdasiainministerion ja laaninhallituksen vélisessa tulosso-
pimuksessa on kohta “kuntien valmiussuunnitelmien tilanne on selvitettavd”. Edell&
kerrotun mukaisesti valvontaan on ldydettavé oikeutus erityislainsdéddannosta ja pelas-
tuslain 518 antaa pelastusviranomaisille oikeuden valvoa valmiutta vain pelastuslain

maarittdmiin tehtaviin.

Pelastuslaki 518 Valmiuden tarkastaminen

Pelastusviranomaiset voivat tehdd tarkastuksia tassa laissa saédettyjen suuronnettomuuk-
sien ja véestonsuojelun varautumisjarjestelyjen valvomiseksi. Tarkastuksen toimittajalla
on oikeus péaésté tarkastettaviin tiloihin, ei kuitenkaan asuntoihin tai 35 8:n 4 momentissa
tarkoitettuihin paikkoihin, ja saada selvityksia t&ssd laissa tai sen nojalla annetussa val-
tioneuvoston tai ministerion asetuksessa vaadituista varautumista koskevista suunnitel-

mista ja muista jarjestelyista.

Valvontaoikeus on annettu pelastusviranomaisille, joita valtiolla ovat pelastuslain 48:n
mukaan sisaasiainministerion ja l&&ninhallituksen tehtdvaan maaraamét virkamiehet.
Pelastusviranomaisella on siis oikeus saada selvityksia pelastuslain ja sen nojalla anne-
tun asetuksen pohjalta tehdyistd suunnitelmista ja muista ennakkovalmisteluista.
Asetuksen 68:ssé (raportin sivulla 14) méaritelld&n kunnan tehtavat pelastustoimessa.

Kunnan tehtavisté ja sitd kautta suunnitelmista ja muista etukateisvalmisteluista ei ole
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asetuksessa mainittu, esimerkiksi kunnan valmiussuunnitelman yleista osaa eiké tiedot-
tamista. Siten vain pelastustoimintaan tai vaestdnsuojeluun kuuluvia tehtavid voidaan
valvoa. Kuntalaisten kannalta valvonnan ulkopuolelle (pelastuslain méaaradmien tehta-
vien) jadvat mm. tartuntasairaudet, ymparistéterveydenhuollon tehtdvat, vesihuolto,
energiahuolto ja muut teknisen toimen tehtavat. Nédiden tehtavien ohjaus on mahdolli-
sesti erityislainsaadanndssa. Ministerididen ohjaus varautumisessa on hyvin vaihtele-
vaa. Osa tehtdvistd on siirretty yksityisille palveluntarjoajille, mité on késitelty ulkois-

tamisen yhteydessa neljannesséa luvussa.

Valtion pelastusviranomainen voi tehdd tarkastuksia ja pyytéaa selvityksia pelastuslaissa
ja -asetuksessa madriteltyihin tehtaviin, mutta niiden merkitys on epéselva. Laaninhalli-
tus voi myods vastaisuudessa kysya kunnilta valmiussuunnitelmien tilanteesta, mutta
mitadan pakkokeinoja suunnitelmien tai muiden selvitysten saamiseksi ei ole. L&&ninhal-
lituksella ei ole toimivaltuutta ainakaan pelastuslain nojalla saada pelastuslain ulkopuo-

lisista tehtavistd edes tietoja. Kunnat voivat vastata, jos niin haluavat.

C ja D) Tarkoituksenmukaisuusvalvonta ei ole mahdollinen, mikéli erityislainsdadan-
nossa ei ole erikseen toimivaltaa annettu. Tarkoituksenmukaisuus kuuluu kunnalliseen
itsehallintoon. Ryynénen toteaa: “Tarkoituksenmukaisuusvalvonnassa valvontaviran-
omaisen oikeus ja valvonnan perusta on oltava riittdvan yksityiskohtaisesti saannelty.
Valvonta on perusteltua talta osin pelkéstaan silloin, kun sen voidaan katsoa edellytta-
vén kunnan asukkaan oikeussuojaa.”*** Se, mita oikeussuojalla tassa yhteydessa tarkoi-

tetaan, jaa epaselvaksi - ehkd myos ihmisarvoinen eldma kuuluu oikeussuojan piiriin.

Nékemykseni mukaan laillisuusvalvontaa on se, kun todetaan suunnitelman olevan
olemassa. Kuntien ei ole pakko vastata valmiussuunnitelmakyselyihin eika esitella
suunnitelmiaan pelastusviranomaiselle tai ldaninhallituksen virkamiehelle. Suunnitel-
man laajuus, tarkkuus ja ajantasaisuus ovat mielesténi tarkoituksenmukaisuutta. Tarkoi-
tuksenmukainen suunnitelma voi olla toimiva ja jarkeva, vaikka se onkin suppea ja
vanha. Suunnitelma voi olla epatarkoituksenmukainen, mutta silti laillinen, koska se on

olemassa.

114 Ryynanen, Muuttuva kunnallisoikeus s. 180.
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Valtio valvoo perusoikeuksien, mm. ihmisarvoisen eldman, toteutumista kunnissa. Se,
minkalaisin keinoin valtion on mahdollisuus puuttua kuntien puutteellisiin palveluihin,
on jonkin verran epéselvad, vaikka ns. lex-Karkkilasta onkin kokemuksia. Lain taustalla
olivat taloudelliset vaikeudet eikd suoranaisesti perusoikeuksien loukkaaminen, vaikka

elintarkeéat palvelut olisivat hairiintyneet tai loppuneet, jos mitéén ei olisi tehty.
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6 KEHITTAMISEHDOTUKSET

Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategia on parantanut yhteiskun-
nan varautumista. Strategian padasiallinen tavoite uhkakuvien méarittelyn lisaksi on
ministerididen vélisen tyonjaon selkiinnyttdminen, mutta se ei sellaisenaan turvaa kan-
salaisten valttamattdmien peruspalvelujen saatavuutta. Varautumisen pééasiallista ta-
voitetta on muutettava yhteiskunnan hallinnollisten rakenteiden yllapidosta yksittdisen

ihmisen elinolosuhteiden turvaamiseen.

Paikallisten toimijoiden mé&éard on lisddntynyt ja toiminnot ovat verkottuneet, mutta Ia-
hesk&an kaikilla palvelun tuottajilla ei ole varautumisvelvoitetta. Paikallista varautu-
mista pystytddn kehittdmaéan, mikali ministeriét ohjaavat hallinnonalansa varautumista
voimakkaammin. Lainsaddant6d on muutettava, mikali halutaan vahvasti velvoittavaa
ohjausta kunnille. Kunnallinen itsehallinto on kasvanut, joten todenndkdisemp&a on
informaatio-ohjauksen laajeneva kéytté varautumisen ohjauksessa. Pelastustoimen in-
formaatio-ohjaus ndyttdad toimivan melko hyvin: kaikki osapuolet hydtyvéat yhteistoi-
minnasta, koska ongelmat ovat lahes kaikilla osin yhteiset. Vanhakantaiseen laillisuus-
valvontaan tuskin on paluuta, vaikka niin sanotut sektoriministeriot ovat aktiivisesti
pyrkineet palauttamaan kuntiin kohdistuvan hallinnollisen valvonnan.'*> Laaninhallitus
voisi tallaisten paalinjausten pohjalta paremmin yhteensovittaa alue- ja paikallistason
toimijoiden varautumisen tasoa, mikéli ministerit tulosohjaisivat ja resursoisivat tehté-

vaa riittavasti.

Hallinnolliset muutoksenhakukeinot ja nykyiset seuranta-, arviointi- ja valvontakeinot
eivat ole riittavia oikeusturvakeinoja palvelutuotannon monimuotoistuessa.™® Kuntien
moninaisuudesta johtuen emme voi luottaa pelkastaan kunnallisen itsehallinnon tuotta-
van yksindan riittavat peruspalvelut kuntalaisille. Ohjauksen ja valvonnan epéselvyydet
ovat ajaneet tilanteen siihen, etta eduskunnan oikeusasiamies, hallinto-oikeudet ja KHO

madrittavat, miten asiat pitaa hoitaa.'’ Nykyinen tilanne on kestaméton, ja aluehallin-

15 Ryynanen, Kunnat valtion valvonnassa s. 105. Toteamus ei liity suoranaisesti varautumiseen vaan
yleisesti valtion ja kuntien suhteeseen.

116 Ryynanen, Kunnat valtion valvonnassa s. 17. Ryynanen esittaa laaninhallitusten muuttamista kehitta-
mis- ja asiantuntijavirastoiksi, jolloin niiltd poistettaisiin kuntiin kohdistuva hallintovalta (Ryynénen,
Kunnat valtion valvonnassa s. 116.)

117 Ryynénen, Kunnat valtion valvonnassa s. 119. Ryynédsen mielestd kyseessa on jopa lainsdadannén
epaselvyydesta.
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non uudistamisen yhteydessd varautumisen puutteet on nostettava esiin. Erdané tavoit-
teena voisi olla, ettd vain yksi ministerié osoitettaisiin kuntien valvojaksi'*® tai yhteis-
tyokumppaniksi. Samassa yhteydessa pitdisi pohtia, mikd on Suomen Kuntaliiton rooli
edunvalvontajarjestond. Voidaan kysyé, onko edunvalvontajérjeston roolina pelkéstédén
yrittdd vaistaa kunnille kuuluvia tehtévia, vai pitéisikd Kuntaliiton l&dhted tukemaan

kuntien varautumista?

Kehittdmisehdotukset:

1 Ohjaus

Lains&dadantdd on muutettava siten, ettd viranomaisella on selked velvoite varautua
poikkeusolojen lisaksi myds héirio- ja erityistilanteisiin. Valtion ja kuntien vélinen
informaatio-ohjaus on otettava voimakkaammin kayttéon myds varautumisen ohjauk-
sessa. Ohjauksen kehittdminen edellyttaa valtion keskushallinnon ratkaisuja ja aktiivis-
ta otetta aluehallinnon ohjaustehtévan edellytysten luomiseksi. Ohjaukseen on osoitet-

tava riittavéasti ohjeistusta ja voimavaroja.

2 Valvonta

Mikali halutaan varmistaa palvelujen saatavuus myos ongelmien ilmetessa, varautumi-
sen valvontaa on kehitettavd. Mikali kuntien valvomaton, omaehtoinen varautuminen

katsotaan riittdvaksi, varautumisen taso tulee pysyméan vaihtelevana kuntien valilla.

3 Sanktiot

Valmiussuunnittelun merkitys ihmisten hyvinvoinnille on niin merkittava, etta suunni-
telmavelvoitteen laiminlyonti on sanktioitava. Esimerkkind voisi kayttaa tyoturvalli-

suuslakia.

118 Ryynanen, Kunnat valtion valvonnassa s. 87.
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