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1 JOHDANTO

Kuntalain (410/2015) 26-28 §:t sisaltavat perussaannokset nuorisovaltuustosta, vanhusneuvostosta ja
vammaisneuvostosta. Lain esitdissd naitd kutsutaan vaikuttamistoimielimiksi." Kunkin sddnnoksen 1
momenteissa kunnanhallitukselle on saadetty velvollisuudeksi asettaa saannoksissa tarkoitetut or-
gaanit sekd huolehdittava niiden toimintaedellytyksistd. Nuorisovaltuuston sijaan voidaan myos
asettaa sitd vastaava nuorten vaikuttajaryhma (kuntalaki 26.1 §). Vaikuttamistoimielinten ei tarvitse
olla kuntakohtaisia, vaan kuntalaki sindnsa sallii myos useamman kunnan yhteisen elimen. Poissuljet-
tua ei nayttaisi olevan sekaan, ettd sama vaikuttamistoimielin toimisi esimerkiksi niin vanhus- kuin
vammaisneuvostona.?

T Ks. HE 26872014 vp, s. 1/11, 74/11, 99/11-100/1, 110/11, 130/11, 148/11 ja 255/1.
2 Talla on kuitenkin asetettu esitdissd kriteeriksi se, ettd kunnassa tai alueella olisi vihan vammais- tai van-
husalan jarjestétoimintaa (Mts., s. 157/1).
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Vaikuttamistoimielimia koskevan saantelyn taustalla on valtiosdantodisia perusteita. Suomen perus-
tuslain (731/1999) 2.2 §n mukaan "[k]ansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yh-
teiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen”. Sadnndksen esitdiden mukaan talla on ldheinen yh-
teys perustuslain 14.3 ja 20.2 §:iin, joissa sdaadetdan julkisen vallan velvollisuudesta edistaa yksilon
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia.®> Kyseisten sdanndsten rinnalla yhteys voitaneen tunnis-
taa my0Os perustuslain 14.4 §:3an ja erityisesti lasten osalta perustuslain 6.3 §:3an seka laajemmin
vaalioikeuksiin* (perustuslaki 14 §). Kun perustuslain 22 §:n mukaan julkisella vallalla (k3sitteen insti-
tutionaalisessa merkityksessa) on velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen, on silla toimin-
tavelvoitteita my®s osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien osalta.

Kirjoittaessaan Suomen poliittisesta jarjestelmastd, Jaakko Nousiainen on kuvannut poliittisessa yh-
teisdssa jasenina olevien yksildiden oikeutta vaikuttaa poliittiseen paatdksentekoon tarkeaksi osaksi
heidan kykyaan ohjata omaa eldaméaansa. Hanen mukaansa osallistuminen ei kuitenkaan rajaudu vain
oikeudellisesti normitettuihin kanaviin (vaalit, toiminta luottamus- ja virkamiesrooleissa), vaan kasit-
teellisesti se sisaltda kaikenlaisia julkiseen paatoksentekoon vaikuttavia sosiaalisia vuorovaikutusjar-
jestelmia.® Koska tosiasia kuitenkin lienee, etteivat kaikki kukin mistékin syysta johtuen virallisimpien
kanavien piirissd ole,” tarvitaan myds muunlaisia tapoja mahdollistaa osallistuminen ja vaikuttami-
nen, jotta jokaisella aidosti olisi yhdenvertaiset oikeudet.® Naita niin lainsaatajalla kuin kunnallakin
on velvollisuus aktiivisesti etsia.

Vaikuttamistoimielimet eivat ole juuri herattaneet oikeustieteellisen tutkimuksen kiinnostusta. Voita-
neen puhua ldhinna reunamerkinndistd kommentaariteoksissa.’ Osaltaan tdmé& johtunee siit, ettei
niiden historia osana kuntia koskevaa pakottavaa saantelya ole kovinkaan pitkaaikaista. Vaikka si-
nansd vammaisuuden perusteella jarjestettavista palveluista ja tukitoimista annetun lain (380/1987,
vammaispalvelulaki) 13 §:ssd vammaisneuvostoista saddettiin jo 1980-luvulla, olivat ne ennen nykyis-
té kuntalakia kunnille vapaaehtoisia.’® Vapaaehtoisia olivat myds nuorisovaltuustot ennen kuntalain
uudistamista. Sen saatamishetkelld voimassa olleessa, nyt jo kumotussa, vanhassa nuorisolaissa
(72/2006) ei itseasiassa edes ollut sdanndksia nuorisovaltuustoista, mutta nuorten osallistumista ja
kuulemista koskeneen 8 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa niihin viitattiin yhtend nuorten osallis-

3 HE 1/1998 vp, s. 74/I.

4 Oikeuskirjallisuudessa Lauri Tarasti ja Arto Jddskeldinen (2014, s. 1) ovat kasitteellisesti liittaneet vaalioikeuden
osaksi aktiivisia valtiollisia oikeuksia.

> Ks. Muukkonen Oikeus 3/2020, s. 351-352. Oikeuskirjallisuudessa Jaakko Husa ja Teuvo Pohjolainen (2014, s.
178) ovat jakaneet osallistumisoikeudet kasitteellisesti “1) oikeuksiin, jotka turvaavat vaikuttamisen valillisen
demokratian kautta, ja 2) oikeuksiin, jotka turvaavat valitonta vaikuttamista”. Kasitesisalloltddn tdma nayttaisi
vastaavan osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia, joka taas on johdannainen tuoreemmassa lainsdadanndssa
kaytetysta.

6 Nousiainen 1998, s. 319.

" Ks. ibid.

8 Osallistuminen ja vaikuttaminen edellyttavat kuntalaisen tai palvelujen kayttajan omakohtaista kiinnostusta
osallistua ja vaikuttaa kunnan yhteisten asioiden hoitoon ja kasitysta siitd, ettd kunnan asioiden hoidossa voi-
daan olla mukana vaikuttavalla tavalla (Ryynanen — Telakivi 2006, s. 200—201, Koivisto — Isola — Lyytikdinen 2018,
s. 23 seka Niiranen 2011, s. 220). Ks. my&s Sutela LM 1/2001, s. 73.

9 Ks. esim. Harjula — Prattala 2019, erit. 26 §n alaluku 1 seké 26-28 §:ien selostus kokonaisuudessaan. Ks. myos
esim. Tuori — Kotkas 2016, s. 204-205, Maki-Petdja-Leinonen — Karvonen-Kalkaja 2017, s. 157-158, Hakalehto
2018, 5. 93.

19 Ks. my6s HE 219/1986 vp, s. 14/,
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tuttamisen muotona.” Ensimmaisena pakollisiksi sen sijaan tulivat vanhusneuvostot ikaantyneen
vdestdn toimintakyvyn tukemisesta seka iakkaiden sosiaali- ja terveyspalveluista annetun lain
(980/2012, vanhuspalvelulaki) 11 §:n perusteella vuoden 2014 alusta alkaen (vanhuspalvelulaki 28.4
§).12

Tassa artikkelissa mielenkiintomme kohdistuu kahteen seikkaan. Ensinndkin olemme lainopillisesti
kiinnostuneista siita, mitd vaikuttamistoimielimet ovat. Toisekseen olemme empiirisesti kiinnostunei-
ta siitd, miten niitd koskeva sddntely on "implementoitu”. Jalkimmaisen kysymyksen osalta olemme
rajanneet tarkastelun yhteen maakuntaan, Pohjois-Karjalaan ja sen kuntiin.> Nahdaksemme siten on
kiinnostavaa yhtaalta selvittaa sita, mihin lainsaataja on kunnat velvoittanut seka toisaalta sita, miten
kunnat ovat panneet taytantoon nama velvoitteet. Koska esimerkiksi tuoreessa esityksessa koskien
kunnan hallintorakenteiden jarjestamistd, vaikuttamistoimielimet on rajattu tarkastelun ulkopuolel-
le," voidaan tamé&n tutkimuksen osaltaan katsoa tdydentdvan kunnan hallinnon organisoitumista
koskevaa tietoa.

2 OSALLISTUMIS- JA VAIKUTTAMISOIKEUDET
2.1 OIKEUKSIEN VALTIOSAANTOINEN PERUSTA

Kysymys siita, mitd vaikuttamistoimielimet ovat johtavat nopeasti kysymykseen siitd miksi ne ovat.
Kun lainopin yhtena tarkeana tavoitteena on selvittad voimassa olevaa oikeutta, edellyttaa tdama sen
selvittamista, mika lainsaatajan tarkoituksena on ollut, kun se on téllaiset orgaanit paatynyt sisallyt-
tamaan lakiin. Olemme jo edella tuoneet esiin sen, kuinka osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksilla on
perusta valtiosdantdisessa saantelyssa. Jo mainittujen (perustuslain 2.2, 6.3, 14.3, 144 ja 20.2 §&t)
lisaksi on syytd tunnistaa myds perustuslain 121.1 §&n edellyttdvan kuntien toimivan kansanvaltai-
suusperiaatteen mukaisesti siten, etta niiden itsehallinto on nimenomaan valtiosdantéoikeudellisesti
tarkasteltuna kunnan asukkaiden itsehallintoa."® Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS
65-66/1991) 3(1) artiklan mukaan taas paikallisella itsehallinnolla viitataan paikallisviranomaisten
oikeuteen ja kelpoisuuteen omavastuisesti ja paikallisen vaestdn etujen mukaisesti sadannella ja hoi-
taa niille saadettyja tehtavia, jotka muodostavat huomattavan osan julkisten tehtavien kokonaisuu-
desta.

Niin peruskirjan 3(2) artiklasta kuin perustuslain esitoista kumpuaa ajatus edustuksellisesta demo-
kratiasta.'® Peruskirja tai perustuslaki eivat kuitenkaan suhtaudu epésuopeasti ajatukseen siité, etta

" HE 28/2005 vp, s. 14/II.

12 Jo ennen vanhuspalvelulain 11 §:n saatamista vanhusneuvostoja oli valtaosassa kuntia; ks. HE 160/2012 vp, s.
39/11.

13 Tutkimuksen empiirisen osion toteuttamista kuvataan jaliempana luvun 4 alussa.

14 Ks. Muukkonen LM 2/2020, s. 231.

'> HE 1/1998 vp, s. 176/I. Ks. my6s esim. Mutanen Edilex 23/2017, s. 9 ja Lavapuro et al. 2019, s. 34-35.

'® HE 1/1998 vp, s. 176/1. Myos perustuslakivaliokunnan mukaan kansanvaltaisuusperiaatteen nakokulmasta on
tarkeda, ettd kunkin julkisyhteisdn paatosvalta on asukkaiden valittémilld vaaleilla valitsemilla toimielimillg; ks.
esim. PeVL 65/2002 vp, s. 3/l ja PeVL 22/2006 vp, s. 3/Il. Sen mukaan "kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvan
kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta olisi -- hankalaa, jos kuntien paatdsvaltaa ja tehtavia -- siirrettaisiin hyvin
laajamittaisesti” kuntaoikeushenkildn ulkopuolisille julkisyhteisdille (PeVL 11a/2002 vp, s. 2/l ja PeVL 8/2003 vp,
s. 2/11). Ks. my6s Muukkonen LM 2/2020, s. 224.
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ndiden formaalien paatdksentekojarjestelmien rinnalla olisi myds kansalaiskokouksia, kansanaanes-
tyksia tai muunlaisia suoraan osallistumiseen perustuvia osallistumis- ja vaikuttamistapoja. Perusoi-
keuskirjan 3(2) artiklan ainoa vaatimus on, ettd nadiden tulee olla lainsdadanndssa sallittu. Perustus-
lain edellda mainitut sdannokset seka 22 §:sta kumpuava yleinen turvaamisvelvollisuus sen sijaan jopa
edellyttda naita. Tarkeinta lieneekin se, etta ihmiset voisivat monipuolisesti vaikuttaa itsehallinnolli-
sen yhteisén oman tahdon muodostamiseen, vaikka vaaleja pidetaankin jarjestelman keskeisimpana
osana." Marja Sutelan nakemyksen mukaan tahdonmuodostusta voidaan kuitenkin tehdd myds
monin muin tavoin, kuten vaikkapa juuri kansandénestyksin.'® Samoin kuin varsinaisiin vaaleihin,
myds kansanaidnestyksiin liittyy tietty muodollisuuden vaatimus,'® joka erottaa ne kevyemmisté osal-
listumis- ja vaikuttamismuodoista.

Varsinaisten vaali- sekd osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien ohella my&s oikeudella tietoon on
merkitysta tdysipainoisen osallistumisen ja vaikuttamisen toteutumisessa. Perustuslain 12.2 §:ssd
turvatulla julkisuusperiaatteella on selked yhteys osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin: Olli Mden-
pddn mukaan "[i]lman laajaa ja aktiivisesti toteutettua julkisuutta osallistumisoikeuksien toteuttami-
nen ei olisi kdytanndssd mahdollista”.?° Julkisuusperiaatteeseen, yhdessa perustuslain 22 §:n kanssa
tulkittuna sisaltyykin julkiselle vallalle osoitettu aktiivinen toimintavelvoite tuottaa ja jakaa tietoa,
jotta myds osallistuminen ja vaikuttaminen tosiasiallisesti mahdollistuu. Tassa tehtavassaan julkinen
valta on yhtailta velvoitettu esimerkiksi julkaisemaan tietoja yleisessé tietoverkossa,?’ mutta toisaal-
ta myos yllapitamaan sellaista palvelurakennetta (esim. yleinen kirjasto), jotka turvaavat jokaiselle
oikeuden kehittaa itsedan (myds tiedollisesti) varattomuuden sitd estamatta.*?

2.2 OSALLISTUMISEN JA VAIKUTTAMISEN MUODOT

Erityisesti perustuslain 14.3 §:n perustuslaillinen toimeksianto velvoittaa lainsaatajaa luomaan kun-
tien hallintoa koskevan osallistumis- ja vaikuttamisjarjestelman. Kuntalaissa toimeksianto on konkre-
tisoitunut erityisesti lain 22 §:na (175/2019), jossa erikseen "Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuu-
det” otsikon alla saadetaan siita, kuinka “[kJunnan asukkailla ja palvelujen kayttdjilla on oikeus osal-
listua ja vaikuttaa kunnan toimintaan”. Sdannds vastaa paaosin aiemman kuntalain (365/1995) 27
§:34.% Tuota sadnndsta saadettdessa esitdissa tuotiin esiin juuri yhteys perusoikeussaantelyyn.?*

'" Ks. Merikoski — Vilkkonen 1982, s. 164 ja Kekkonen 1936, s. 107-110.

'8 Kunnallisista kansandanestyksista on séddetty kuntalain 24 §:ss& ja laissa neuvoa-antavissa kunnallisissa kan-
sanadanestyksissd noudatettavasta menettelysta (656/1990, kansanadanestyslaki). Oikeusministerion yllapitdman
vaalitietopalvelun
(https://vaalit.fi/documents/5430845/6499185/Luettelo+kunnallisista+kansan%C3%A4%C3%A4nestyksist%C3%
A4+14.10.2019/f306d493-3221-aace-3d5b-
a800594772f8/Luettelo+kunnallisista+kansan%C3%A4%C3%A4nestyksist%C3%A4 +14.10.2019.pdf) mukaan
naita kuitenkin jarjestetddan melko vahan, 1ahinna kuntaliitosten yhteydessa. Kuntarakenneselvitysten yhteydessa
on kuitenkin my®ds suosittu erilaisia mielipidetiedusteluja (ks. esim. Muukkonen 2012), joilla on osaltaan taytetty
kuntarakennelain (1698/2009) 7 §:n vaatimukset koskien kuntien velvollisuutta turvata osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuudet yhdistymisselvityksen valmistelun yhteydessa.

19 Ks. Sutela 2000, s. 64-66.

20 Maenpaa 2020, s. 38.

21 Verkkojulkaisuvelvollisuudesta ks. Muukkonen Oikeus 3/2020, s. 348-368.

22 Ks. esim. HE 309/1993 vp, s. 64/Il ja PeVM 25/1994 vp, s. 32/Il ja 35/I1; ks. myos. Lavapuro et al. 2016, s. 14.

3 HE 268/2014 vp, s. 150/1.

24 HE 192/1994 vp, s. 69/I.
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Niin uudessa kuin vanhassa laissa osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien muodot on jatetty
kuntien harkintaan. Saannokseen sisaltynyt listaus keinoista, joilla osallistumista ja vaikuttamista
kunnassa voidaan edistds, on ldhinna ohjeellinen ja esimerkinomainen.?®> Laissa mainitut tavat: 1)
keskustelu- ja kuulemistilaisuudet, 2) mielipideselvitykset, 3) palvelujen kayttajien valinta toimieli-
miin, 4) osallistuvan budjetoinnin mallit, 5) kayttdjalahtdinen palvelujen suunnittelu ja kehittdminen
seka 6) oma-aloitteisen suunnittelun ja valmistelun tukeminen, esittavat jo kuitenkin sellaisen keino-
valikoiman, jolla useimmiten kunnat tulevat toimeen. Niitd voi kuitenkin olla myds muita ja kunnan
omaan toimivaltaan kuuluu linjata miten se osallistumis- ja vaikuttamisperusoikeuksien toteutumista
turvaisi.?® Valtuustolle sdadettyna tehtavana kuitenkin on, ettd sen tulee pitda huolta siitd, etti kei-
novalikoima on monipuolinen (kuntalaki 22.1 §).?” Paiperiaatteet osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien kaytosta valtuuston tuleekin linjata hyvaksyessaan tai paivittdessaan kuntastrategiaa
(kuntalaki 37.1,6 §).% Erillistd hyvdksymismenettelyd sen sijaan ei vaadi kuntalain 23 ja 25 &:issé jo
lakiin perustuen sovellettavaksi tulevat aloiteoikeus ja kansanddnestysaloiteoikeus.

Sen ohella, ettd edelld mainittujen keinojen osalta harkinta niiden tai muiden tapojen kaytostd on
jatetty kunnalle itselleen, on syytd huomata, etteivat osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet tyh-
jene kyseiseen saannokseen. Kuten edelld on tuotu esiin, myds vaalioikeudet — oikeus danestaa vaa-
leissa ja asettua ehdolle — ovat my&s tunnistettavissa osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiksi:
naistd on saddetty kuntalain 15-16 ja 20 §:issa, vaalilaissa (714/1998) seka kuntarakennelain 6 luvus-
sa. Vastaavasti toisesta yleisestd danestyksestd eli kunnallisesta kansanddnestyksestd on sdadetty
kuntalain 21 ja 24 §:ssa seka edelld viitatussa kansandanestyslaissa. Lisaksi hallintolain (434/2003) 41
§:ssa ja erityislainsaadanndssa, kuten vaikkapa maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 62 §:ssa saa-
detdan vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta yksittaista hallintoasiaa koskien. Myds nama tule-
vat sovellettavaksi riippumatta siita onko valtuusto niiden kayttamisesta linjannut vai ei.

Konkretiaa tiedonsaantioikeuksille luo luonnollisesti kunnissakin sovellettava laki viranomaisen toi-
minnan julkisuudesta (621/1999, julkisuuslaki), jonka 19 ja 20 &t ovat talta osin merkittavimmat.
Niiden perusteella kunnalla on ex officio velvollisuus tuottaa ja jakaa tietoa. Julkisuuslain 21 §n mu-
kaan tietoa voidaan tuottaa myos liséksi pyynndsta. Kuntalain puolella kuntien viestintda ja tiedot-
tamista ohjaavat taas niin kuntalain 29 §:n kuin 109 §:n sdannokset, joiden sisaltd osaltaan tdydentyy
myds  erityislainsdadanndssa.?® Myds yleinen tiedonsaantioikeus julkisista asiakirjoista taydentaa
tiedonsaantioikeutta osana osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamista. Kokonaisuu-
dessaan kuitenkin voidaan sanoa, etta “[k]untien tiedottamisen on oltava niin tehokasta, ettd asuk-

kailla on tosiasialliset edellytykset osallistua ja vaikuttaa asioiden valmisteluvaiheessa.”.*

Viimeisena osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien muotona esiin voidaan nostaa tdman esi-
tyksen varsinaisena tarkastelukohteena olevat vaikuttamistoimielimet, joiden funktio on erityisesti
osallistuttaa tiettyja ryhmia kunnalliseen paatdksentekoon. Niiden tavoitteena on antaa edustamil-

5 Ks. mts,, s. 88/11-89/I1 ja HE 268/2014 vp, s. 150/I1.

26 HE 268/2014 vp, s. 150/Il.

%7 Esitoiden mukaan “[m]onipuolisuudella tarkoitettaisiin seka pitkaaikaisia vaikuttamisen keinoja etta lyhytai-
kaisia ja satunnaisempia vaikuttamismahdollisuuksia” (ibid.).

28 Mts., s. 100/1 ja 150/I1.

29 Kunnan verkkojulkaisuvelvollisuuden suhteesta osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin; ks. Muukkonen Oikeus
3/2020, s. 351-353.

30 Heuru — Mennola — Ryynanen 2008, s. 59.
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leen ryhmille kuulemis- ja vaikuttamiskanava tuoda ryhman nakemyksia esiin.?' Varsinaisia kuntalain
30 &n tarkoittamia kunnan toimielimid ne eivat kuitenkaan ole, eika niissa sovelleta kuntalain, hallin-
tolain ja hallintosdanndn kokous- ja hallintomenettelyd koskevia sdanndksia ja maarayksia.*> Myos-
kadan varsinaista toimivaltaa niille ei voida hallintosdannolla tai siihen sisallytetylla subdelegointimaa-
raykselld siirtas.*

Ennen siirtymista tarkemmin kasittelemaan vaikuttamistoimielimia, voidaan valiyhteenvetona todeta
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksilla olevan perusta valtiosaanndssa. Edelleen voidaan tode-
ta, ettd osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet tai -oikeudet kattavat useita eri muotoja. Ylem-
man tason luokitteluna voitaneen esittdd, ettd osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet koostuvat:
1) vaalioikeuksista, 2) suorasta vaikuttamisesta, 3) tiedonsaantioikeuksista, 4) erilaisista tavoista osal-
listua ja vaikuttaa kunnan hallintoon, seka 5) vaikuttamistoimielimista. Naita voidaan pitaa erdanlai-
sena sitoutumista ja osallisuutta tukevana kunnallisena infrastruktuurina.®® Lisdksi on syyta kaiken
edellisen ohella huomioida, etta luonnollisesti my&s sellaiset klassiset vapausoikeudet, kuin sanan-
vapaus, kokoontumisvapaus ja yhdistymisvapaus ovat osaltaan keskeisessa asemassa mahdollista-
massa osallistumisen seka erityisesti vaikuttamisen.

3 VAIKUTTAMISTOIMIELIMET
3.1 JURIDINEN MUOTO

Oikeustieteessa on tyypillista yrittdd maaritella erilaisia ilmidita omassa olevien kasitteiden kautta.
Vaikuttamistoimielinten osalta kyse on kuitenkin uudesta ilmiostd, joka ei mahdu vanhoihin kasite-
maaritelmiin. Oikeastaan kaikkein yksinkertaisinta on sanoa mitd vaikuttamistoimielimet eivat ole.
Kuten jo edelld todettiin, ne eivat ole kuntalain 30 &:n tarkoittamia kunnan toimielimia, jonka lisaksi
kuntalain esitdissd on tuotu esiin se, etteiviat ne mydskaan ole kunnan viranomaisia.®> Osa kunnan
hallintoa ne kuitenkin nayttaisivat olevan, silla kuntalain esitdissa perusteeksi siirtdd vanhus- ja
vammaisneuvostoja koskenut saantely erityislaeista kuntalakiin perusteltiin nimenomaan sill3, kuinka
kunnan hallinnosta tulisi sd4taa vain kuntalaissa.>® Edelleen poissuljennan avulla voidaan tehdé joh-
topaatds, etteivat toimielimet mydskaadn tee varsinaisia paatoksia, silla esitdissa toimivallan siirtoa
koskevan sdantelyn yhteydessa on todettu, kuinka nuorisovaltuustolle seka vanhus- ja vammaisneu-
vostoille tulisi antaa mahdollisuus vaikuttaa omasta nakékulmastaan kunnan toimintaan muutoin
kuin paatoksentekijoina.?’

Lienee siis yksinkertaisinta hyvaksya se argumentti, ettd kunnan laajasti ymmarretty toimielinjarjes-
telma on vaikuttamistoimielinten myota saanut kasitteellisesti uuden perheenjasenen. Vaikuttamis-
toimielimet ovat siis selkeasti jotain muuta kuin esimerkiksi kunnan viranomaiset tai sellaisina toimi-

31 K. Harjula — Prattala 2019, 26 §:n alaluku 1.

32 HE 268/2014 vp, s. 155/

33 Mts,, s. 155/1 ja 206/I.

34 Ks. Heuru — Mennola - Ryynanen 2008, s. 57.

3> HE 268/2014 vp, s. 155/I. Vaikuttamistoimielinten jasenet eivat myoskaan ole kuntalain 69 §n tarkoittamia
kunnan luottamushenkiloita (ibid.).

3 Mts, s. 74/I1.

37 Mts,, . 206/II.
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vat toimielimet taikka henkilostd. Niitd tulee kasitella siten erillisena oikeudellisena ilmiona. Edella
kasiteltavana olleet nuorisovaltuusto tai vastaava nuorten vaikuttajaryhma, vanhusneuvosto ja vam-
maisneuvosto voidaan vaikuttamistoimielin kasitteen sisalla erotella lakisaateisiksi tai pakollisiksi
vaikuttamistoimielimiksi, kun taas muut esimerkiksi kunnan omaan norminantoon perustuvat vas-
taavat muille ryhmille asetetut vaikuttamistoimielimet olisivat sitten kasitteellisesti vapaaehtoisia.
Tallaisia voisi syntya esimerkiksi lainsaatdjan vammaisneuvoston vanhaa saantelytapaa mukaillen tai
sitten silla, ettd valtuusto toteaisi hallintosaanndssa kyseisessa kunnassa olevan vaikkapa maahan-
muuttajaneuvosto. Sen sijaan itsendisesti esimerkiksi kunnanhallitus ei voisi uusia vaikuttamistoimie-
limid asettaa kahdesta syysta: 1) paatosvalta tehtavien ottamisesta kunnan yleisen toimialan puitteis-
sa, on valtuustolla, jonka lisdksi 2) myds budjettivalta on valtuustolla.

32 VAIKUTTAMISTOIMIELIMIA KOSKEVAT VELVOITTEET KUNNALLE

Kuntalain edelld mainitut sdannokset velvoittavat kuntia, tarkemmin kunnanhallituksia asettamaan
kyseiset vaikuttamistoimielimet sekad huolehtimaan niiden toimintaedellytyksista (kuntalaki 26.1, 27.1
ja 28.1 §&1). Asettamisella tassa tapauksessa tarkoitetaan kyseisten vaikuttamistoimielinten perusta-
mista ja jasenten valitsemista niihin seka toiminnan kokonaisvaltaista organisointia. Sindnsa mielen-
kiintoista on, ettd sdaannoksissa on kaytetty muotoa asettaa, silld kuntalain 30.2 §:ssd taas kunnan
toimielinten asettaminen on séddetty valtuuston toimivaltaan.?® Tamén ohella kunnanhallitukselle ja
valtuuston paatdksen nojalla myos muille toimielimille on sadadetty mahdollisuus asettaa toimikuntia
maaratyn tehtdvan hoitamista varten (kuntalaki 30.3 §). Kahdessa jalkimmaisessa tapauksessa kyse
kuitenkin on siitd, ettei kyseisia toimielimia ole laissa suoraan saadetty, vaan esimerkiksi juuri val-
tuusto voi harkintansa mukaan asettaa kunnanhallituksen alaisena toimivia lautakuntia tai niiden
sijasta valiokuntia hoitamaan pysyvaisluonteisia tehtavia (kuntalaki 30.2,1 §).

38 Ks. Muukkonen — Voutilainen Focus Localis 4/2020, s. 9-10ja 15.

39 Asettamista kaytetaan kuntalaissa ja sen esitoissa nahdaksemme useammassa eri merkityksessa. Siina missa
vaikuttamistoimielinten osalta asettamiseen liittyy myds esimerkiksi toiminnan organisointi ja vaikuttamistoi-
mielimen jasenten valitseminen, viitataan kuntalain 30 §&n tarkoittamalla asettamisella ehka pikemminkin perus-
tamista. Toisaalta kuntalain 121.1 &:ssa saadelldan tarkastuslautakunnan asettamisesta, vaikka sindnsa tarkastus-
lautakunnan olemassaolo on velvoitettu jo kuntalain 30.1 §ssd. Sen sijaan myds lain 35 &n (1484/2016) 2
mom.:ssa kdytetddn muotoilua asettaa sdadettdessda mahdollisuudesta tilapdiseen valiokuntaan, joka ei ikaan
kuin ole normaalisti asetettuna. Tassa tilanteessa valtuusto myds valitsee jasenet kyseiseen toimielimeen. Myos
valitsemisen osalta on kuitenkin havaittavissa epajohdonmukaisuutta, joka ilmenee erityisesti toimielinten jaos-
tojen osalta. Yhtaalta nimittdin lain 32.1 §:ssa viitataan mahdollisuuteen, jossa toimielin valitsee jaoston jasenet,
mutta toisaalta lain 31.1,3 §&:ssd ndytettaisiin rajaavan muun toimielimen mahdollisuus valita jasenia ainoastaan
tilanteeseen, jossa kyse on johtokunnasta. Lain 30.2,3 §&n mukaan jaostot asettaa valtuusto. Tama oli muutos
aiempaan lakiin ja perusteltiin silld, ettei kunnan organisaatioon pida pystyd syntymaan uusia pysyvia toimieli-
mia ilman valtuuston nimenomaista paatosta (HE 268/2014 vp, s. 160/11). Kuitenkin juuri 32.1 § ndyttaisi avaavan
mahdollisuuden valita jaostojen jasenia myos itse toimielimessa. Ongelmalliseksi tdma kuitenkin tulee myds
siksi, ettd lain 30.5 §:ssd on saadetty jaostoihin sovellettavan soveltuvin osin mitd itse toimielimesta saadetaan,
eika itse toimielimid (pl. toimikunnat) voida valita muualla kuin valtuustossa. Oikeuskirjallisuudessa Harjula ja
Prattala (2019, 30 &n alaluku 5) ovat esittaneet sellaisenkin ndkemyksen, ettd edella kerrotusta huolimatta val-
tuusto voisi jattaa jaoston asettamisen hallintosd@nndssa toimielimen harkintaan, jolloin toimielin valitsisi jése-
net. Sen sijaan, jos jaosto asetettaisiin hallintosaanndn maarayksella, valitsisi valtuusto itse my0s jasenet jaos-
toon. Edelleen he (mts., 32 §&n alaluku 1) toteavat, ettd valtuuston on mahdollista itse valita jasenet jaostoihin,
mutta tyypillista on delegoida tdma toimivalta toimielimelle. Oikeana tulkintana nahdaksemme on pidettadva
sitd, ettd asettamista koskeva toimivalta on aina valtuustolla, mutta valinta on mahdollista delegoida; ks. myds
Muukkonen LM 2/2020, s. 229. Talta osin tarkoituksenmukaista olisi kuitenkin tarkentaa lakia.
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Koska vaikuttamistoimielinten ei tarvitse olla kunnan omia, on mahdollista, ettda kunta sopii niiden
organisoinnista ylikunnallisesti. Kuntalain 8 luvussa on saadetty kuntien yhteistoiminnasta ja sen 49
§:ssd yhteistoiminnan muodoista. Kuntien yhteistoiminnan muodot on jaettavissa yksityisoikeudelli-
siin ja julkisoikeudellisiin muotoihin. Jalkimmaisia on saadetty olevan yhteinen toimielin, yhteinen
virka, sopimus viranomaistehtdvan hoitamisesta sekd kuntayhtyma (kuntalaki 49.2 §). Yksityisoikeu-
dellisista muodoista ei ole sen kummemmin sdadetty erikseen. Koska vaikuttamistoimielimet eivat
ole toimielimid, ei niiden osalta voida myoskaan soveltaa yhteista toimielintd koskevaa saantelya
(kuntalaki 51 §, 1484/2016 ja 52 §). MyOs yhteista virkaa koskeva saantely jaa mahdollisuuksien ul-
kopuolelle (kuntalaki 53 §), eikd kyse ole myoskaan sopimusperustaisesta toimivallan siirtdmisesta
toisen kunnan viranhaltijalle (kuntalaki 54 8). Julkisoikeudellisista yhteistoiminnan muodoista sindnsa
kuntayhtymaa voisi pitda juridisesti soveltuvana yhteistoimintamalliksi ylikunnallisten vaikuttamis-
toimielinten muodostamiseen, mutta kaytannollinen ratkaisu se ei missdan nimessa ole.

Kysymys kuuluukin, onko vaikuttamistoimielinten osalta mahdollisuutta organisoida asiaa yksityisoi-
keudellisin sopimuksin? Nahdaksemme tdhankin on vastattava kielteisesti, koska kunnanhallitukset
eivat voi siirtaa niilla olevaa toimivaltaa asettaa vaikuttamistoimielimia yksityisoikeudellisella sopi-
muksella. Nain ollen nayttaisi silta, etta yhteistoiminnan osalta kyse on sellaisesta julkisoikeudellises-
ta yhteistoiminnasta, jota kuntalain 8 luvussa ei ole huomioitu. Asia lienee ollut niin vahamerkityksel-
linen ja kdytannon kannalta sovitettavissa oleva, etta kunnat voivat tallaista yhteistoimintaa harjoit-
taa ilman tiettyyn muotoon asettautumista. Mikali kunnat yhteisiin vaikuttamistoimielimiin paatyvat,
lienee edellytyksena se, ettd kunnanhallitukset tekevat asiasta yhdenmukaiset asettamispaatokset,
jossa paatetdan inter alia siitd, miten jatkossa valinnat suoritetaan ja miten toiminta konkreettisesti
organisoidaan ja millaisin resurssein kukin kunta toimintaan osallistuu. Jos esimerkiksi nuorisoval-
tuustoa varten tarvitaan tyontekijd, voidaan taman osalta paattaa joko yhteisesta virasta tai sisallyt-
taa tata koskeva kustannus vaikuttamistoimielimia koskevaan sopimukseen.*?

Henkildston resursointi onkin yksi keskeinen kysymys, josta kunnanhallituksen tai -hallitusten on
paatettava tai sovittava. Kuntalain 26-28 §:t edellyttavat kunnanhallitusten huolehtivan vaikuttamis-
toimielinten toimintaedellytyksista. Lain esitdiden mukaan “[tJoimintaedellytyksistd huolehtiminen
tarkoittaa muun muassa sitd, etta kunta osoittaa kokoustilan, huolehtii kokousten jarjestamisests,
vastaa kokouksista aiheutuneista kustannuksista seka antaa tarvittaessa apua kokousasioiden val-
misteluun ja kokouksen sihteerin tehtaviin“*': toisin sanoen mahdollistaa vaikuttamistoimielimen
toiminnan. Kdytanndssa toimintaan taytyy myods varata riittdvat maararahat. Erillinen maararaha ta-
lousarvioissa jantevoittaa vaikuttamistoimielimen toimintaa. Kokouspalkkioiden maksaminen on
kunnan harkittavissa. Tdma voi tapahtua esimerkiksi paattamalla yleisia hallintosddanndssa maarattyja

palkkioperusteita sovellettavan myos vaikuttamistoimielimiin.*?

Toimintaedellytyksista huolehtiminen ei kuitenkaan rajaudu vain fasilitointiin tai resurssointiin, vaan
koska vaikuttamistoimielinten vaikuttamisrooli ulottuu kaikille kunnan toimialoille, so. koko toimin-
taan,*® tulee niiden toiminta myds kaytanndssi organisoida tayttamaan tama rooli. Vastuu on kun-

40 Nahdaksemme olisi tarkoituksenmukaista taydentaa kuntalain 8 luvun saantelya ottamalla esimerkiksi 51 a
§:ksi sdantelya koskien vaikuttamistoimielinten ylikunnallista jarjestamista. Tassd yhteydessa voisi saataa lain 52
&n (pl. T mom. 1 k.:n jarjestdmisvastuun siirtamista koskeva loppuosa) tulemaan sovellettavaksi soveltuvin osin
my®s naihin.

“1 HE 268/2014 vp, s. 155/I-I.

2 Mts, s. 155/IL.

* Ibid.
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nanhallituksella. Jotta rooli, tehtavat ja oikeudet toteuttaa tehtavia olisivat selkedt, on esitdissa to-
dettu olevan mahdollista hyvdksya vaikuttamistoimielimille toimintasadnnot, joissa "todetaan --
lakisadteiset ja mahdolliset muut tehtavat, jasenten lukumaard, mita tahoja jasenet edustavat, --
toimikausi, kokousten koollekutsuminen, puheenjohtajan valinta ja sihteerin tehtavien hoitaminen
sekd toimintasuunnitelman laatiminen ja toimintakertomuksen antaminen”.** Erityisesti nuorisoval-
tuuston osalta on korostettu sitd, ettei toimintasaannon tulisi kuitenkaan asettaa liian tiukkoja rajoja
toiminnalle, jotta vaikuttamistoimielin itse voisi kehittad toimintaansa.*®

Vaikuttamistoimielinten osalta yksi keskeinen joko asettamispdatoksessa tai toimintasdaanndssa rat-
kaistava asia olisi siis kokoonpanosta ja jasenten valinnasta paattaminen. Koska kyse ei ole kunnan
toimielimestd, on melko vapaasti paatettavissa inter alia se, kuinka monta jasentd kussakin vaikut-
tamistoimielimessa on ja millaisella menettelylld heidat valitaan. Nuorisovaltuuston osalta lain esi-
tdissd on viitattu vaalien jarjestamisen mahdollisuuteen.*® Mikali tallaiset halutaan jarjestda, tulisi
kunnanhallituksen joko asettamispadatoksessa tai toimintasaanndssa ottaa kantaa ainakin vaalien
ajankohtaan, jarjestamiseen, aanioikeuteen seka vaalikelpoisuuteen. Asia jaisi kuitenkin kunnanhalli-
tuksen harkintaan. Myds vanhus- ja vammaisneuvostojen osalta kokoonpano olisi kunnanhallituksen
paatettavissa. Esitdissa on kuitenkin tuotu esiin se, kuinka vanhusneuvoston kokoonpanossa olisi
hyvd huomioida vanhusjérjestdjen edustus.*” Vammaisneuvostojen osalta taas kuntalain 28.1 § vel-
voittaa turvaamaan riittavan edustuksen vammaisille itselleen sekd heidan omaisilleen ja vammais-
jarjestoille. Esitdiden mukaan erityistd huomiota olisi kiinnitettdva siihen, ettd vammaiset henkilot
voisivat itse osallistua neuvoston tydskentelyyn.*®

33 VAIKUTTAMISTOIMIELINTEN TEHTAVISTA

Vaikuttamistoimielinten tehtavilla on merkittava rooli, kun arvioidaan sitd, miten niiden toiminnan
tulisi kunnassa nakya. Kuntalain 26.2 §:n mukaan “[n]Juorisovaltuustolle on annettava mahdollisuus
vaikuttaa kunnan eri toimialojen toiminnan suunnitteluun, valmisteluun, toteuttamiseen ja seuran-
taan asioissa, joilla on merkitystd kunnan asukkaiden hyvinvointiin, terveyteen, opiskeluun, elinym-
paristéon, asumiseen tai liikkkumiseen seka muissakin asioissa, joiden nuorisovaltuusto arvioi olevan
lasten ja nuorten kannalta merkittavid. Nuorisovaltuusto tulee ottaa mukaan lasten ja nuorten osal-
listumisen ja kuulemisen kehittamiseen kunnassa”. Esitdissa tata on edelleen tdsmennetty siten, etta
"[nJuorisovaltuustolle tulee antaa riittavasti tietoja ja varata vaikuttamismahdollisuus paatosten val-
mistelussa seka antaa hyvissa ajoin tiedot ajankohtaisista hankkeista. Nuorisovaltuuston rooliin kuu-
luu, ettd se voi myds oma-aloitteisesti ottaa kantaa ja lausua asioista, joiden se arvioi olevan lasten
ja nuorten kannalta merkittavia”. Lisdksi silla pitda olla mahdollisuus nostaa paattajien tietoisuuteen
lapsille ja nuorille tarkeitd asioita, jonka lisdksi silla voi olla esimerkiksi seuranta- ja kehittamisrooli
lasten ja nuorten osallistumismahdollisuuksien osalta.*?

4 Mts,, s. 155/1, 156/1 ja 157/I. Huomaa my®s, ettd Suomen Kuntaliitto ry on antanut omat ohjeensa nuorisoval-
tuustojen perustamiseen ja toimintasdannon laatimiseen; ks. Hurmeranta et al. 2016. Vanhusneuvostojen osalta
ks. Latvalahti 2015.

45 HE 268/2014 vp, s. 155/1.

“© Ibid.

" Mts,, s. 156/I.

8 Mts,, s. 157/I.

* Mts, s. 155/IL.
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Vanhusneuvoston kuntalain 27.2 §:ssa saadetty rooli muistuttaa hyvin paljon nuorisovaltuuston vas-
taavaa: "[vlanhusneuvostolle on annettava mahdollisuus vaikuttaa kunnan eri toimialojen toiminnan
suunnitteluun, valmisteluun ja seurantaan asioissa, joilla on merkitysta ikaantyneen vaeston hyvin-
voinnin, terveyden, osallisuuden, elinympariston, asumisen, liikkkumisen tai paivittaisista toiminnoista
suoriutumisen taikka heidan tarvitsemiensa palvelujen kannalta”. Sindnsa mielenkiintoista kuitenkin
on, etta siind missad nuorisovaltuusto on oikeutettu itse arvioimaan sitd, mitkd asiat ovat lasten ja
nuorten kannalta merkittavia, ettd se haluaisi niihin puuttua, on vanhusneuvoston osalta toiminnan
laajuutta rajattu koskemaan vain mainittuja ikdantyneen vdestdn asioita. Esitdiden mukaan
"[vlanhusneuvoston tehtaviin voisi kuulua muun muassa aloitteiden, kannanottojen ja lausuntojen
tekeminen”. Tamankin vuoksi tarpeen olisi, ettd nuorisovaltuustoa vastaavasti myds vanhusneuvosto
saisi tiedot hankkeista mahdollisimman ajoissa seka olisi muutoinkin oma-aloitteinen toiminnas-
saan.”® Vammaisneuvoston osalta sadntely on kohderyhmaa lukuun ottamatta kaytanndssa identti-
nen (kuntalaki 28.2 §).>"

Yhtena nuorisovaltuustoa vanhus- ja vammaisneuvostoista erottavana tekijana on esitdissa todettu
mahdollisuus hallintosdannossa maarata toimielinten ldasnaolo- ja puheoikeudesta niiden kokouksis-
sa. Esitdiden mukaan ndiden oikeuksien antaminen nuorisovaltuuston edustajille valtuustoon ja lau-
takuntien kokouksiin parantaisi tiedonkulkua ja vaikuttamismahdollisuuksia. Esitdissa kuitenkin myds
todetaan, ettd tata oikeutta voitaisiin rajata siten, ettei sitd olisi kasiteltdessa salassa pidettavia asioi-
ta.>® Sindnsa poissuljettua ei ole sekaan, ettad hallintosdanndlld myénnettaisiin ldsnédolo- ja puhe-
oikeuksia my6s muille vaikuttamistoimielimille, mutta ndiden osalta on syytd muistaa, etta tyypilli-
sesti naissa toimii henkil6ita, jotka ovat tai ainakin olisivat voineet asettua ehdolle kuntavaaleissa
sekd ddnestaa niissa. Tassa suhteessa varsinkin alaikaisten osalta poikkeaminen lienee sindnsa perus-
teltua. Tamankin osalta asia on kuitenkin tdysin kunnan itsensa harkittavissa.

Esitoissa on lueteltu siis erilaisia tapoja, joilla vaikuttamista voidaan tehda. Tallaisia olisivat siis aina-
kin aloitteiden tekeminen seka kannanottojen ja lausuntojen antaminen. Naistd kannanottojen osal-
ta kyse on ldhinna sananvapauden kayttamisestd, eika se valttamatta liity sen kummemmin vaikut-
tamistoimielimen "toimivaltaan” kuin siltd osin kenelld on ja minkalaisen paatoksentekoprosessin
seurauksena kannanoton alle on oikeus kirjoittaa kyseisen vaikuttamistoimielimen nimi. Mikali kun-
nanhallitus ei ole erikseen asettamispaatdksessa tai mahdollisessa toimintasddnndssa asiasta maa-
rannyt, jaa tama vaikuttamistoimielimen omaan harkintaan. Perusteltua kuitenkin lienee se, ettd
kannanotot perustuvat yhteiseen kannanmuodostukseen, eikd esimerkiksi vain puheenjohtajan (tai
sihteerin) henkilokohtaiseen mielipiteeseen.

Vastaavalla tavalla lausuntojen antamisen tulisi perustua yhteiseen kannanmuodostukseen. Tama ei
kuitenkaan tarkoita sita, etteikd vaikuttamistoimielin voisi viime kadessa jopa aanestda kannoistaan.
Jalleen kerran, mikali kunnanhallitus on normittanut paatdksentekoa, tulee kanta muodostaa niiden
mukaisesti. Jos taas ei, jaa vaikuttamistoimielimelle itsendinen harkintavalta siitd, miten kannanmuo-
dostus toteutetaan. Koska vaikuttamistoimielimet eivdt ole sidottuja normaaleihin hallintomenette-
lyihin, ei poissuljettua ole sekaan, etta se hyvaksyisi itselleen omat paatdksentekoa koskevat maa-
raykset, jotka luonnollisestikaan eivat voi olla ristiriidassa mahdollisten kunnanhallituksen hyvaksy-
mien toimintasdantdjen tai asettamispaatoksen kanssa.

0 Mts., s. 156/I1.
> Ks. mts,, s. 157/I1.
2 Mts., s. 155/I1.

10

Edita Publishing Oy 2021



Edellisten suhteen aloiteoikeus on hieman monimutkaisempi konstruktio. Koska kuntalain 26-28
§:ssd itsessaan ei ole erikseen saadetty aloiteoikeudesta, on pohdittava sitd, mita esitdiden aloiteoi-
keudella tarkoitetaan. Periaatteessa yksi tulkintavaihtoehto olisi, etta vaikuttamistoimielimilla olisi
jotenkin lain ulkopuolinen, esitoilla perustettu aloiteoikeus. Toinen tulkintavaihtoehto sen sijaan on
se, ettd esitdilld viitataan kuntalain 23 §:ssa tarkoitettuun aloiteoikeuteen. Jalkimmaista vastaan kui-
tenkin puhuu se, etta aloiteoikeus on kyseisen sadanndksen 1 momentissa osoitettu kunnan asukkail-
le seka kunnassa toimiville yhteisdille ja saatioille. Sdanndksessa ei eksplisiittisesti mainita vaikutta-
mistoimielimid. Toisaalta voidaan ajatella niinkin, etta vaikuttamistoimielinten tehdessa aloitteita, ne
juridisesti tehdaan viime kadessa aloitteet allekirjoittaneiden nimissa. Tama kuitenkin tuntuisi jossain
maarin epdjohdonmukaiselta sen suhteen, ettad kaikki aloitteet olisivat juridisesti esimerkiksi vaikut-
tamistoimielimen puheenjohtajan nimissa. Nain ollen ndyttaa siltd, ettd on palattava ajatukseen,
jonka mukaan aloiteoikeus perustuisi johonkin sadntelemattomaan tai vaihtoehtoisesti hallintosaan-
ndssa erikseen maarattyyn. Selkeyden vuoksi, perusteltua jalkimmaisen toteuttaminen olisi perustel-
tua. Talla on erityistd merkitystd sen suhteen, ettd aloitteet varmasti tulisivat kasitellyksi toimivaltai-
sissa viranomaisissa.?

3.4  VIRANOMAISTEN VELVOLLISUUDET SUHTEESSA VAIKUTTAMISTOIMIELIMIIN

Mikali ajattelemme, ettd vaikuttamistoimielimilla on aloiteoikeus tai jos se vahintdankin on kirjattu
kunnan hallintosaantoon, tarkoittaa se toimivaltaisille viranomaisille velvollisuutta kasitellda ndama
aloitteet. Kyse tuolloin on hallintoasian kasittelystd, joka tulee hallintolain 23.1 §:n mukaisesti kasitel-
I ilman aiheetonta viivytysta. Hallintolain 31 §:std taas johtuu, ettd asia on selvitettava ja siihen on
annettava hallintolain 4345 §&:ien mukainen perusteltu paatds. Kyseinen paatds ei kuitenkaan ole
lahtokohtaisesti muutoksenhakukelpoinen (kuntalaki 136 §). Tassa yhteydessa on kuitenkin huomioi-
tava se, ettd mikali paatokseen sisaltyy myos lopullisia asian ratkaisevia elementteja, muutoksenha-
kumahdollisuus on oltava olemassa.

Aloitteiden kasittelyn osalta asiassa on selva vireillepanija, joka asiassa on aktiivinen. Sen sijaan lau-
suntojen ja muiden vaikuttamismahdollisuuksien varaamisen osalta kyse tyypillisesti on viran-
omaisaloitteisesta asiasta tai vaihtoehtoisesti viranomaisen selvittamisvastuun piiriin kuuluvasta
osasta asianosaisaloitteisen asian kasittelyd. Erityislaeissa saattaa talloin olla vaatimuksia koskien
inter alia vaikuttamismahdollisuuksien varaamista, joiden osalta myds vaikuttamistoimielimet on
syyta kuulla. Lisdksi hallintolain 34 §:std syntyy yleinen kuulemisvelvollisuus niitd kohtaan, jotka ovat
asianosaisia. Naita ei voida ohittaa esimerkiksi vain vaikuttamistoimielimia kuulemalla tai varaamalla
niille mahdollisuus ilmaista mielipiteensa tai jattaa muistutus.>*

>3 Kaikenlaiset aloitteet kasitelldan siind kunnan toimielimessa, jonka tehtdviin aloitteen kohteena oleva asia
kuuluu ja joka olisi toimivaltainen tekemaan aloitteessa ehdotetun toimenpiteen (Harjula — Prattala 2019, 23 §
alaluku 1.

>4 Ks. Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu EOAK/6196/2017, jossa apulaisoikeusasiamies sinansa piti
myodnteisend, ettd nuorisovaltuustoa on kuultu, vaikkakaan nuorisovaltuustojen, oppilaskuntien tai vastaavien
kuuleminen ei yksin valttamatta toteuta lasten oikeutta tulla kuulluksi siten kuin lapsen oikeuksien sopimus
edellyttaa. Ratkaisun mukaan: "Lapsen oikeuksien komitea on lapsen kuulemista koskevassa yleiskommentis-
saan No 12 korostanut, ettd menettelyjen, joissa lapsia kuullaan, on oltava avoimia kaikille lapsille. Erityisen
tarkeda on turvata vdhemmistdryhmien tai muita haavoittuvammassa asemassa olevienlasten asema.”. Nain
ollen lapsen oikeuksien selvittamisessa nuorisovaltuustot, oppilaskunnat ja vastaavat vaikuttamistoimielimet
ovat vain osa lapsen osallisuutta.

1
Edita Publishing Oy 2021



Vaikuttamistoimielimien kuulemisen osalta jossain maarin haastavaa on se, mista asioista niita tulisi
lain mukaan kuulla. Jalleen kerran hallintosaannolld tatd on voitu tdsmentad, milloin vaikuttamis-
mahdollisuuksien varaaminen on tehtava. Sen sijaan nahdaksemme toimintasaanto tai vaikuttamis-
toimielimen asettamista koskeva paatds voi oikeudellisesti sitoa ainoastaan kunnanhallituksia itse-
aan seka kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 17.1 §:n mukaisesta yleisesta tyonjoh-
to-oikeudesta johtuen viranhaltijoita. Jotta oikeudellisesti velvoittavalla tavalla muut kunnan toimie-
limet voitaisiin velvoittaa tiettyyn menettelyyn suhteessa vaikuttamistoimielimiin, tulisi ndista 1ahto-
kohtaisesti maarata hallintosdannossa. Toisaalta maardysten puuttuminen ei automaattisesti sekaan
tarkoita sita, etta vaikuttamistoimielimet voitaisiin sivuuttaa esimerkiksi lautakunnan paatoksenteos-
sa. Kuntalain 26-28 §:ien 2 momenteissa kuitenkin kdytetddan muotoilua “on annettava mahdollisuus
vaikuttaa”, joka taas viittaa siihen, ettd ilman erillisia maarayksiakin, kunnan kaikkien viranomaisten
on huomioitava vaikuttamistoimielinten "oikeudet”.

Vanhus- ja vammaisneuvostojen osalta asiassa on huomioitava rajaus siihen, ettd vaikuttamismah-
dollisuuksien antamista koskeva vaatimus koskee vain sellaisia asioita, joilla on merkitysta ikaanty-
neen vaeston tai vammaisten henkildiden "hyvinvoinnin, terveyden, osallisuuden, elinympariston,
asumisen, liikkkumisen tai paivittaisista toiminnoista suoriutumisen taikka heidan tarvitsemiensa pal-
velujen kannalta” (kuntalaki 27.2 ja 28.2 §:t). Kyse ei siis ole yleisesta vaikuttamisoikeudesta. Lahto-
kohtaisesti saanndsta on myos tulkittava siten, ettd viranomainen harkitsee, milloin on kyse saan-
ndsten tarkoittamasta asiasta, jolloin vaikuttamismahdollisuus on varattava. Mikéli vanhus- tai vam-
maisneuvosto ei ole tyytyvdinen kyseisen viranomaisen toimintaan, on sillda mahdollisuus kannella
joko ylimmille laillisuusvalvojille tai kuntalain 10.2 §:n mukaisesti aluehallintovirastolle taikka tehda
hallintolain 8 a luvun (368/2014) tarkoittama hallintokantelu kantelun kohteesta riippuen esimerkiksi
toimialajohtajalle, kunnanjohtajalle, lautakunnalle, kunnanhallitukselle tai tarkastuslautakunnalle.

Nuorisovaltuuston tai muun nuorten vaikuttajaryhman osalta tilanne on jossain maarin hankalampi.
Poiketen vanhus- ja vammaisneuvostosta, nuorisovaltuustolle on kuntalain 26.2 §:ssa asetettu itse-
nainen oikeus arvioida sitd, mitka asiat ovat lasten ja nuorten kannalta merkittavia. Mekanismia ta-
man arvioinnin tekemiseen ei laissa ole, joten kaytanndssa kai tdman oikeuden turvaavana mallina
voidaan pitéda sellaista, jossa saannon mukaisesti kaikki yhtaan lapsia tai nuoria koskevat asiat anne-
taan myds nuorisovaltuuston kasiteltavaksi. Taman lisaksi myos silld on mahdollisuus edelld kuvat-
tuihin kantelumenettelyihin, mikali se kokee, ettd viranomaiset eivét toimi lainmukaisesti.

Kuntalain 22.1 §:ssd, jossa saddetdan yleisistd kunnan asukkaiden ja palvelujen kayttdjien osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksista on viitattu oikeuteen osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan.
Kuntalain 26-28 §:ssa kasitevalintana on ollut vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen koskien kun-
nan eri toimialojen toimintaa. Lahtokohtaisesti kuntalain 22.1 §:n on katsottava kattavan koko kunta-
lain 6.2 §:ssa maaritelty kunnan toiminta, joka taas kaytanndssa tarkoittaisi sitd, ettd kunnan kunta-
lain 14.2,4 ja 47 §&:n tarkoittamien konserniohjeiden tulee sisaltda maaraykset myds siitd, miten koko
kunnan toiminnassa osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet turvataan myos siltd osin, kun kyse
ei ole peruskunnan toiminnasta. Nama tavat tulee saattaa kuntalain 46 §:n mukaisin omistajachjauk-
sen keinoin taytantddn esimerkiksi kunnan tytdryhtidissa. Kuntalain 22 §:n osalta on kuitenkin edel-
leen muistettava se, ettad saantely on harkinnanvaraista.

Jos viela tarkastellaan tasta nakokulmasta kuntalain 26-28 §:ia, voidaan tunnistaa, ettd myds kunnan
toimialojen toiminnassa on peruskunnan ulkopuolista toimintaa, johon vaikuttamistoimielimilld pitaa
olla oikeus vaikuttaa. Hyvana esimerkkina kay tilanne, jossa kunta olisi siirtanyt kuntalain 8 §:n mu-
kaisen jarjestamisvastuunsa koskien vaikkapa sosiaalipalveluja joko toiselle kunnalle (vastuukunta)
tai kuntayhtymalle. Tallainen siirto ei voi heikentda vanhus- ja vammaisneuvostojen osallistumis- ja
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vaikuttamismahdollisuuksia, vaan jarjestamisvastuun siirtoa tehtdessa kunnan on varmistettava so-
pimuksin, ettd my6s “luovuttavan” kunnan vaikuttamistoimielinten kuntalaissa saadetyt oikeudet
tulevat edelleen turvatuiksi. Talldin yhtena mahdollisuutena on toki se, ettd siirrytddn useamman
kunnan alueella toimiviin vaikuttamistoimielimiin. Siina yhteydessa on kuitenkin huomioitava taas se,
ettei esimerkiksi vanhus- tai vammaisneuvoston perustaminen vaikkapa sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamisesta vastuussa olevalle kuntayhtymalle voi tarkoittaa sitd, etteikd vanhus- ja vammaisneu-
vostot tulisi huomioida my&s peruskunnan toiminnassa. Vastaavasti, jos jostain kunnan toimialojen
toiminnasta vastaa esimerkiksi jokin yhtid, on jarjestamisvastuussa olevan viranomaisen varmistetta-
va vaikuttamistoimielinten vaikuttamismahdollisuudet lahinna perustuen kuntalain 8.2,5 §:sta johtu-
en.

4 EMPIIRINEN TARKASTELU
4.1 TARKASTELUKOHDE, AINEISTO JA MENETELMA

Pohjois-Karjalan maakunta on yksi Manner-Suomen kahdeksastatoista maakunnasta. Maantieteelli-
sesti se on maamme itdisin maakunta. Nykyisin (vuoden 2021) alusta maakuntaan kuuluu yhteensa
kolmetoista kuntaa, joista viisi kdyttaa itsestadan kaupunki -nimitysta. Maakunnan vakiluku oli vuoden
2020 lopussa 160 412 asukasta. Vuoden 2021 alusta maakunta laajeni, kun Heindveden kunta siirtyi
Etelda-Savosta osaksi Pohjois-Karjalaa.

Tassa artikkelissa raportoidaan Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksella vuonna 2020 laadi-
tun ja hyvéksytyn pro gradu -tutkielman tutkimustuloksia.>® Tutkielman laatija on tdmé&n artikkelin
toinen kirjoittaja. Tuossa tutkielmassa tavoitteena oli selvittaa, mitka ovat Pohjois-Karjalan kuntien
vaikuttamistoimielinten tosiasialliset vaikuttamismahdollisuudet vaikuttaa asioiden valmisteluun ja
nakyivatkd kannat kuntien paatoksenteossa. Johtuen taman artikkelin talta osin suppeammasta tut-
kimustehtavasta, aineistosta hyddynnetaan kuitenkin vain osa eli tarkastellaan nimenomaan imple-
mentaatiota, so. lainsaddannon taytantdonpanoa kunnissa. Nain ollen tdssa artikkelissa tarkastelun
ulkopuolelle jaa mainitussa opinndytetydssa keskidssa ollut tosiasiallisten vaikuttamismahdollisuuk-
sien ja vaikuttavuuden tarkastelu. Olemme siis kiinnostuneita nyt la3hinna siitd, miten konkreettisesti
Pohjois-Karjalan kunnat ovat kuntalain 26-28 §:t laittaneet tdytantoon.

Mainitun pro gradu -tutkielman yhteydessa kerdttya aineistoa hyddynnetaan osittain uudelleen.
Tarkastelun kohteena ovat erityisesti tutkielman havainnot siita, mita vaikuttamistoimielimia Pohjois-
Karjalan kunnissa on aineiston kerdaamishetkelld (2019 tilanteen mukaan) ollut kaytdssa, jonka lisaksi
tarkastelu kohdistuu kyseisten kuntien hallintosdantoihin sekd vaikuttamistoimielimia koskeviin
mahdollisiin toimintasdantdihin tai muihin vastaaviin toimintaa ohjaaviin saantoihin, jotka tuossa
yhteydessa on keratty. Lisaksi asian kasittelyssa hyodynnetdan tutkielman yhteydessa suoritetun
sahkodpostihaastattelun avulla saatua aineistoa. Implementaatioasteen tarkastelua on jossain maarin
hankaloittanut se, etteivat kaikki kunnat ole julkaisseet vaikuttamistoimielinten esityslistoja ja/tai
poytakirjoja yleisessa tietoverkossa. Toisaalta tdhan ei sindnsa velvollisuuttakaan kunnilla ole. Kasi-
tyksemme mukaan nimittain kuntalain 29 §:std tai 109 §:std taikka muustakaan saantelysta ei voida
johtaa verkkojulkaisuvelvollisuutta kyseisille asiakirjoille.

> Ks. Laakso 2020.
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Tutkimus kohdistui Pohjois-Karjalan kuntiin, joissa toimi yhteensa 34 vaikuttamistoimielinta: 13 nuo-
risovaltuustoa, 13 vanhusneuvostoa tai yhdistettya vanhus- ja vammaisneuvostoa seka 8 vammais-
neuvostoa tai kuntien yhteistd vammaisneuvostoa tai niitd vastaavaa toimielintd.>® Aineisto on muo-
dostunut kolmentoista kunnan®” hallintosdanndista sekd niiden kuntien toimintasdanndists, jotka
tallaiset ovat antaneet.

4.2 HALLINTOSAANTOJEN MAARAYKSET

Kuten edelld on kerrottu, kunnan toimielin- ja hallinto-organisaation tulee olla valtuuston paatetta-
vissa ja sen tulee myds sisdltya kunnan hallintosdantédn. Kuntalain 90.1 §n 1 kohdan a alakohdan
mukaan kunnan tulee antaa hallintosdannossa maaraykset kunnan toimielimista. llman nimenomais-
ta valtuuston paatéstd kunnan organisaatioon ei voi tulla uusia pysyvia toimielimi.*® Hallintosaan-
nosta tulee ilmetd, mita luottamushenkilétoimielimia kunnassa on ja mitkd ovat niiden tehtavat,
toimivalta ja jasenmaara. Koska vaikuttamistoimielimet eivat kuitenkaan ole kunnan toimielimia, ei
kyseinen vaatimus lahtokohtaisesti velvoita kuntaa maardaamaan hallintosdanndssaan niista. Nain
kuitenkin on tehty.

Jokainen Pohjois-Karjalan kunta on sindnsa tayttanyt kuntalaissa asetetun velvoitteen asettaa nuori-
sovaltuusto, vanhusneuvosto, vammaisneuvosto tai nditd vastaava vaikuttamistoimielin. Ne ovat
myos sisallyttaneet hallintosaantoihinsa maarayksia vaikuttamistoimielimista. Hallintosaantoja tar-
kastelemalla voidaan paatya nakemykseen siitd, etta vaikuttamistoimielimia koskevan saantelyn
taytantddnpano on toteutettu Pohjois-Karjalan kunnissa paaosin kuntalain sadannosten mukaisesti.
Kymmenen nykyisen seka yhden entisen Pohjois-Karjalan kunnan hallintosadnnén maaraykset ovat
kuntalain mukaiset eli niissa todetaan, kuinka kunnanhallitus asettaa vaikuttamistoimielimet ja huo-
lehtii niiden toimintaedellytyksista. Kuitenkin kahden kunnan hallintosddnnén mukaan vaikuttamis-
toimielinten asettamisesta ja/tai toimintaedellytysten huolehtimisesta vastaa hyvinvointilautakunta.>
Koska kuntalain 26-28 §:ien mukaan kunnanhallituksen on asetettava vaikuttamistoimielimet ja huo-
lehdittava niiden toimintaedellytyksistd, voidaan néita hallintosaannén maarayksia pitaa lainvastaisi-
na. Nain ollen niité ei perustuslain 107 §:n mukaisesti tulisi kyseisissa kunnissa soveltamatta.®

>6 Pohjois-Karjalan kunnissa vaikuttamistoimielimia on yhteensa 34 mukaan lukien 1.1.2020 Nurmekseen liitty-
neen entisen Valtimon kunnan vaikuttamistoimielimet, jotka toimivat nykyisen valtuustokauden loppuun.

>" Valtimo on vuoden 2020 alusta liittynyt Nurmekseen, joka selittaa sen, ettd maakuntaan kuuluvien kuntien
maara on nykyisin sama kuin vuonna 2019 huolimatta Heindveden maakuntavaihdoksesta.

>8 HE 268/2014 vp, s. 160/II.

>9 Outokummun kaupungin ja Raakkylan kuntien hallintosaantojen maaraykset vaikuttamistoimielimista poik-
keavat muiden Pohjois-Karjalan kuntien hallintosdantojen vaikuttamistoimielimia koskevista maarayksista. Ou-
tokummun kaupungin hallintosadannén mukaan nuorisovaltuuston, seniorineuvoston ja vammaisneuvoston
kokoonpanosta, asettamisesta ja toimintaedellytyksistd paattad hyvinvointilautakunta. Radkkylan kunnan hallin-
tosdanndn mukaan nuorisovaltuustona toimivan oppilastoimikunnan toimintaedellytyksistd vastaa hyvinvointi-
lautakunta.

€0 T4ss4 yhteydessa emme tarkemmin lahde problematisoimaan sita millainen jannite syntyy hallintosaannon ja
lain valille, kun kuntalain 26-28 &:ssa nimenomaisesti todetaan, ettd kunnanhallitus asettaa vaikuttamistoimieli-
met. Katsomme, ettd valtuusto voi kylld todeta hallintosd@nndssa ne, mikali kunnanhallitus on ensin tallaiset
perustanut. Valtuuston tulisi kuitenkin kunnioittaa laista ilmenevaa kunnanhallituksen toimivaltaa asiassa. Mikali
kunnanhallitus katsoo, ettd hallintosdanto on ristiriidassa mainittujen kuntalain sédnndsten kanssa, ei edellista
tule soveltaa, kun se paattaa vaikuttamistoimielimiin liittyvistd asioista, kuten esimerkiksi jasenten valinnasta
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Naiden mainintojen rinnalla hallintosdantdihin on sisallytetty maarayksia koskien vaikuttamistoimie-
linten osallistumista kunnan toimielinten paatdksentekoon. Kuntalain 90.1 §:n 2 kohdan g alakohdan
mukaan hallintosddnndssa annetaan tarpeelliset maaraykset muiden kuin jdsenten ldsndolosta ja
puheoikeudesta toimielinten kokouksissa. Valtuustolla on siis ndin ollen mahdollisuus hallintosaan-
ndn maaraykselld antaa vaikuttajaryhmien edustajille lasndolo- ja puheoikeus valtuuston ja muiden
toimielinten kokouksiin. Pohjois-Karjalan kuntien hallintosaanndissa tama mahdollisuus on huomioi-
tu mahdollistamalla vaikuttamistoimielinten edustajien puhe- ja/tai lasndolo-oikeudesta valtuuston
kokouksissa (kuntalaki 90.1,2/g §): Hallintosaanndn maarayksella vaikuttamistoimielimen edustajalle
on annettu ldsnéolo-oikeus valtuuston kokouksessa®' tai hallintosdannén maardyksen mukaan val-
tuusto paattda®* muiden henkildiden lasnéolo- ja puheoikeudesta valtuuston kokouksissa. N&iden
ohella hallintosddnndissa on voitu antaa maardykset vaikuttamistoimielinten edustajien lasnaolo- ja
puheoikeudesta toimielinten kokouksissa. Pohjois-Karjalan kuntien hallintosaanndissa onkin maarat-
ty vaikuttamistoimielinten edustajien lasniolo-oikeudesta toimielinten kokouksissa®® tai hallinto-
saanndissa on jatetty toimielimille mahdollisuus paattaa muiden henkildiden, myds vaikuttamistoi-
mielinten jasenten, lasndolo- ja puheoikeudesta toimielinten kokouksessa.

43  TOIMINTASAANNOT TAI MUUT TOIMINTAA OHJAAVAT SAANNOT

Kuten edella on todettu, kuntalaissa ei suoraan saadeta vaikuttamistoimielimen tai vastaavan vaikut-
tajaryhman toimintasadnnoistd, vaan toimintasadanndn antaminen ja sen sisaltd on jatetty kunnan
harkintaan. Pohjois-Karjalassa kunnat ovat kuitenkin hyvaksyneet toimintasdaannon tai vastaavan
toimintaa ohjaavan ohjeen yhteensa 24 vaikuttamistoimielimelle ja tehnyt erillisen asettamispaatok-
sen kolmelle vaikuttamistoimielimelle. Nuorisovaltuustojen osalta toimintasaanto oli tarkasteltavassa
aineistossa hyvaksytty yhteensa kymmenessa kunnassa. Vanhusneuvostojen osalta taas yhdeksassa,
jonka lisdksi kahdessa kunnassa oli tehty erillinen asettamispaatds. Vammaisneuvostojen osalta omia
toimintasaantoja oli yhteensa viidessa kunnassa ja asettamispaatds yhdessa. Tassa yhteydessa on
kuitenkin huomioitava, etta Kiteen kaupunki sekd Tohmajarven ja Raakkylan kunnat olivat yhdessa
muodostaneet Keski-Karjalan vammaisneuvoston, jonka lisaksi llomantsissa, Valtimolla ja Polvijarvel-

niihin. Lainvalmistelun arvioitavaksi kuitenkin jaa, olisiko taltd osin tarvetta suorittaa jonkinlainen synkronointi
nyt, kun on havaittu, etta ainakin joissain kunnissa hallintosaanndlld on maaratty laista poiketen.

61 llomantsin, Juuan ja Tohmajérven kuntien hallintosdanndissa on erilliset madraykset nuorisovaltuuston edus-
tajan lasndolo- ja puheoikeudesta valtuuston julkisissa kokouksissa. Radkkylan kunnan hallintosdannén maa-
rayksen mukaan vanhus- ja vammaisneuvostot sekéd oppilastoimikunta voivat nimeta valtuuston kokoukseen
edustajansa, joilla on ldsndolo-oikeus valtuuston kokouksessa.

62 Hallintosaantsjen mukaan valtuusto tai asianomainen toimielin paattaa muiden henkildiden lasnaolo- ja
puheoikeudesta kokouksissaan Joensuun, Kiteen, Lieksan, Nurmeksen ja Outokummun kaupungeissa seka
Kontiolahden, Liperin ja Polvijarven kunnissa.

63 llomantsin, Liperin ja Nurmeksen kunnat ovat todenneet hallintosaanndissaan, ettd vaikuttamistoimielimen
edustajille voidaan hallintosdg@anndn maardyksen nojalla antaa tai edustajalla on puhe- ja ldsndolo-oikeus toi-
mielinten kokouksissa. Lieksan kaupungin hallintosdanndssa on vaikuttamistoimielinten asettamisen ja toimin-
taedellytyksistd huolehtimisen yhteydessd maaratty nuorisovaltuuston, vammaisneuvoston ja vanhusneuvoston
edustajan puhe- ja lasndolo-oikeudesta hyvinvointilautakunnan kokouksissa. Kontiolahden kunnan hallinto-
sdannodssa paatetaan nuorisovaltuuston nimeaman edustajan ldsndolo- ja puheoikeudesta julkisten asioiden
osalta sivistyslautakunnassa, teknisessa lautakunnassa ja ymparistdlautakunnassa. Raakkylan kunnan hallinto-
saannodn mukaan oppilastoimikunnan puheenjohtajalla ja sihteerilld on lasndolo- ja puheoikeus hyvinvointilau-
takunnan kokouksissa nuorisoa koskevissa asioissa.
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la oli yhdistetty vanhus- ja vammaisneuvosto. Naistd Keski-Karjalan vammaisneuvostolla ei ollut
toimintasdantoa tai asettamispaatosta. llomantsissa sen sijaan oli vanhus- ja vammaisneuvoston
asettamispaatds ja nyt jo lakkautuneella Valtimolla yhdistetyn vanhus- ja vammaisneuvoston toimin-
tasaantd. Sen sijaan Polvijarveltd molemmat puuttuivat. Kymmenella vaikuttamistoimielimella taas ei
ole vahvistettua toimintasaantoa tai niilla oli vain kunnanhallituksen tekema vaikuttamistoimielimen
asettamisp&atos.®

Sisallollisesti Pohjois-Karjalan kuntien vaikuttamistoimielinten toimintasaanndissa oli muun muassa
todettu vaikuttamistoimielimen tehtéavat, jasenten lukumaara, toimikausi, puheenjohtajan valinta ja
sihteerin tehtavien hoitaminen. My&s kokousasioiden valmistelusta (sihteeripalvelusta) oli huolehdit-
tu ja toimintaan oli varattu maararahat. Valtaosa Pohjois-Karjalan kunnista oli paattanyt myds mak-
saa vaikuttamistoimielinten jasenille luottamuspalkkion joko toimintasadnndssa maaritellyn tai hal-
lintosdanndssa madriteltyjen luottamustehtdvistd maksettavien palkkio- ja kustannuskorvausten
mukaisesti. Voidaankin sanoa, etta kaikille Pohjois-Karjalan kuntien vaikuttamistoimielimille oli luotu
tosiasialliset ja asianmukaiset toimintaedellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan paatdksentekoon
riippumatta siita oliko vaikuttamistoimielimelle vahvistettu toimintasaantoa.

44  VAIKUTTAMINEN KAYTANNOSSA

Pohjois-Karjalan kuntiin tehdyn sahkopostihaastattelun perusteella kavi ilmi, etta vaikuttamistoimie-
limiltda oli pyydetty lausuntoja tai kannanottoja ensisijaisesti vaikuttamistoimielimen substanssiin
liittyen. Kun paallekkaiset tai samaa asiaa koskevat lausuntopyynnét ja vastaavat eliminoitiin aineis-
tosta, eri asioihin liittyvia lausuntopyyntdja tai vastaavia oli yhteensa 26 kappaletta ajalla 1.6.2017-
31.12.2019. Tata ei objektiivisesti arvioiden voitane pitda kovin korkeana, kun huomioidaan yhtaalta
vaikuttamistoimielinten maara seka toisaalta edelld kuvatut vaikuttamistoimielinten roolit.

Kuudelta sahkdpostihaastatteluun vastanneelta Pohjois-Karjalan kunnan nuorisovaltuustoilta on
pyydetty ajalla 1.6.2017-31.12.2019 yhteensa 21 lausuntoa. Lausuntopyynndt liittyvat pitkalti liilkun-
taan ja urheiluun, mutta my6s muihin nuorisoa lahella oleviin, nuorten kannalta merkittaviin ja kiin-
nostaviin asioihin, kuten kouluun ja harrastusmahdollisuuksiin. Tatd voitaneen pitda rajoittuneena ja
hieman ongelmallisena edella esitettyjen vaikuttamistoimielinten toimialueiden nakdkulmasta. Toi-
saalta voidaan olettaa, ettd nuoret haluavat vaikuttaa erityisesti vapaa-ajan toimintaan seka kouluun
ja opiskeluun liittyviin asioihin. Taman lisaksi nuoret voivat olla kiinnostuneita monista muista kun-
nan toiminnoista, kuten terveyspalveluista, joukkoliikenteesta ja infrastruktuurista. Sahkdpostihaas-
tattelun perusteella Pohjois-Karjalan nuorilta ei kuitenkaan ollut pyydetty lausuntoja terveyspalve-
luihin, teiden rakentamiseen tai joukkoliikenteeseen liittyvista asioista. Mielestamme tata voi pitaa
puutteena. Osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumisen ndkokulmasta olisi ensiarvoisen
tarkeaa tarjota vaikuttamismahdollisuuksia myds ndiden osalta, silld tand paivana kunnat kilpailevat
asukkaista ja nuorten osallistaminen ja vaikuttaminen voi parhaimmillaan sitouttaa heitd paikkakun-
nalle. Voisi olla myds tarkoituksenmukaista nahda nuoret myds palvelujen tulevina kayttajina.

64 Nuorisovaltuusto toimintasaantda ei ole vahvistettu Kiteen kaupungissa, Polvijarven ja Raakkylan kunnissa,
vanhusneuvoston toimintasaantda ei ole vahvistettu Tohmajarven kunnassa, eika yhdistetyn vanhus- ja vam-
maisneuvoston toimintasaantda Polvijarven kunnassa. Lieksan vammaisneuvostolla ja Keski-Karjalan vammais-
neuvostolla ei ole vahvistettua toimintasaantda. Asettamispaatds |6ytyy Juuan kunnan vanhusneuvoston seka
vammaisneuvoston osalta ja llomantsin kunnan vanhusneuvoston osalta.
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Pohjois-Karjalan vanhusneuvostoilta seka yhdistetyilta vanhus- ja vammaisneuvostoilta oli pyydetty
ajalla 1.6.2017-31.12.2019 yhteensa 12 lausuntoa. Lausuntopyyntdjen maaraa voidaan pitaa varsin
vaatimattomana kuntalain 28.2 §:ssa saadettyyn ndhden. Vanhusneuvostolle kuitenkin tulisi lain mu-
kaan antaa mahdollisuus vaikuttaa kunnan eri toimialojen toiminnan suunnitteluun, valmisteluun ja
seurantaan asioissa, joilla on merkitysta ikddntyneen vdestdn hyvinvoinnin, terveyden, osallisuuden,
elinympariston, asumisen, liikkumisen tai paivittaisista toiminnoista suoriutumisen taikka heidan
tarvitsemiensa palvelujen kannalta. Toimeksianto on niin laaja, ettd sen tulisi nakya merkittavasti
suurempana lausuntopyyntdjen maarana.

Pohjois-Karjalan vammaisneuvostoita taas oli pyydetty ajalla 1.6.2017-31.12.2019 yhteensa 14 lau-
suntoa. Positiivisen huomion arvoista on, ettd vammaisneuvostolta pyydetyt lausunnot tai kannan-
otot koskivat kaiken ikdisia vammaisia, vaikka myds taltd osin maaraa voidaan pitaa pienena. Lau-
suntopyynnot myds jakautuvat opetuksen, kulttuurin, likunnan, infrastruktuurin ja asumispalvelujen
tehtavakentille. Sen lisaksi, ettd vammaisneuvosto toimii tehtavakenttansa piirissa olevien kuntalais-
ten edunvalvojana ja aanitorvena, se toimii myos esteettomyyteen liittyvana asiantuntijana. Sahko-
postihaastattelututkimuksessa nousi esiin, ettd vammaisneuvostot ovat osallistuneet aktiivisesti
my®ds erilaisiin esteettdmyyskartoituksiin ja -selvityksiin.

Sahkopostihaastattelussa kunnille annettiin mahdollisuus saattaa muita vaikuttamistoimielimiin ja
niiden toimintaan liittyvia asioita tutkimuksen tietoon. Seuraavassa on esitetty muutamia keskeisia
poimintoja kommenteista. Sahkdpostihaastattelun vastauksista kavi ilmi, ettd nuorisovaltuuston
kanssa toimivien aikuisten merkitys korostuu: “-- toimiva nuorisovaltuusto edellyttdd vuorovaikutus-
taitoista ja aktiivista aikuista vetdjiksi -- " ja ettd "[nJuorisovaltuusto on tdrked osa eldmddmme.”
Vanhusneuvoston osalta taas otettiin kantaa kuntalain 27.2 §:iss& madriteltyyn vanhusneuvoston
toimintaan ja tehtavakenttaan: "[t/dmdn toteutumisessa tarvitaan vield paljon harjoittelua ja toimin-
tatapojen l6ytdmistd.”. Yhden kunnan kommentin mukaan sen sijaan: "[vianhusneuvoston kuulemi-
nen ikddntyvien ihmisten asioissa on mielestdni parantunut viime vuosina.” Vammaisneuvostojen
osalta vapaamuotoiset kommentit taas liittyvat vammaisneuvoston rooliin vaikuttamistoimielimena:
"[n]ykyisellddn vammaisneuvoston rooli suhteessa kunnan pddtdksentekoon ja toimintaan ei ole kovin
selked. Vaikuttamismahdollisuudet ovat aika olemattomat. Valtuuston edustaja on aika kaukana "tds-
sd ja nyt” pddtdksenteosta. Esim. hyvinvointilautakunnan jédsenen edustaja voisi olla mukana kokouk-
sissa. Vammaisneuvoston jdrjestéjen edustus on suppea, tdtd pitdisi laajentaa.” Erds kunnan kaikkia
vaikuttamistoimielimia koskeva kannanotto sen sijaan painotti vuorovaikutuksen tarkeytta: “[ujsein
vapaamuotoisella vuorovaikutuksella pddstdcdn jopa parempaan lopputulokseen, esim. yhteinen ta-
paaminen, tyépaja tai vapaamuotoinen kuulemistilaisuus.”

Pohjois-Karjalan kuntien vaikuttamistoimielimet ovat sindnsa muodollisesti vakiinnuttaneet paikkan-
sa kunnissa ja voivat muodostavat arvokkaan linkin paatoksenteon seka vaikuttamistoimielimen
edustaman ryhman valilla. Kyseisissa kunnissa vaikuttamistoimielinten jasenet koostuvat valtaosin
edustamansa ryhman tai jarjeston jasenia ja heilla on kdytannon kokemuksen lisdksi usein myds
substanssiosaamista. Aineiston tarkastelussa nousee selkeasti esille vaikuttamistoimielinten asian-
tuntijarooli edustamansa ryhman tarpeisiin liittyen, esimerkiksi vammaisneuvostolle on muodostu-
nut erddnlainen asiantuntijarooli erityisesti esteettdmyyteen ja saavutettavuuteen liittyen. Vastaavas-
ti nuorisovaltuustot ovat nuorten tarpeiden ja vanhusneuvostot ikddntyneiden tarpeiden erityisasi-
antuntijoita tai kokemusasiantuntijoita.
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5 LOPUKSI

Tassa artikkelissa on tarkasteltu kysymysta siitd mita vaikuttamistoimielimet ovat ja miten niita kos-
keva saantely on laitettu taytantdon Pohjois-Karjalan maakunnan kunnissa. Tutkimustehtavan en-
simmaiseen osaan lienee syyta vastata, ettad vaikuttamistoimielimet ovat jotain, jota ei ole luokitelta-
vissa aiempiin malleihin. Ne eivat ole viranomaisia tai kunnan toimielimidkaan, vaan nimensa mukai-
sesti vaikuttamistoimielimia. Voisikin sanoa, etta vaikuttamistoimielimet ovat kylld julkisyhteisdn, so.
kunnan tai tietyissa tilanteissa jopa kuntayhtyman sisddn muodostettavia olioita, joilla ei kuitenkaan
ole kompetenssia toimia itsendisesti tai kunnankaan puolesta. Ne ovat pikemminkin erdanlaisia yh-
dyssiteitd tiettyjen ryhmien ja julkisen hallinnon valilla. Kasitteellisesti voitaisiin todeta, etta vaikut-
tamistoimielimet ovat kuntaan kuuluvia, kunnanhallituksen asettamia ja pddsddntdisesti lakisddteisid,
mutta hallinnollista menettelytavoista vapaita osallistumis- ja vaikuttamisperusoikeuksia turvaavia,
orgaaneja, joiden tehtdvdnd on ylldpitdd vuorovaikutusta julkisyhteison ja potentiaalisesti katveeseen
Jjddvien erilaisten vdestéryhmien valilld.

Tutkimuksen empiirisen osion osalta taas voidaan todeta, etta ainakin Pohjois-Karjalan maakunnas-
sa, "implementaatiossa” ndytetddn onnistuneen vahintaankin lakisdateisen minimin osalta. Toisin
sanoen ei ole syytd epdilld, etteikd maakunnan kuntien toiminta olisi talta osin jarjestetty laillisesti
(pl. asettamistoimivalta). Toisaalta voidaan myds paatya nakemykseen, jonka mukaan kuntien ratkai-
sut poikkeavat keskenaan. Tata voidaan myds pitda perusteltuna kunnallisen itsehallinnon nakdkul-
masta. Se, mika tarkastelussa kuitenkin nousee esiin, on tarve entisestddn vakiinnuttaa ja laajentaa
vaikuttamistoimielinten asemaa osana normaalia paatdksentekojarjestelmaa. Vaikka tarkastelu koh-
distui vain yhteen maakuntaan, nayttaisi silta, ettd tutkimustuloksia voi mahdollisesti soveltaa muu-
allakin Suomessa, silla vaikka kunnilla ja maakunnilla on omia erityispiirteita, eivat Pohjois-Karjalan
maakunnan kunnat poikkea olennaisesti rakenteeltaan muista Suomen kunnista. Tarvitaan kuitenkin
sekad tietoa ettd toimintamalleja, joilla kunnat saavat vaikuttamistoimielimia koskevan "kuvion” toi-
mimaan luonnollisesti ja osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia tukevasti.

Vaikuttamistoimielinten asemaan liittyy myds muutamia mielenkiintoisia piirteitd, joita olisi syyta
tarkastella erityisesti lainvalmistelussa. Yksi téllainen on pohdinta siitd, ettd tulisiko kuitenkin valtuus-
ton asettaa myds nama, vaikka sitten esimerkiksi vaikuttamistoimielinten valinta delegoitaisiin joko
kunnanhallitukselle tai jollekin muulle kunnan toimielimelle. Vastaavasti lainvalmistelussa tulisi poh-
tia sitd olisiko tarpeen saataa informatiivisesti kuntien mahdollisuudesta perustaa myds muita vai-
kuttamistoimielimid. Edelleen perusteltua voisi olla saataa siitd, ettd kuntien tulisi huolehtia myds
vaikuttamistoimielinten esityslistojen ja pdytakirjojen julkaisemista yleisessa tietoverkossa ja esimer-
kiksi sosiaalisen median kanavissa. Myos kokousten valittdmisesta esimerkiksi suoratoistopalvelujen
kautta, voisi olla tarpeen saataa tai vahintadnkin mainita esitdissa. Varsinaisen lainvalmistelun ulko-
puolella on todenndkoisesti tarve synnyttda jonkinlainen kehittdmishanke, jossa kuntien hyvia ko-
kemuksia vaihdettaisiin.
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