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Esipuhe

ukin meisti kisittid kunnallisen itsehallinnon varmasti taval-

laan. Termini se on moniselitteinen. Kaikille kunta-asioita hoi-
taville tai niitd miettiville itsehallinnolla on merkityksensi. Se on poh-
dinnassa aina mukana, tietoisesti tai taustalla.

Koko kunnallishallinnon perusta on itsehallinto. On syyti tiedos-
taa, mitd silloin todella tarkoitetaan. Ja mitd itsehallinto on tindin
ja tulevaisuudessa?

Asian avaaminen keskustelulle on haastava ja tirkeid tehtivi. Sen
on ottanut vastaan hallintotieteiden tohtori, oikeustieteen lisensiaatti
ja emerituskaupunginjohtaja Kauko Heuru. Tuloksena on timi Po-
lemia-sarjan kirja I#sehallinnon aika. Esitin kirjoittajalle sekd tekstin
ennakkokritiikkiseminaariin osallistuneille kuntajohtajille ja muille
asiantuntijoille parhaat kiitokset.

Helmikuussa 2001 Lasse Ristikartano
Asiamies
Kunnallisalan kehittimissditio






Kaikella on historiansa, kaikella
taustansa

Johdanto

Yksilon tavoin yhteiskuntakin on historiansa vanki. Vaikka titi ei
tunnustettaisikaan, silti monille ilmisille etsitddn selitysti mennei-
syydestd. Nidin tehtdessd saatetaan havaita, ettd yhteiskunnalliset
muutokset ovat seuranneet tiettyd kaavaa: ensin on noussut jokin uusi
teoria tai aate, sen jilkeen olevien olojen vastainen kritiikki on yleis-
tynyt, kunnes ajan virtausten aallonharjalla ratsastanutta teoriaa on
lihdetty seuraamaan. Melko usein muutos on ollut vaihtoehdoton-
ta; valittavana on ollut vain yksi uuden suunnan osoittaja. Aikansa
elettyddn muutoksen aiheuttanut henkinen voima on hiipynyt sin-
ne, misti se oli tullutkin — jonnekin tuntemattomaan.
Itsehallinnollekin kannattaa etsid historiallisia juuria. Ne ovat-
kin poikkeuksellisen syvillid. On kuitenkin hyvin todennikéistd, ettd
itsehallinto on niin alkuperiisti, ettd sithen liittyvit aatteet ja teo-
riat ovat syntyneet kidytinnon elimiid tarkkailemalla. Ensin onkin ol-
lut elivin elimin todellisuus, ja vasta sitten on syntynyt teoria. T'l-
14 on oma vahvuutensa ja oma heikkoutensa. Vahvuus liittyy eldvin
elimin tradition luomiin arvostuksiin. Heikkous on siini, ettd ar-
vostuksille on haettu tyydytysti lihes yksinomaan toiminnasta ja sen
muodoista. Toisaalta teorian taso on jidinyt lihtokohtiinsa; teoria on
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seurannut kdytinnon todellisuutta ja esittinyt — sikili kuin on esit-
tinyt — nikemyksensi sen mukaan pyrkimittd muuttamaan vallitse-
vaa tilannetta. Kaiken kattavaa itsehallinnon teoriaa ei tunneta. Oi-
keastaan sen kehittiminen on paljosta puheesta huolimatta jidnyt
jotakuinkin 1800-luvun tasolle.

Arkiajattelussa ja joskus myos tieteessi itsehallintoon liitetdidn
demokratian ja julkisen vallan ulottuvuus. Kummallekaan ei ole his-
toriallista perustetta. Demokratiaan palaan tuonnempana. Julkisen
vallan osalta totean nyt, ettd jos silld tarkoitetaan yksipuolisesti vel-
voittavaa valtaa eli legalisoitua vikivallan kidyttdmistd tai sen uhkaa,
tillainen elementti on alkuperiiselle itsehallinnolle tdysin vieras.
Mitdidn tunnettua itsehallintoyhdyskuntaa ei ole perustettu eiki yl-
lipidetty vikivallan turvin. Tdmi ominaisuus liittyy yksinomaan val-
tioon, joka on antanut tai siirtdnyt titd valtaa myos itsehallintoyh-
dyskunnille. Kenties juuri timi on luonut harhakuvan siiti, ettd it-
sehallinto on valtion luomus.

Nykyaikaisen valtion ilmaannuttua, miki tapahtui 1600-luvulla,
itsehallintoa ei kuitenkaan voida selittdd ilman sen suhdetta valtioon.
Meilld itsehallinnon olemus hdmirtyi tai hiipyi lihes tiysin sotien
jilkeisen sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana. Viime aikoina kehitys on
muuttanut suuntaansa. Syntyneessi tilanteessa itsehallinnolla néyt-
tid taas olevan mahdollisuuksia.

Pyrin tissi esityksessd kuvaamaan tapahtuneen muutoksen sekd
sen avaamat itsehallinnon uudet mahdollisuudet.

Itsehallinnon lyhyt historiikk:

Jo institutionaaliset suvut olivat erddnlaisia itsehallinnollisia yksikoit,
mutta varsinaisesti itsehallinnon synty liittyy kaupunkilaitokseen. Itse
asiassa eurooppalaiset kaupungit toteuttivat itsessdin ennen nykyai-
kaisen valtion syntymisti sen poliittisen vapauden, joka loi perustan
nykyaikaisen linsimaisen valtion hallitusmuodolle.

Myos meille Suomeen syntyi eurooppalainen kaupunkilaitos, joka
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kooltaan vaatimattomana mutta omine poliittisine yksikkdineen to-
teutti itsehallintoa. Kun timi oli porvariston privilegio, sitd ei ole
hyviksytty suomalaisen itsehallinnon synnyttdjiksi, vaan juuria on
yleensi etsitty muinaisajan kirgjilaitoksesta.

Yhi vielikin saa eri yhteyksissi lukea, kuinka kunnallishallinnon
lihtokohtana olivat alun perin kirijille yhteisistd asioista pddttimain
kokoontuneiden vapaiden talonpoikien kokoukset. Tihin toteamuk-
seen liitetddn hyvin usein ainakin ajatuksellinen vapauden ja kan-
sanvallan ulottuvuus.

Kun lainkiytto ja hallinto eivit olleet eriytyneet, muinaisajan ki-
rdjilli hoidettiinkin itsehallintoa. Vapaus ja kansanvalta sen sijaan
eivit toteutuneet. Vapaat talonpojat olivat sukujensa pdamiehii. Hei-
din vapautensa perustui miehisyyteen, suvun johtajuuteen ja maa-
omaisuuteen.

Muinaisajan kirdjit kokoontuivat vahvistamaan sukujen vilisid
sopimuksia, jotka saattoivat sisiltdd ehtoja esimerkiksi jonkun hen-
kilon rankaisemisesta. On oleellista havaita, ettd pakkotoimet perus-
tuivat sukujen keskenddn tekemiin sopimuksiin eivitkd itsehallinto-
yhdyskunnan yksipuolisesti velvoittavaan valtaan. Jos sitten kidsitel-
tiin muita asioita ja jos kirdjille kokoontunut viki (kirdjirahvas) koos-
tui muistakin kuin vapaista talonpojista, ratkaisu tehtiin mahtiase-
maltaan merkittivimmain talonpojan kannan mukaisesti.

Vieli keskiaikainen ajattelutapa niki ihmisten muodostaman yh-
teison jisentensd summabksi, jonka yhteiskunnallinen tahto muodostui
suvun pddmiehen taikka varallisuutensa ansiosta yhteiskunnalliseen
mahtiasemaan nousseen henkilén tahdon mukaiseksi. Enemmisto-
péitoksid el tunnettu, ei liloin ddnestimisti.

Yhteiskunta tosin saattoi silloinkin olla jollakin tavalla demokraat-
tinen, mutta se oli siti vain samanarvoisten ihmisten kesken. Se
muuttui epitasa-arvoiseksi heti, kun yhteiskunnalliselta asemaltaan
ylempiarvoinen yksilé ilmaantui sen piiriin. On huomattava, etti
epitasa-arvoisuus el ilmentynyt pelkistdin yksiloiden vililli. Myos
yhteiskunnan alkuyksikét, suvut, eriarvoistuivat niin maalla kuin kau-
pungeissa.
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Vaikka menneisyyden paikallinen itsehallinto ndyttid kansanval-
lan kannalta vihdmerkityksiseltd, se kantoi kuitenkin povessaan de-
mokratian siementd. Tiétikin merkittivimpid oli ilmioén liittynyt
itsehallinto, joka ei syntynyt mahtikiskyin vaan kansan yhteistoimin-
nan tarpeesta. Vaikka silld ei ollut velvoittavaa julkista valtaa, silld
oli erdinlaista institutionaalista valtaa, miki oli itsehallinnon kan-
nalta hyvin merkittivia.

Tutkijat niyttivit olevan yksimielisii muinaisen suvun institu-
tionaalisesta luonteesta seki sukuvallan vaikuttavasta olemassaolos-
ta ennen kuin kirkko mursi sen. Paikallishallinnon institutionaali-
nen valta on alkuperiisyytensd osalta rinnastettavissa tihin valtaan,
vaikkakaan sen voima ei koskaan yltinyt sukuvallan mahtiin.

Paikallishallinnon institutionaalinen valta ei ollut suhdetta vaan
ominaisuutta. Sen kiyttiminen ei murtanut vastustavia mielipiteitd
vaan osoitti kansan kyvyn yhteisten asioiden hoitamiseen sekd insti-
tuution muodostamiseen ilman vikivaltaa tai sen uhkaa.

Itsehallinnon historia on kaupunkilaitoksen ja pitéjilaitoksen his-
toriaa, mutta sithen sisiltyy myos pienempien yksikéiden olemassa-
oloa. Niinpid maalla ilmeni erilaisten tehtdvien vaatimaa yhteistoi-
mintaa esimerkiksi kalastuksessa, kasken polttamiseksi sekd pajan
yllipitimiseksi (paja- ja seppilahkot). Oikeastaan jokainen itsenii-
nen maalaistalo oli itsehallinnollinen yksikkd, jonka tuli ylldpitdd vi-
kensi, hoitaa vanhuksensa ja sairaansa sekd maksaa valtiolle sen vaa-
timat verot. Kaupungeissa taas erilaiset kansalaisaskareet — niin kuin
niitd nimitettiin — muodostivat erilaisia kansanvallan ilmentymii.

Kaupunkilaitoksen alkuperi ei ole sama kuin maaseudun itsehal-
linnon. Jokaisen kaupungin perusti hallitsija. Jokainen kaupunki oli
omalaatuinen henkiléyhteisé ominen privilegioineen, ja jokainen
kaupunki muodosti oman poliittisen yksikkénsd, joka harjoitti itse-
hallintoa. Todennikoisesti maamme kaupungit olivat tosiasiallisia
otkeushenkil6itd jo 1700-luvulla, mutta demokraattisiksi ne tulivat
vasta yleisen ja yhtildisen ddnioikeuden myoti.

Kun nykyaikainen kunnallishallinto perustettiin maahamme
(vuonna 1865), se tehtiin ylhiiltd kisin. Kansalaiset eiviit siti vaati-
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neet, ja niiden kansalaispiirien edustajat, joille itsehallintoa ja kun-
nallista demokratiaa jirjestettiin, vastustivat uudistusta.

Kunnallishallinto sai itsehallinnollisen ja demokraattisen hengen
aivan 1800-luvun lopulla ja 1900-luvun alussa. Tdmi tapahtui suo-
malaisen talonpojan itsetunnon nousun ja kansainvilisten tyovien-
aatteiden ansiosta. Kolmantena tekijini olivat sivistyneistd, sdity-
liiset ja hengeltddn liberalistiset yksilot. Kahden ensiksi mainitun
tahon asenteet olivat kuitenkin vaikuttavimmat, silli niiden henki-
nen voima perustui sithen, ettd kunnallinen itsehallinto néhtiin ter-
veeksi vastavoimaksi virkavaltaiselle valtionhallinnolle.

Hyvin pian timi kunnallishenki, miti nimitystd J. V. Snellman
(1806—1881) kiytti jo 1840-luvulla, sai kaksi erilaista ulottuvuutta.
Jos hieman yleistetddn, voidaan puhua talonpoikaissuuntautuneesta
ja tyoldissuuntautuneesta nikemyksesti.

Talonpoikaissuuntautuneessa asenteessa péillimmaiiseksi nousi
itsehallitsemisen eiki niinkdidn itsehallinnon ithanne. Pddpaino nimit-
tdin oli itse toiminnassa eiki toiminnan tuloksissa, toiminnan muo-
dossa eiki niinkdin sen sisdllossd. Syyni oli pelko verorasituksen kas-
vamisesta. Sen sijaan tySldissuuntautuneen kisityksen lihtékohta oli,
ettd my6s toiminnan tuloksilla on merkitystd. Katsottiin, ettd kunta
voi omana poliittisena yksikkoni toteuttaa ty6vienaatteiden tavoit-
teita erityisesti sosiaalihuollon ja kansanopetuksen alueella.

Vihin titd ennen tieteen alueella tapahtui vaikuttava ajatteluta-
van muutos. Itsehallinnon kisitteelle oli alkujaan annettu eridinlai-
nen kaksinaismerkitys, jonka mukaan silld oli niin poliittinen kuin
oikeudellinenkin merkityksensi. Poliittinen puoli juonsi itsehallin-
non historiallisesta alkuperisti, joka korosti kansaa omien asioittensa
hoitajana, oikeudellinen taas valtiosta, joka oli antanut itsehallinnolle
oikeuden velvoittavan julkisen vallan kiyttimiseen.

Oikeuspositivismin nousun myoti tistd kaksinaiskisityksesti luo-
vuttiin. Katsottiin, ettd itsehallinto on luonteeltaan yksinomaan oi-
keudellista ja ettd sitd on tutkittava ensisijaisesti sen ja valtion vili-
sen suhteen kannalta. Tilld oli ainakin meille kauaskantoinen vai-
kutus. Kunnan poliittinen luonne jitettiin tutkimuksen ulkopuolel-
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le. Samalla se jii jotakuinkin kehittimittd. Niinpd esimerkiksi lain-
sdddintod uudistettaessa vahvistettiin etupddssd kunnallishallinnol-
lista itsehallitsemista eikd itsehallintoa.

Myés yhteiskunnallinen kehitys alkoi maamme itsendistymisesti
alkaen kulkea hiljalleen itsehallinnon ohi. Kehitys huipentui 1950-
luvun lopulta alkaneeseen sosiaalivaltiollisen hyvinvointivaltion ra-
kentamisen ja kehittimisen kauteen, jolloin kunnallishallinto oli
enemmin itsehallitsemista kuin itsehallintoa.

Niin itsehallinnon kisitesisilto yksipuolistui ja himirtyi. Kun
nykyisin puhutaan kunnallisesta itsehallinnosta, ei ldheskdin aina tie-
detd, mistd on kysymys.

Kisitterden mddritteleminen

Valitettavasti emme voi antaa teorian tasolla yksimielisyyden saavut-
tanutta sisiltod kisitteelle i£sehallinto. Voimme kuitenkin sanoa, etti
silld tarkoitetaan jonkinasteista yhteiskunnallisen toiminnan vapaut-
ta valtiosta sekd korostetaan itsehallintoyhdyskunnan jisenten oma-
ehtoista ja omavastuista toimintaa yhteisten asioittensa hoitamises-
sa. Tdhin tunnusmerkisté6n on lisittivi kolmas edellytys, nimittiin
se, ettd itsehallinnossa toiminnan tulos on toiminnan muotoja tir-
kedmpi.

Itsehallinnollisella kunnalla on edellytettivi olevan kyky tiedos-
taa jisentensd henkiset ja aineelliset tarpeet sekd valmius yhteiskun-
nallisen oikeudenmukaisuuden ja ihmisen henkisen kasvun edisti-
miseen. Vield voidaan lisitd valmius luoda yleisid edellytyksid aineel-
lisesti, henkisesti ja ekologisesti kestiville kehitykselle.

Nien kunnan olevan itseniinen yhteiskuntapoliittinen alkuyksik-
ko, yhteiso, joka viime kiddessi itse valitsee toimintalinjansa ja jossa
toiminnan tuloksia arvostetaan enemmin kuin toimintaa sininsi.
Timi ei merkitse tiydellistd vapautta valtiosta. Oikeusjirjestys méi-
rittelee vapauden rajat. Siitd, mihin laki loppuu, alkaa itsehallinto.
Valtion hallinnollisilla midriyksilld ei tilloin ole pitevii sijaa.
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Edelld sanottu muodostaa itsehallintokdsitteeni ideaalisen sisdl-
16n. Yritdn selvittid, onko sen toteuttamiselle kidytinnén mahdolli-
suuksia.

Kirjallisuudessa mainitaan toisinaan anglosaksisen Self-govern-
ment-kisitteen sisillon kuvaamiseksi itsehallitsemisen kiisite. Tdl-
16in sen katsotan tarkoittavan lihinni palkattomien luottamushen-
kiliden hoitamaa lakien mukaista paikallista toimintaa ilman pai-
kallishallinnon itseniistd toimipiirid. Kéytdn titd ilmaisua erddnlai-
sena apukisitteeni taikka vertailukuvana. Tarkoitan tillin toimin-
taa toiminnan itseisarvon vuoksi, jolloin muoto koetaan sisdltod mer-
kittdvimmiksi. Vihemmin tirkedd on ratkaisun sisilté samoin kuin
sekin, muodostaako toiminta itseniiselle poliittiselle yhteisolle ase-
tettavia vaatimuksia.

Yleiskielelld ilmaistuna itsehallitseminen vastaa nienniisdemo-
kratiaa ja puuhastelua sekd maallikkohallinnon ihannetta.

Arvot ja funktiot

Kunnallishallinnolle voitaisiin hyvinkin etsii sijaa klassillisen arvo-
filosofian hyvyys-arvon kategoriassa. Arvon ideaa tirkeimpi on kui-
tenkin konkreettinen arvomaailma, jonka esille saamista korostet-
tiin lamavuosien vaatimuksissa arvokeskustelun kiymisestd. Niitd
keskusteluja kiytiinkin monella taholla, mutta ne eivit tuottaneet
minkiinlaista uutta arvojirjestelmii eivitkd edes aina paljastaneet
vallitsevaakaan arvomaailmaa. Erddnd esteeni saattoi olla arvon ja
arvostuksen tosiinsa sotkeminen. Etsittiin arvostuksia arvojen etsi-
misen nimikkeen alla. Monesti haluttiin saada hyviksynti sille, mitd
arvokeskustelun vaatija itse halusi kunnan tekevin.

Nykyaikainen kunta voi olla useankin arvovaatimuksen kohtee-
na. Kaikkein oleellisinta on kuitenkin havaita siithen liittyvit demo-
kraattiset arvot yhtdilld ja fehokkuusarvot toisaalla. Kunnallishallin-
non tulee olla kansanvaltainen eli demokraattinen, mutta sen tulee
tuottaa ja jirjestdd tehokkaasti yhteiskunnallisia palveluja.

15



Timi jako on tarpeen siksi, etti demokratialle ei voida asettaa
lain prinsiipin ylittdvdd ennakkoehtoa. Ei siis voida vaatia, ettd de-
mokratian tulisi toimia tehokkaasti. Demokratia ja tehokkuus voi-
vat kylld toteutua samanaikaisesti ja ristiriidattomasti, mutta niiden
vililld on kuitenkin periaatteellinen jinnite, joka on kiytinnon kun-
nallishallinnossa sovitettava.

Timai kahtiajako liittyy yhteiskunnan toiminnan funktionaaliseen
vilttimittomyyteen. Sen merkittivyys tulee esille yhteiskunnan kiin-
teytend. Jokaisella yhteiskunnallisesti jirjestetylld organisaatiolla on
jokin tarkoitus; jokainen niistd on olemassa joitakin tehtivii varten.
Timi voidaan ilmaista organisaation i/mifunktion kisitteelli. Kun-
nan tirkein ilmifunktio on yhteiskunnallisten palvelusten tuottami-
nen ja jirjestiminen kunnan asukkaille seki erilaisten kehittymis-
edellytysten luominen. Se on siis sama kuin tehokkuusarvo.

Ilmifunktion rinnalla jokaisessa organisaatiossa on pizlofunktioi-
ta. Niin on kunnallishallinnossakin. Katsokaamme, miti ne ovat.

Kunnallishallinnon piilofunktiot liittyvit ihmisiin. Jokainen voi
havaita, ettid heidin yhteiskunnallinen aktiviteettinsa vaihtelee. Toi-
silla se on niin korkea, ettd he ovat valmiit kilpailemaan kanssaih-
mistensd suosiosta pidstikseen yhteiskunnallisesti merkittiviin ase-
maan. Toiset suostuvat didnestimiin heiti ja ovat kiinnostuneita yh-
teiskunnallisista asioista ilman, ettd heiddn aktiivisuutensa yltiisi
yhteiskunnallisen osallistumisen tavoitteluun. Kolmas ryhmi muo-
dostuu passiivisista henkiloistd. Heiddn yhteiskunnallinen aktiviteet-
tinsa ei ylld edes ddnestdmisen tasolle.

Puheena olevat piilofunktiot liittyvit nithin kunnan asukkaisiin,
jotka ovat yhteiskunnallisesti hyvin aktiivisia. Ne palvelevat juuri
niiden ihmisten sosiaalisia tarpeita. Ne tarjoavat mahdollisuuksia
sosiaaliseen arvostukseen, jonka ei vilttimitti tarvitse aina tulla ym-
piristostd, vaan myos yksiloltd itseltddn hinelle itselleen. Kunnallis-
hallinto tarjoaa yhteiskunnallisesti aktiivisille henkiléille sosiaalisen
kohoamisen viylin ja mahdollisuuden tavoitella kuviteltua tai todel-
lista valtaa, pdistd sithen sekd kokea sen kiyttimisen tai pelkistdin
sen tuoman aseman palkitseva tunne.
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Myés muunlaisia piilofunktioita esiintyy. Merkittivin niisté lie-
nee sosiaalisen kanssakdymisen tarve. Kunnan toimielimen kokouk-
set tyydyttivit erddn ihmistyypin tarpeita ilman ettd osallistumiseen
liittyy minkdénlaista vallanhalua taikka vaikuttamisen motiivia.

Itsehallinnon mahdollisuudet sidotaan usein valtioon. Titi ei ole
sindnsi syytd kritisoida, mutta samalla on syytd jittdd piilofunktioi-
den suuntaan menevii varauksia. Ne nimittdin saattavat joskus muo-
dostaa esteitd itsehallinnon syntymiselle ja sen toteuttamisellekin.

Byrokratia

Byrokratia on yhtd vanha kuin jirjestelmillinen verotus. Se on ollut
myos demokratian ja kaiken julkisen hallitsemisen kumppani.

Nykysuomen sanakirjan mukaan byrokratia merkitsee virkaval-
taa ja virkavaltaisuutta varsinkin huonolta puoleltaan. Mitd se on
hyviltd puoleltaan, siitd sanottu teos vaikenee. Jos asiaa kysyttdisiin
kadunmieheltid, byrokratian hyvid puolia tuskin tulisi silloinkaan esil-
le, silld tuosta kisitteestd on tullut lihes kirosana. Siti saatetaan pi-
tid mm. luottamushenkiléhallinnon vastakohtana, yhteni tehotto-
muuden ilmiénd, turhanaikaisena virkavaltana jne.

Byrokratia onkin aiheuttanut monta hankaluutta ja kiusaa. Silti
se el ole vailla hyvii puoltaan. Sen esille tuomisessa hallinnollinen
kulttuurimme on paljossa velkaa saksalaiselle Max Weberille (1864~
1920). Hyvi ja terve byrokratia ei ole virkavaltaisuutta eikd luotta-
mushenkilohallinnon vastakohta, vaan asioiden jirjestyksessd piti-
misti tarkoituksenaan hallinnon varmuuden takaaminen. Tihin var-
muuteen kuuluu taata pddtoksenteossa tarvittavan tiedon saatavuus,
piitoksenteon oikeudellinen varmuus, hallinnon kontrolloitavuus,
hallinnon jonkinasteinen ennustettavuus sekd kansalaisten oikeus-
suoja. Se on paras laatujirjestelmd, mitd hallinnon alalla ylipditain
voi olla olemassa — jos se nimittdin on tervetti.

Hyvin ja huonon byrokratian vilinen raja on joskus hienojakoi-
nen. Ehki yleistymissi oleva hyvin hallinnon kisite voi auttaa eron
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tekemisessi. Toiminnan muodot ovat hyvissikin byrokratiassa oleel-
lisia, mutta kenties pelkistddn niitd tuijottava saa kumppanin huo-
nosta byrokratiasta.

Hyvi ja terve byrokratia ei pyri itsendisesti muuttamaan mitdin.
Se sulkee ulkopuolelleen asioiden tarkoituksenmukaisuuden arvioi-
misen, mutta jos sitd kidsketdin, kisky toteutetaan tehokkaasti ja juuri
kiskijan haluamalla tavalla.

Oikeastaan kaikki yhteiskunnalliset mullistukset ovat merkinneet
voittoa byrokratialle. Silti sithen ei ole koskaan liittynyt poliittisia
intohimoja. On selvii, ettei kunnallishallintokaan ole ollut mahdol-
lista ilman byrokratiaa. Todennikoistd on, ettei se vastaisuudessa-
kaan voi toimia ilman sitd. Onneksi maamme kunnissa vallitsee tds-
sd suhteessa jotakuinkin hyvid perinne.

Byrokratiaan liittyy elimellisesti byrokratiaan sitoutunut virka, jon-
ka haltija pitdd asiat jirjestyksessd niihin itse sekaantumatta. Tdami
muodostaa klassisen virkamiestyypin, jota tarkastelen seuraavassa
kunnallishallinnon nikokulmasta katsottuna.

Kunnallinen virka

Jos kirjoittaisin byrokratiaan sitoutuneen viran historian, aloittaisin
sen antiikin ajasta. Tdmi saattaisi tuntua kaukaa haetulta lihtokoh-
dalta, silld erdidt tutkijatkin ovat katsoneet, ettd vaikka tuona aikana
oli julkisia virkoja, byrokratiaa ei ollut. Tutkijat erehtyvit. Jo antii-
kin demokratioissa oli asioita jirjestyksessd pitivi lukuisa ithmisjouk-
ko, jota ei virkakunnaksi kutsuttu, koska timi joukko koostui orjis-
ta. He olivat byrokratiaa hoitavia orjia ja vastasivat nykyisid byro-
kratiaan sitoutuneita virkamiehii. Toiset tutkijat katsovat, ettei ky-
seend oleva demokratia olisi ylipddtddn voinut toimia ilman timin
orjajoukon tyoti.

Niin todettaessa tullaan toiseen yllittivilti tuntuvaan havaintoon:
antiikin ajan hallinnollisia tehtdvid hoitaneiden orjien asema muo-
dostaa nykyaikaisen virkamieskisitteen perustan. Tdami tuli selvisti
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esille keskiajalla. Vapaat miehet katsoivat toisen palvelemisen sovel-
tuvan vain orjuudessa olevalle, kun sen sijaan viran hoitaminen or-
jan uskollisuudella koettiin kunniatehtiviksi.

Jos kirjoittaisin kunnallisen viran historiaa, aloittaisin senkin an-
tiikin ajasta ja byrokratiaan sitoutuneesta virasta. Sellainen nimit-
tiin kunnallinen virka alkujaan oli. Asiat piti pitdd jirjestyksessi,
mutta nithin ei saanut sekaantua. Paikallinen itsehallinto on alusta
alkaen tarvinnut tillaista virkaa. Sen historia on tdssi suhteessa yhtd
vanha kuin kaupunkilaitos. Juuret ulottuvat Maunu Eerikinpojan
kaupunkilakiin (noin vuoteen 1350). T4min lain laatija oli hyvin kau-
kokatseinen midritessidan kaupunginkirjurin viran pakolliseksi jokai-
seen kaupunkiin. Kaupunginkirjuri oli ja on edelleen kunnan byro-
kratian ensimmiinen johtaja.

Pitkistd historiallisesta kehityksestd huolimatta kunnallisen vi-
ran kisite oli hdmird hyvin kauan ja on sitd jossain médrin vieldkin.
Vihdoin se sai osittain lain, osittain kdytinnon toteutusten johdosta
neljd pddasiallista muotoa.

Yhtiidlld virka esiintyi sen alkuperiisessi muodossa eli byrokra-
tiaan sitoutuneena ja vain hallinnollisia tehtdvid varten perustettu-
na. Toisaalta ilmaantui virkasuhteita erikoiskoulutusta vaativiin teh-
tiviin (esimerkiksi kitils, terveyssisar, sairaanhoitaja, opettaja, ldi-
kiri). Kolmas ryhmid muodostui hyvin satunnaisesti tehtiviin, joi-
den hoitamisella ei ollut mitiin tekemisti hallinnon, erikoiskoulu-
tuksen eiki viran alkuperiisen luonteenkaan kanssa (esimerkiksi sii-
vooja, keittiji, vahtimestari). Neljinteni tulee kysymykseen kaupun-
ginjohtajan (ja kunnanjohtajan) virka, joka poikkeaa kaikista edelld
mainituista.

Byrokratiaan sitoutunut virka on virka hallinnollisia tehtivid var-
ten. Tdmin viran perusominaisuuksiin kuuluu sddinnolld madritty
toimivalta, ehdoton uskollisuus poliittista vallanpitdjid kohtaan sekd
virkavastuu, mikd menee yli lain kirjaimen ja edellyttid puolueetto-
muutta ja objektiivisuutta. Se on byrokratiaan sitoutunut siksi, ettd
se toteuttaa byrokratian tarkoituksen pyrkimitti itsendiseen tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaan.

19



Erikoiskoulutusta edellyttivit virat alkoivat muotoutua pidosin
lakisddteisesti. Ne liittyivit nimenomaan tiytintdénpanoon niin kuin
byrokratiaan sitoutunut virkakin. Kuntien omin pddtoksin muodos-
tuneen viran osalta on vaikea 16ytdd mitddn yhtymikohtaa viran
ideaan, ellei sellaiseksi lueta kisitystd virkasuhteen pysyvyydesti ja
jonkinlaisesta ylemmyydesti tyésopimussuhteeseen verrattuna.

Kaupunginjohtajan virka, joka ilmaantui kaupunkeihin pakolli-
sena jo itsendisyytemme alkuvuosina (vuonna 1927) ja joka ensin
adoptoitiin maalaiskuntiin vapaaehtoisena virkana kunnanjohtajan
nimikkeelld (vuona 1948) ja tehtiin sitten pakolliseksi jokaiseen kun-
taan (vuonna 1976), oli jo alun alkaen eriinlainen kummajainen. Sen
haltija kisitettiin kunnan hallinnon johtajaksi, mutta vaikka hallin-
non johtaja johtaa byrokratiaa, kaupunginjohtajan ei edellytetty joh-
tavan sitd eikd edes johtavan sen avulla. Hinen tuli edustaa jotain
muuta kuin byrokraattista tehokkuutta.

Kaupunginjohtajajirjestelmii luotaessa tuotiin nimenomaisesti ja
riittdvin selvisti esille jirjestelmin perustaminen hallinnon tehok-
kuusarvojen vuoksi. Tavoiteltiin siis kunnan poliittista johtajuutta.

Itsehallitsemisen mentaliteetti on aina tuntenut vastenmielisyyt-
td erityisesti byrokratiaan sitoutunutta virkaa kohtaan. Se on nihty
uhaksi luottamushenkiléiden hallinnolle. Itsehallinnon kannalta tima
virka on tiysin vilttimiton kunnallishallinnossa aivan niin kuin missi
muussa julkisessa hallinnossa tahansa.

Ehki timin itsehallitsemisen ihanteen sekd valtion virkamieshal-
lintoa kohtaan tunnetun vastenmielisyyden johdosta kunnallinen vir-
ka oli kaupunginjohtajaa (ja kunnanjohtajaa) lukuun ottamatta pit-
kiin jollakin tavalla taka-alalla. Alkujaan tillaisen viran hoitajalle
myonnettiin vain erddnlainen apumiehen asema, niin kuin ensim-
miiset kunnallislait asian ilmaisivat. Ajatuksellisesti viranhaltijoiden
ei kuulunut toteuttaa perustuslain mukaista kansalaisten itsehallin-
toperiaatetta. He olivat pelkdstddn tdytintdonpanotehtdvii varten
vailla itseniistd harkintavaltaa. Heidédn oikeudellinen asemansa vas-
tasi valtion virkamiehen asemaa rikosoikeudellisesti ja vahingonkor-
vausoikeudellisesti, mutta erosi siitd hallinto-oikeudellisesti siini, ettei
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heille my6nnetty viranomaisen asemaa. Katsottiin, etteivit esimer-
kiksi Suomen hallitusmuodon kaikki sdannokset julkisista viroista
koskeneet laisinkaan kunnallisia virkoja.

Kunnallishallinnon historian tutkijat viittivit kunnallishallinnon
virkavaltaistuneen 1920-luvun lopulta lihtien jopa niin, ettd sen luot-
tamushenkil6valtaisuus katosi. Tillainen nikemys on virheellinen.
Kuntien virat tosin lisddntyivit juuri mainitusta ajankohdasta alkaen
jatkuvasti, mutta virkavaltaisuus ei todellisuudessa lisddntynyt, kos-
ka kunnalliset virat olivat tidytintéonpanoa eivitki vallankiyttod var-
ten.

Poliittiset puolueet ja kunnallishallinto

Kiytin tuonnempana tavan takaa kisitteitd demokratia ja politiikka.
Kisitteiden merkitys on tilloin laaja. En siis tarkoita puoluedemo-
kratiaa enkd puoluepolitiikkaa, mikili en nimenomaisesti niin mai-
nitse. Nyt puhun kuitenkin poliittisista puolueista ja puoluedemo-
kratiasta seki niiden vaikutuksesta itsehallintoon.

Jokainen aito puolue pyrkii valtaan. Jokaisessa puolueessa asuu
pieni diktaattori, jonka vallanhalulla ei ole rajaa. Kritiikki on yleen-
sd luvallista vain, jos se tulee jonkin toisen puolueen taholta.

Demokratian alkuperiinen ihanne ei oikein suvainnut poliittisia
puolueita. Kunnallishallinnossakin ensin vierastettiin niité ja sitten
peiteltiin. Vasta kun koko yhteiskunta pyrittiin puoluepolitisoimaan,
puolueet tunnustettiin my6s kunnallishallinnon tosiasioiksi. Kunnal-
lisvaalit alettiin kdydd puoluepoliittisin tunnuksin, luottamustoimet
michitettiin puoluepoliittisten voimasuhteiden mukaisesti, kuntain-
liittolaitos ajautui puolueiden piiritoimistojen kabinettipolitiikan sy-
liin ja kunnalliset virat jaettiin mandaatteina puolueiden kesken.

Puoluepolitiikka teki itsensd kunnallishallinnossa suorastaan vilt-
timdttomiksi. Silti puoluedemokratia ei ole muodostanut kunnalli-
sen demokratian koko alaa. Toisaalta sen kaikkein kielteisimmisti
ilmidistd on viime aikoina oltu selvisti vapautumassa. Erds kunnal-

21



lisen luottamushenkiléhallinnon vahvuus on my6s mainittava. Mi-
kddn puolue — paitsi jos se on muodostanut yksin enemmiston — ei
ole voinut omia kaikkea valtaa; aina on tarvittu yhteistoimintaa ja
jonkinasteista yhteisymmarryst.

Kunnallisten luottamushenkiléiden hallinto on poliitikkojen hal-
lintoa. Se on kuitenkin parempaa kuin miltd se joskus néyttdd ja mitd
joskus viitetdin, eikd se huonoksi tulekaan, elleivit puolueet pyri siind
monopoliin yhti kiivaasti kuin puoluepolitiikan yleiselld alueella.

Jos kunnista halutaan itseniisid poliittisia yksikoitd eli itsehallin-
non toteuttajia, ensimmiisend edellytyksend on vahva luottamushen-
kilshallinto, joka lihtee kunnan asukkaista eikd ensisijaisesti valta-
kunnallisten puolueiden vaikutuksesta. T4dll6in kunnan asukkaiden
rekrytointi kunnallisiin luottamustoimiin on tirkedi. Tapahtuuko se
puoluelaitoksen kautta vai ilman sitd, on oikeastaan toisarvoinen ky-
symys. Merkittivid vaihtoehtoa puoluelaitokselle ei ole tdssi asiassa
ollut pitkddn aikaan.

Viime vuosikymmenini kunnallinen arvomaailma on muotoutu-
nut paljolti puolueiden arvomaailman mukaisesti. En tiedi, onko tissi
saavutettuja tuloksia ajatellen mitddn moitittavaa, mutta vahva itse-
hallinto kylld edellyttid jonkinlaista etdisyyttd puoluetoimistoista.

Suomalaisen kunnallishallinnon historia —
1tsehallitsemisen vai itsehallinnon historiaa?

Kunnallishallinnon alkuaikoina vaikuttanut kunnallishenki, jota voi-
daan kutsua my®6s liberalistiseksi kuntakidsitykseksi, vaati kunnallis-
hallinnolle vapautta: ennen kaikkea vapautta valtiosta ja vapautta
poliittisista puolueista. Kohteet olivat itsehallinnon kannalta jotakuin-
kin oikeat, mutta vaatimusten toteuttaminen johti epiyhteniiseen
kunnallishallintoon.

Maamme itseniistyttyd kunnat alkoivat saada lisddntyvissid mdi-
rin uusia tehtdvid. Niiden osalle tuli kaksi merkittivid vaatimusta:
kunnallishallinnon oli yhteniistyttivi ja sen oli toimittava tehokkaas-
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ti. Ndmd vaatimukset johtivat tehokkuusarvojen merkityksen lisdin-
tymiseen.

Oikeuspositivistinen teoria selitti kunnat lain luomuksiksi, joi-
den toimintaan voitiin valtion taholta puuttua edellyttien, ettd puut-
tuminen tapahtuu lailla. Tdmi kisitystapa tuli teorian tasolla vallit-
sevaksi, mutta eldvin elimin tasolla eldnyt, kuntien itsemaddradmis-
oikeutta thannoinut kunnallishenki ei suvainnut titi.

Ongelman ratkaisijaksi nousi Reino Kuuskoski. Hin esitti ruot-
salaisperiisin vaikuttein opin kunnan toimialan jakaantumsisesta. Hin
selitti, ettd kunnalla on yhtidiltd yleinen toimiala, joka on kunnan
itsehallintoa, mutta sen lisiksi silld on erityistoimiala, joka on jotain
muuta kuin miti itsehallinnon periaatteesta voidaan johtaa. Sen ym-
mirrettiin muodostuvan erityislaeilla kunnille annetuista tehtdvista.

Oppi omaksuttiin kritiikittémisti. Seurauksena oli itsehallinnon
hividminen kaikissa uudistuksissa. Yleinen toimiala tosin jii itsehal-
linnon ja kunnallisen demokratian alueeksi, mutta alati paisuneelle
erityistoimialalle kehittyi omalaatuinen itsehallitseminen, joka niytti
demokraattiselta itsehallinnolta mutta oli oikeastaan valtionhallin-
non jatke. Kun sitten sosiaalivaltiollinen jarjestelmi laitosti lihes koko
yhteiskunnan, my6s kuntien yhteis6llisyys heikkeni ja niistd muo-
dostui laitoksia muistuttavia yksikoiti.

Valtio kohdisti aivan erityiset tehokkuusvaatimukset juuri erityis-
toimialalle, mutta tehokkuusarvojen toteuttamista ei uskottu koko-
naan kunnille, vaan ne hoidettiin ensisijaisesti valtion yksityiskoh-
taisella normi- ja kiskyohjauksella. Kuntien osalle tuli tdytint66n-
pano eli valtion tahdon toteuttaminen. Tétd varten kunkin kunnan
oli perustettava periaatteessa jokaista lakisiiteistd tehtivikokonai-
suutta varten lautakunta. Sen alaiset lakisddteiset viranhaltijat puo-
lestaan hoitivat tiytintoonpanon. Lautakuntaorganisaatio tiytti kun-
nallishallintoon liitetyn demokratian ihanteen. Todellisuudessa ky-
symyksessi oli ldhinni ndennidisdemokratia eli itsehallitseminen, silld
lakisditeisistd lautakunnista muodostui erdinlaisia valtionhallinnon
etdispditteitd.

Jokaisessa kunnassa organisaation tuli olla samanlainen. Sen ra-
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kenne sdddettiin lailla. Ottamatta lukuun koulujen johtokuntia ja
vaalilautakuntia suurissa kunnissa oli parhaimmillaan lakisditeisid
toimielimid yli kolmekymmenti. Pienissikin kunnissa niiden luku-
miird ylitti kaksikymmenti. Lisiksi saattoi olla toistakymmentd va-
paachtoista toimielinti.

Kunta tosin sai itse valita lautakuntien jdsenet ja yleensd myos
viranhaltijat, mutta lakisditeiset lautakunnat ja niiden alaiset virat
selitettiin toimivallaltaan itseniisiksi. Erityistoimialan lautakunnat
viranhaltijoineen eriytyivit omiksi muodostelmikseen, joihin kun-
nan hallinnon sisdinen valta ei juurikaan ulottunut.

Kunnan toimialan jakaantumista koskeva oppi ei vaatinut muu-
tosta kunnille annettavien tehtivien ja velvollisuuksien muotoon. Ne
oli edelleen annettava lailla, misti oli nimenomainen sidinnos. Tisti
huolimatta valtio puuttui erityistoimialan hoitoon my6s hallinnolli-
silla madrdyksilld. Valtio saattoi siddelld sitd, ohjata sitd ja valvoa ei
yksin sen laillisuutta vaan myo6s sen tarkoituksenmukaisuutta. Siitd
mihin laki loppui, alkoivat valtion hallinnolliset suositukset, ohjeet
ja miidrdykset, jotka eivit liheskidin aina perustuneet lain valtuutuk-
seen. Erdin selvityksen mukaan valtion keskushallintoviranomaiset
antoivat kaikkiaan 4 880 tillaista hallinnollista normia. Toinen ar-
vio pidtyy lukuun 7 500.

Varsin tehokas oli kameralistinen valtionosuusjirjestelmi, johon
liittyi pitkille menevi valtion valvonta ja ohjaus. Tdmi jirjestelmi
ja oikeuspositivistinen kulttuuri tekivit kunnallishallinnosta darim-
miisen normisidonnaisen. Valtionavun menettimisen pelossa tehtiin
kaikki, miti joku valtion hallintoviranomainen vaati. Yleensi kukaan
ei koskaan miettinyt vaatimusten antamisen oikeutusta.

Normisidonnaisuus ulottui kunnallishallintoon kokonaisuudes-
saan. Jos normia ei 16ytynyt laista, asetuksesta, valtion viranomais-
ten ohjeista eikd kuntien keskusjirjest6jen kiertokirjeistikidn, kun-
ta pyysi sitd tapauskohtaisesti keskusjirjestoltidn.

Erikoislaatuista oli valtion valvontaan liitetty alistusjirjestelma.
Kunnille annettiin ensin valta pddttdd joistakin asioista, mutta pii-
tosvalta oli siirrettivi takaisin valtion viranomaiselle alistamalla pad-
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tds sen vahvistettavaksi. Tdami jirjestelmi ei ollut ominaista yksin
erityistoimialalle. Niinpd vuoden 1948 kunnallislaki sisilsi alkujaan
parikymmentd sddnndstd siitd, mitkd valtuuston pditokset oli alis-
tettava valtion viranomaisen vahvistettavaksi.

Kun maassamme siirryttiin sotien jilkeen toteuttamaan sosiaali-
valtiollista hyvinvointivaltiota, hallinto-oikeudellisen lainsdidinnon
luonne muuttui. Sddnnoksistd tuli entistd huokoisempia, yleispiirtei-
sempii sekd finaalisempia, yhteiskunnallisia tavoitteita asettavia. Se
miten nimi tavoitteet oli toteutettava, jdi riippumaan valtion koko-
naisvaltaisista suunnitelmista ja muista valtion hallintoviranomais-
ten kannanotoista. Niin valtion ohjaus siirtyi entistd enemmin edus-
kunnalta valtion hallintoviranomaisille, kunnes kunnallishallinto
muodostui erityistoimialaltaan enemmin valtion hallintoviranomais-
ten kuin kunnan viranomaisten hallinnoksi.

Kunnallinen itsehallinto on ollut lainvalmistelijoiden lemmikki.
Tuskin sotien jilkeen on tehty ainuttakaan kunnallishallintoa kos-
kenutta lainsiddidnnollistd uudistusta, jota ei olisi perusteltu kunnal-
lisen itsehallinnon vahvistamisella. Todelliset motiivit ovat olleet kui-
tenkin yleensi muualla. Seuraukset puolestaan ovat vahvistaneet
enemmin itsehallitsemista kuin itsehallintoa.

Suomen kunnallishallinnon historia on ollut 1980-luvulle asti
voittopuolisesti itsehallitsemisen historiaa. Itsehallinto tosin ilmeni
kaupunkilaitoksessa hyvin varhain, mutta siellikin se jii vihitellen
vain suurimpien kaupunkien toimintamuodoksi. Yleinen toimiala
tosin oli jokaisen kunnan itsehallinnon aluetta. Sielld sen kohteena
oli pddosin kunnallistalous, kunnallistekniikka sekd toimielinten ja
virkojen miehittiminen.

Toisaalta yleinen ja erityinen toimiala eivit olleet kaikilta osin
jyrkkirajaisia. Kun erityistoimialan tehtivit lisidntyivit, lisddntyi
myo6s kunnan investointitarve. Oli rakennettava kouluja, sairaaloita,
vanhainkoteja jne. Niin yleinen toimiala alkoi ikddn kuin palvella
erityistoimialaa tai tulla sille alisteiseksi. Suurin osa sidonnaisuuk-
sista vapaasta taloudellisesta kapasiteetista oli suunnattava erityis-
toimialaa palveleviin investointeihin.
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Jos sitten etsitdin itsehallintoa ilmaisevia toiminnallisia kokonai-
suuksia ennen 1990-lukua, voidaan niitikin toki l6ytdd. Vain kaik-
kein oleellisimmat ansaitsevat tissd maininnan.

Taistelu kunnallishallinnon perustuslaillisen aseman puolesta nou-
see esille kuntien keskusjirjestéjen ajamana kunnallisen itsehallin-
non puolustuksena. Uudempi kunnallistieteellinen tutkimus ansait-
see my6s maininnan. Niihin kumpaankin palaan tarkemmin tuon-
nempana. Kunnallishallinnosta itsestidn lihteneistd itsehallinnolli-
sista pyrkimyksistd kannattaa mainita kaksi. Toinen liittyy kunnalli-
seen jaotukseen, toinen kuntien kehittdmistehtéviin.

Kun maata alettiin 1950-luvun lopulta lihtien viedi kohti sosiaa-
livaltiollista hyvinvointivaltiota, havaittiin, ettei pienkuntavaltainen
kunnallinen jaotus ollut lainkaan sovelias toteuttamaan kunnallishal-
linnon osalle tulevia yhteiskunnallisia uudistuksia. Valtion taholta
aloitettiin miiritietoinen kuntauudistussuunnitelman laatiminen,
johon niytti aluksi olevan laajahkoa poliittista sitoutumista. Tarkoi-
tuksena oli saattaa kuntakoko edelld sanottua tarkoitusta varten ra-
tionaaliseksi.

Suunnittelu tehtiin taitavasti ja tehokkaasti. Valtion koko aukto-
riteetti oli sen takana. Kuitenkin suunnitelma kariutui. Niin tapah-
tui pienten kuntien vastustuksen takia. Tdmi oli aikamoinen kun-
nallishallinnon voimanniyte. Sithen perehtyminen antaa tosin itse-
hallinnon kannalta ensin hieman lohduttomalta niyttivin kuvan.
Vastustajien piidasiallisena perusteluna oli vdite kunnallisen demo-
kratian kaventumisesta, mikd perustui luottamushenkiléiden mai-
rin odotettavissa olevaan vihenemiseen. Heridd kysymys, mitattiin-
ko kunnallista demokratiaa pddasiassa luottamushenkiléiden luku-
miirdlld. Oliko pédillimmiisend sittenkin itsehallitsemisen eiki it-
sehallinnon ihanne?

Vastaus kumpaankin kysymykseen saattaa olla mydntivi, mutta
kylld tuohon ilmi6on liittyl muutakin. Sithen liittyi jotain sellaista,
mikd paljasti satoja vuosia vanhan paikallisen itsehallinnon institu-
tionaalisen arvon, miki tdssd tapauksessa ilmeni ikivanhana kunnal-
lisena jaotuksena.
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Eris 1960- ja eritoten 1970-luvulla syntynyt kdytinnon ilmi6 al-
koi antaa viitteitd itsehallinnollisen otteen esiinnoususta. Tdmi il-
mio6 liittyi omaehtoisiin kehittdmistehtiviin, joita kunnat ottivat it-
selleen ja jotka laajensivat kunnan yleisti toimialaa. Samalla kun kun-
nallisviki alkoi mieltdi lakisddteiset tehtivit entistd selvemmin kun-
nan kehittimistehtdviksi, se alkoi itse etsid keinoja oman kunnan ja
erityisesti sen elinkeinoeldmin edistimiseksi.

Timi vaihe on kunnallishallinnon historiassa erittiin merkitti-
vi. Oikeastaan siihen liittyy kokonaan uusi kisitys kunnasta. Se al-
koi korostaa kunnan menestysti ja kunnan olemassaoloa enst sijassa
kuntalaisia eiki julkista hallintoa varten.

Toiminnan tuloksellisuus

Maamme kunnallishallinnon saavuttamat tulokset ovat ihmeteltivin
mittavia. Niitd ei ole kuitenkaan saavutettu vapautumalla valtiosta
vaan sitoutumalla sithen ja panemalla tdytint66n se, mité valtio on
kiskenyt. Erityisesti 1950-luvun lopulta alkanut ja sosiaalivaltiolli-
sen hyvinvointivaltion tavoitteluun liittynyt kehitysvaihe oli tdssd
suhteessa ratkaiseva.

Voidaan kysyi, mihin katost itsehallinnon ihanne. Vastaus on hy-
vin yksinkertainen. Voidaan todeta, ettei vallaltaan voimakkaamman
kaskeminen ole ongelma; ongelma syntyy vasta, jos kiskijin ja kis-
kettivin arvojirjestelmit eroavat toisistaan. Valtion ja kunnallishal-
linnon arvojirjestelmit yhdenmukaistuivat viimeistdin 1960-luvulla
kunnallishallinnon muuttuessa puoluepoliittiseksi ja korporatiiviseksi.
Samalla katosi liberalistisen ajattelutavan mukainen valtion ja yh-
teiskunnan erillisyyden idea.

Itsehallinto ei ole riippuvuussuhteessa yksin valtioon eiki yksin
kunnan asukkaiden asenteisiin, vaan se on siti myos suhteessa yh-
teiskunnan yleiseen tilaan. Jos edelld tarkasteltua kehitystd arvioi-
daan kokonaisuuden kannalta, itsehallinnon todellisen ulottuvuuden
heikkeneminen saattoi koitua suomalaisen yhteiskunnan ja kansa-
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laisten onneksi. Toisaalta kunnallishallinto osoitti joustavuutta seki
kykyd muuttua muun yhteiskunnan mukana ja sen tarpeet huomioon
ottaen.

Kehitykselld oli kuitenkin my6s nurja puolensa. Laitostumisen
ohella kuntien yhteisollisyys heikkeni, eikd omaehtoiselle sen parem-
min kuin luovuutta vaativalle toiminnalle oikein jddnyt tilaa. Valtio
tiesi, mikd oli parasta ja miten kaikki oli tehtdvi. Kunnat puolestaan
tottelivat.

Edelld oleva koskee suomalaista kunnallishallintoa ennen 1990-
lukua. Sen kehitys ei kuitenkaan péity tihin.
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Kunnallishallinnon murros

Miki murros?

Eridn tutkimuksen mukaan suomalainen yhteiskunta on ainakin Kus-
taa Vaasan ajoista lihtien edennyt murroksesta toiseen. Miti siis tar-
koitetaan, kun nyt puhutaan kunnallishallinnon murroksesta? Silli tar-
koitetaan kehitystd, joka alkoi kameralismin vaiheittaisella murtumi-
sella ja huipentui 1980-luvun lopun ja 1990-luvun alun hallinnonuu-
distuksiin ja jolle vuoden 1995 kuntalaki antoi oikeudellisen muodon.

Kunnallisvien kisitys lienee jotakuinkin sellainen, ettd timi muu-
tos oli suomalaisen kunnallishallinnon omaehtoinen aikaansaannos.
Sitd se ei kuitenkaan ollut, vaikka jokainen kunta muuttikin hallin-
tonsa omin pédtoksin. Se oli ensi sijassa julkisen hallinnon koko-
naismuutoksen vilttimiton osa.

Titd kunnallishallinnon vaihetta on kisitelty eri yhteyksissi, mutta
kaikkea, miti siitd on pditeltivissd ja mitd siitd johtuu, ei ole tuotu
tietoisen keskustelun piiriin. Tdmi on tiysin ymmirrettivid, silld
meilld ei yleensikiin ole erityisen suurta kykyi havaita lihimennei-
syytemme tapahtumien syy-yhteyksid puhumattakaan, ettd kykeni-
simme analysoimaan niiti.

Kaksi rajaavaa huomautusta on syyti tehdd. Ensiksikin tarkas-
teltavana oleva kehitys ei ollut pelkistdin suomalainen ilmid, vaan
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sen kokivat kaikki lintiset demokratiat. Toiseksi muutoksen alku-
voima et liittynyt 1990-luvun taloudelliseen lamaan, joskin se saat-
toi vauhdittaa kehitysti ja peittdd erdit sithen liittyneet ongelmat.

Murroksen perusta

Edelld kerrottu julkisen hallinnon muutos nihdiin joskus yritykseksi
ratkaista hyvinvointivaltion kriisi. Mitddn todellista kriisid tuskin
kuitenkaan oli. Kysymyksessd oli enemminkin hyvinvointivaltioon
kohdistunut kritiikki, joka loi kriisin harhan. Kritiikkid ilmaantui
pédasiassa kahdelta eri taholta.

Ensimmiinen oli ns. vihredn aatemaailman synnyttimai. Se 1ihti
maailman ekologisen tilan tiedostamisesta ja suuntautui hyvinvoin-
tivaltioiden kulutusta ihannoivaan luonteeseen. T4mi kritiikki vai-
kutti pddosin polititkan ja lainsdddinnon ohjelmalliseen sisiltoon,
mutta ei sanottavastikaan hallinnon rakenteisiin.

Toinen kritiikki kumpusi uusliberalismista. Se moitti julkisen ta-
louden paisumista ja koko hyvinvointivaltiollista jirjestelmid yksi-
16n luovuuden ja tyénteon motivaation tukahduttamisesta seki yrit-
timisen mahdollisuuksien kahlitsemisesta. Ennen kaikkea moitteen
kohteena oli julkisen hallinnon tehottomuus. Timi kritiikki johti
hallinnon rakenteiden uusiintumiseen sekii tehokkuusarvon ennen-
nikemittomiin nousuun julkisessa hallinnossa.

Muutoksen iskulause oli ’Kohti tehokkuutta!” Se ammensi voi-
mansa jo 1900-luvun alkuvuosikymmenini virinneistd amerikkalai-
sista litkkeenjohto-opeista, jotka korostivat toiminnan tavoitteelli-
suutta ja organisaatioiden tehokasta johtamista. Ndmi opit voidaan
kirjata managerismin (tai managerialismin) otsakkeen alle eriin ala-
otsakkeen muodostuessa tulosjohtamisen kisitteestd. Péddasiallinen
huomio siirtyi itse toiminnasta toiminnan tuloksiin. Yhteiskunnal-
lisen palvelutuotannon parantaminen tuli meilld koko julkisen hal-
linnon uudistamisen ensimmiiiseksi tavoitteeksi.

Valtionhallinto uudistettiin tulosjohtamisen oppeja noudattaen.
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Myés valtiontaloudellinen jirjestelmd muuttui. Kun kameralismi
menetti voimansa, liiketaloustiede alkoi vaikuttaa myos julkisen
talouden alueella. Julkinen talous alettiin mieltdd kansantalouden
kokonaisuuden osaksi ja budjetti talouspolititkan ohjaamisen vili-
neeksi.

Valtion ja kunnan vilinen suhde oli muutettava valtionhallinnon
uudistukseen sopivaksi. Muutos oli radikaali, vaikka siiti ei ole pal-
jon puhuttu. Lyhyesti sanottuna timinkin suhteen oli sopeuduttava
tulosohjattuun valtionhallintoon. Tistd suhteesta poistettiin kame-
ralistinen jirjestelmd. Siindkin siirryttiin tulosjohtamisen idean to-
teuttamiseen. Se edellytti luopumista yksityiskohtaisesta ja eri tasoilla
tapahtuvasta normiohjauksesta samoin kuin kuntien yksityiskohtai-
sesta kontrolloimisesta.

Jotain valtio sentdin piti ikddn kuin omanaan. Luonnollisesti sen
valta ohjata kunnallishallintoa lain yleisin normein jii ennalleen.
Yhteiskunnallisten tavoitteiden asettaminen eritoten kunnallishallin-
non ydinalueella — sosiaalihuollossa, terveydenhoidossa ja peruskou-
lutuksessa — pysyi valtiolla. Kuntien vapautta lisdttiin, mutta valtion
ote kunnallistalouteen tiukkeni, ei sen yksityiskohtiin vaan sen ko-
konaisuuteen. Oikeastaan talouden merkitys nousi ihmisti ja yhteis-
kuntaa palvelevasta tehtivisti komentavaksi mahdiksi. Taloudelli-
nen lama ja uusliberalistinen ajattelutapa palauttivat kaiken talou-

teen. Kaikki kysymykset alkoivat olla taloudellisia kysymyksii.

Lainsdddinnén muuttuminen

Nykyisin voimassa olevien sidnnésten valossa kunnallishallinnon ase-
ma saattaa ndyttid entistd siddellymmiltd. Lain ylipuolella oleva
perustuslaki on uudistettu niin etti siitd on tullut perusoikeussiin-
noéksineen entistd vaikuttavampi. Tille ylitasolle on asettunut EU:n
primiiri- ja sekunddirioikeus seki vield erddnlaisena perusnormina
Euroopan neuvoston yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauk-
sien suojaamiseksi.
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Lain tasolla kunnallishallinnon normisidonnaisuutta ovat lisin-
neet kirjanpitojirjestelmin siitely, luottamushenkiléiden valinnan-
vapautta rajoittavat sidnnokset sekd kunnallisen virantdyton sitomi-
nen yleisistd virkaylennysperusteista riippuvaksi.

Toisaalta kunnallishallintoa koskevan lainsdidinnén luonne on
muuttunut yksityiskohtaisesta yleisen sdéntelyn suuntaan. Se on var-
sinkin kunnallisen palvelutuotannon osalta pddosin pelkdstdin tavoit-
teita asettavaa.

Kunnallishallintoa syvisti loukannut alistusmenettely poistui as-
teittain. Kunnille tuli laaja vapaus oman organisaationsa jirjestimi-
seen. Ainoastaan valtuusto, kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta jii-
vit pakollisiksi hallinnollisiksi toimielimiksi.

Yhteenvedonomaisesti on sanottava, etti itsehallinnollisessa mie-
lessd kunnallishallinto vapautui huomattavasti valtion taholta tapah-
tuvasta sddtelysti.

Hallinnollisten normien viheneminen

Kunnallishallinnon ohjaus lakia ja asetusta alemmanasteisin hallin-
nollisin normein ei perustunut lakiin vaan valtion keskushallintojoh-
toiseen kulttuuriin, valtionosuusjirjestelmiin ja yhteniisen kunnal-
lisen palveluvarustuksen kehittimisen tarpeeseen.

Jirjestelmi alkoi purkautua valtionhallinnon uudistamisesta. Sii-
dettiin jopa laki, joka vahvisti jo ennestdin lainsdddinnon tasolla val-
linneen oikeustilan ja jonka mukaan kunnille voitiin vastedes antaa
velvoittavia hallinnollisia normeja vain lain erityisen valtuutuksen
nojalla. Toisaalta laki edellytti, ettd kaikki tarpeettomat kunnallis-
hallintoa ohjaavat hallinnolliset normit puretaan.
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Valtionosuusjéiryestelmdin uudistus

On vaikea sanoa, oliko kuntien valtionosuusjirjestelmi ennen 1990-
lukua itsehallinnon nikokulmasta tarkastellen surullinen vai huvit-
tava; kumpiakin elementtejd siind oli. Joka tapauksessa se mititoi it-
sehallinnon lidhes tiydellisyyttd hipovalla tavalla.

Kuntien keskusjirjestot ja kunnat vaativat yli kaksikymmenti vuot-
ta timin jrjestelmin uudistamista. Kaikki tihin tihtdavit yritykset
kaatuivat valtion keskushallintoviranomaisten jyrkkiin vastustukseen.

Kun sitten maan poliittinen johto antoi mahtikiskyn valtionhal-
linnon uudistamiseksi ja osoitti sen suunnan, myos kuntien valtion-
osuusjirjestelmi muuttui. Tehtivikohtaisista ja kustannusperustei-
sista sekd tiukkaan valvontaan perustuvista valtionosuuksista luovut-
tiin ja siirryttiin asukaskohtaisesti madrdytyviin laskennallisiin val-
tionosuuksiin, joiden kidyton pidasiallinen valvonta uskottiin kun-
kin kunnan tilintarkastajan tehtdviksi.

Tuskin mikdin muu lainsiidinnon uudistus on vahvistanut pe-
riaatteellisella tasolla itsehallintoa yhtd merkittavisti kuin kuntien
valtionosuusjirjestelmin uudistus. Uudistuksen konkreettiset vaiku-
tukset odottavat vield vuoroaan. Ehki sekin aika joskus tulee, ken-
ties sen jilkeen kun talous on palautettu ihmisti ja yhteiskuntaa kis-
kevistd asemasta oikeaan paikkaansa.

Kunnat muutoksen tekijoind

Pohjoismaisen esikuvan mukaisesti suomalainen kunnallisviki kiin-
nostui 1980-luvulla ns. vapaakuntaideasta, jonka lihtékohdat olivat
jo merkantilismin aikojen privilegioissa, vapaasatamissa ja vapaakau-
pungeissa seki myos itsehallinnon ideassa. Tarkoitus oli vahvistaa
kunnallishallinnon asemaa suhteessa valtioon. Kysymys oli siten pe-
rin juurin itsehallinnollinen.

Vapaakuntainnostukseen liittyi monta erilaista intressid, kunnes
idea joko valjastettiin tai se valjastui valtion intressin mukaiseksi kun-
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nallishallinnon uudistamisen viitekehykseksi. Siihen liittyviin vapaa-
kuntakokeiluun suhtauduttiin valtion taholla myonteisesti vasta sen
jilkeen, kun koko julkisen hallinnon uudistamisen péitavoitteeksi oli
midritelty hallinnon tuottamien yhteiskunnallisten palvelujen paran-
taminen, mikd merkitsi hallinnon tehokkuusajattelun alkua. Niinpd
vapaakuntakokeilu sallittiin.

Ensin erdit kunnat hyviksyttiin vapaakuntakokeilun piiriin, mutta
vihitellen periaatteessa kaikki kunnat ryhtyivit jonkinlaisiin kokei-
luihin hallinnon uudelleen jirjestimiseksi. Tdssd toiminnassa oli epii-
lemitti erddnlainen itsehallinnollinen kipini, joka sytytti mm. kun-
nallishallinnon oikeutta luovan voiman. Vuoden 1995 kuntalaki lail-
listi sitten sen, minki kiytinto oli jo pitkille omaksunut.

Kuntien tekemien hallinnonuudistusten linja muodostui tulosjoh-
tamisen opeista. Hallinnon ja taloudenhoidon malleja otettiin yksi-
tyisen sektorin toimintatavoista ja taloudenpidosta. Oikeastaan lin-
jan yhtendisyys ithmetyttid. Kuinka jokin yhdenmukainen suunta yli-
pditddn saattoi muodostua, kun uudistuksen tekijoitd oli yhtd monta
kuin oli kuntia, yli neljd ja puolisataa uudistajaa? Valtio ei kidskenyt
eikd kieltinyt, enintdin se salli tietyt muutokset. Selitystd voidaan etsid
ajan virtauksesta — ajan hengesti — ja aivan varmasti kuntien keskus-
jirjest6jen toiminnasta. Uudistus kulki niiden jirjestdjen viitoittamaa
tietd joko suoranaisesti taikka kuntien kiyttimien konsulttien kautta.

Nimi selitykset eivit ehki kuitenkaan kerro tyhjentivisti kaik-
kea ilmi6on liittynytti. Luulen, ettd muutokseen intoon vaikutti myos
kunnissa uuden kipinin saanut itsehallinnon idea.

Muutoksen suunta kulki kohti tulosjohtamisen oppeja. Koko kun-
nan organisaatio pyrittiin saamaan palvelemaan tehokasta toimin-
taa. Oikeastaan itsehallitsemisen ihanne katosi, ainakin hetkellises-
ti. Lautakuntien midrdd vihennettiin, valtuuston pditosvaltaa siir-
rettiin tdytint66n panevalle organisaatiolle, viranhaltijoiden asemaa
vahvistettiin, omaksuttiin yksityissektorin toimintatapoja, taloudel-
lisen tuloksen tekeminen nousi entistd selvemmin yhdeksi tavoitteek-
s1, manageristinen asennoitumistapa yleistyi.

Suomalainen kunnallishallinto alkoi muuttua ratkaisevasti.
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Kunnallisen viran luonteen muuttuminen

Muutosprosessi herittdd monta kysymystd. Niistd yksi liittyy kunnal-
listen viranhaltijoiden aseman vahvistumiseen, joka on havaittu ja joka
on eriilld tahoilla — jopa tutkimuksessa — nihty kielteiseksi kehitys-
piirteeksi. Pidasiallista selittdjdd ei ole loydettivissd lainsdddinnon
muuttumisesta. Se tosin osaltaan auttoi kehitystd, mutta lainsdddin-
t6d el missddn vaiheessa muutettu kunnallisen viran luonteen muut-
tamisen tarkoituksessa. Oikeastaan kehitys kulminoituu monin tavoin
kunnanjohtajajirjestelmdin seki johtavan viranhaltijan kisitteeseen.
Toisaalta manageristisen ajattelutavan yleistyminen piti sisillddn joh-
tajuuden ja pddtoimisen henkiléstén merkityksen korostamisen.

Johtavan viranhaltijan kisite ei perustu lakiin. Se syntyi palkkaus-
jirjestelyjen vuoksi. Jokainen kunta sai itse miiritelld, ketkd olivat
kunnanjohtajan lisiiksi johtavassa asemassa olevia viranhaltijoita. Joh-
tavat viranhaltijat olivat aluksi yleensd jonkin hallinnonalan byro-
kraattisia johtajia, mutta heidin asemansa alkoi muuttua, kun esit-
telystd padttiminen yleistyi. Heisté tuli hallinnonalansa lautakunnan
esittelijoitd ja hallinnonalansa johtajia.

Vuoden 1976 kunnallislailla heikennettiin kunnanjohtajan muo-
dollista asemaa. Sanottiin, ettd kunnanjohtaja olkoon tisti lihtien
vain virkamies. Hinet haluttiin kuitenkin sitoa kunnanhallituksen
péitoksiin, ja tissi tarkoituksessa kunnille annettiin mahdollisuus
siirtyd valtionhallinnossa yleisesti kiytossi olleeseen esittelystid pdit-
timiseen.

Kun esittelystd pddttimisen mahdollisuutta ei rajattu koskemaan
yksinomaan kunnanjohtajaa, esittelystd pdittiminen yleistyi vastoin
lain selittdjien odotuksia kuntien omin pditoksin periaatteessa kaik-
kiin kunnallisiin toimielimiin. Toisaalta kiytinto ei totellut lainsid-
tdjin ja kunnallisoikeuden auktoriteettien kiskyi siirtdd kunnanjoh-
taja byrokratian johtajaksi: pdinvastoin kunnanjohtajan tosiasiallinen
asema alkoi vahvistua, joskin itse kunnanjohtajajirjestelmi tuli on-
gelmalliseksi. Joka tapauksessa esittelystd pdittiminen oli yksi teki-
jd, joka vahvisti kunnanjohtajan ja samalla muiden johtavien viran-
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haltijoiden asemaa. Heistd tuli kunnan péddtosvallan kiyttimisen osal-
lisia ja kunnan asukkaiden itsehallintoperiaatteen toteuttajia.

Vuonna 1992 tehtiin periaatteellisella tasolla merkittivi lainsid-
dinnéllinen muutos, jolla sallittiin valtuuston piitosvallan delegoi-
minen myds kunnan viranhaltijalle (vuoden 1976 kunnallislain muu-
tos 6.11.1992/979). Merkittivyys liittyy juuri siihen, kuka tai miki
taho katsotaan oikeutetuksi toteuttamaan perustuslain mukaista kun-
nan asukkaiden itsehallintoa. Kun timin hallinnon keskeisin osa on
kunnan pédtésvallan kidyttiminen, ei liene epiilystikdin siitd, ettei-
ko sanottu lainmuutos olisi tehnyt mahdolliseksi kunnallisen viran-
haltijan nousun pelkisti tiytintéonpanijasta kunnan piditosvallan
kayttdjaksi. Vuoden 1995 kunnallislaki toisti sen, minkd sanottu lain-
muutos toi kunnallisoikeuden lainsidddnnon tasolle.

Kunnallishallinnon murroksen seuraukset kulkivat samaan suun-
taan. Kun kunnan erityistoimialan itsendisyys murtui ja kun kun-
nanjohtajan johtajuus timin jilkeen ulottui myds sinne, erityistoi-
mialalla toimineet johtavat viranhaltijat siirtyivit kenenkdin huomaa-
matta lautakuntien alaisuudesta kunnanjohtajan alaisuuteen ja hi-
nen tyokumppaneikseen.

Tulosjohtamisen opit korostivat johtajuuden merkitystd. Tdami oli
tiysin riippumatonta siitd, minkilainen muodollinen asema johta-
jalla oli. Lautakuntien itseniisyys pdittyi, ja niiden johtamien hal-
linnonalojen tilalle tuli tulosalueita. Kun kunta itse alkoi asettaa niille
tavoitteita, kunnanjohtaja miellettiin koko kunnan toiminnan joh-
tajaksi. Hinelle tuli entistd selvempi vastuu kokonaisvaltaisten tu-
losten saavuttamisen edellyttimissi laajuudessa. Entiset hallinnon-
alojen johtavat viranhaltijat alkoivat kiintyd esimiehindin olleiden
lautakuntien sijasta kunnanjohtajaan samalla kun heistéd tuli tulos-
alueidensa tulosjohtajia.

Lisiksi kunnan henkiléston merkitys kokonaisuudessaan alkoi
korostua, silld tulosjohtamisen idean mukaan juuri pddtoimisesta hen-
kilokunnasta riippui ratkaisevasti asetettujen tavoitteiden saavutta-
minen. Niin piilossa olleen ja piilossa pidetyn toimihenkiléryhmin
asema vahvistui ja se nousi vastuun kantamisen osalliseksi.
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Onko tihin kehitykseen jirkevii selitystdi? On. Se on haettava
kunnallishallinnon sisilt ja itsehallinnollisen asennoitumistavan vah-
vistumisesta. Vastauksen antaminen vaatii kuitenkin jatkokysymyk-
sen: miksi tillainen muutos tapahtui? Selityksid on kaksi.

Vaikka vapaakuntakokeilun kautta toteutettiin kunnallishallinnon
muutos valtion intressin mukaisesti ja valtionhallinnon muutoksen
tosiasiallisena osana, tuo kokeilu ja erityisesti koko vapaakuntaidean
osakseen saama huomio vahvisti tuntuvasti itsehallinnollista asen-
netta, joka oli ja on tosiasiat huomioon ottavaa. Tisti seuraa toinen
selitys. Kuntien hallinnollisiin virkoihin oli tullut hyvin koulutettua
ja ammattitaitoista viked. Kunkin kunnan luottamushenkildorgani-
saatio alkoi luottaa omaan viranhaltijakuntaansa havaittuaan, etti tilld
oli taidon ja kyvyn lisiksi valmiutta my6s moraliteettiin perustuvan
vastuun kantamiseen. Kenties juuri vastuuseen liittyvit seikat ovat
alue, josta selitys on parhaiten 16ydettdvissi.

Lisiksi kunnan viranhaltijakunta alettiin mieltdd kunnan omaksi
vieksi, joka tydskenteli oman kunnan kehittimiseksi ja palveli oman
kunnan asukkaita. Toisin sanoen viranhaltijoiden toiminnan alettiin
nihdi tavoittelevan samansuuntaista itsehallinnollista pidmadrid kuin
itsehallinnollista asennetta omaavat luottamushenkilot edustivat.
Luultavasti my6s kunnan asukkaiden asenteet muodostuivat viran-
haltijoille suotuisiksi.

Oli muutakin. Tajuttiin tiysin realistisesti, ettd oman virkakun-
nan vahvuus on monin verroin parempaa kuin téysin kunnan ulko-
puolinen valtion virkamieshallinto voi edustaa. Tajuttiin myds, ettei
alati laajentunut ja mutkistunut kunnallishallinto voinut tulla toi-
meen ilman ammattitaitoista ja pidtoimista virkakuntaa.

Luottamushenkiliiden asema

Jos ihannoidaan itsehallitsemista, kunnallishallinnon murroksen seu-
rauksista voidaan tuskin 16ytdd mitddn hyvid sanottavaa. Valtuusto
menetti valtaansa, ja viranhaltijoiden asema vahvistui. Kaiken lisik-
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si valtaosa kunnista vihensi lautakuntiensa miirid, kunnes myos lain-
sddddnté muuttui niin, ettd pakolliset lautakunnat vihitellen pois-
tuivat. Muutos merkitsi tietysti luottamushenkiléiden méirin tun-
tuvaa vihenemist.

Tihinkin ilmiéén on etsittivi selitysti. Kunnallista demokratiaa
oli mitattu monessa tapauksessa etupdissd luottamushenkiléiden
miirdlld. Kuinka oli mahdollista, ettd kunnat itse ryhtyivit yhtikki
supistamaan luottamushenkil6organisaatiotaan?

Tutkijat saattavat tarjota selitykseksi kontingenssiteoriaa, jonka
mukaan hallinto tulee organisoida eri tavalla erilaisissa tilanteissa
Timi saattaa selittid lainsdidinnén tasolla tapahtuneen muutoksen,
mutta se ei selitd eldvin elimin ilmiotd, silld kidytinnossi tillaista
teoriaa el tunnettu. Sitd paitsi kehitys alkoi kdytinnén kunnallishal-
linnossa ja kulkeutui sitd kautta lainsddddnnén tasolle.

Oma selitykseni liittyy itsehallinnollisen asennoitumisen vahvis-
tumiseen. Tisti oli seurauksena kunnallisen demokratian nimissi
rakennettujen, etupddssi ndenndisdemokratiaa palvelleiden kulissien
kaatuminen. Tarkoitan erityistoimialan lakisiiteisid lautakuntia, jotka
olivat edustaneet valtaosaltaan nienniisdemokratiaa. Itsehallinnol-
lisen nikékulman avautuminen auttoi havaitsemaan niiden raken-
teiden turhuuden.

Julkisen hallinnon murros merkitsi valtion hallintoviranomaisilla
olleen, kunnallishallintoon kohdistuneen vallan siirtymistid kunkin
kunnan omalle hallinnolle. Titi ei ole havaintojeni mukaan riitti-
visti korostettu. Niin kuitenkin tapahtui. T4mi valta siirtyi etupiissi
kunkin kunnan viranhaltijoille. Nykyhetken tilannearvion mukaan
saatetaan piitelld, ettd timd ilmid sivuutti kunnan luottamushenki-
l6hallinnon ja joka tapauksessa valtuuston.

Katsotaanpa titd siirtymistd hieman tarkemmin. On totta, ettd kun-
nan viranhaltijoiden asema vahvistui titikin kautta, samoin kunnan-
hallituksen ja jossain midrin kunnan itsensi perustamien lautakun-
tien. Kuitenkin tésté siirtymisti jdi oleellisin osa ikddn kuin osoitteet-
tomana jonnekin. Kysymyksessi on se poliittinen ohjaus, joka aikai-
semmin oli ollut valtion virkamiehilld. Miki on timin siirtymén osoite?
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Osoite on kunkin kunnan valtuusto. Oikeastaan ongelman ydin
ei olekaan osoitteettomuudessa vaan siini, etti kunnat eiviit ole aina
oivaltaneet lihetyksen vastaanottajaa, ja toisaalta vastaanottaja sen
paremmin kuin koko kunnan hallintokoneisto ei ole ollut valmis ti-
min lihetyksen vastaanottamiseen puhumattakaan siité, ettd synty-
nyt tilanne olisi osattu kiyttdd hyviksi. Olisikohan tdssi jonkinlaista
sokeutta? Syyt neuvottomuuteen ovat samat, joihin tuonnempana-
kin palaan: edustuksellinen itsehallinnollinen demokratia on jitetty
tiysin kehittimittd. Sen tila ei ole itsehallinnon mukainen.

Vaikka murros vihensi luottamushenkiléiden miirii, se ei tosi-
asiallisesti mitdtoinyt heiddn merkitystddn, mutta se muutti luotta-
mushenkildiden asemaa itsehallitsemisesta itsehallintoa vaativaksi.

Murroksen vdisz‘éimc’iz‘z‘dmyys

Historiantutkijat eivit taida olla yksimielisid yhteiskunnallisten muu-
tosten syistd. Mikd perimmailtiin muuttaa yhteiskuntaa? Voivatko
sen tehdd suuret persoonat, sotapdillikot, hallitsijat, ajattelijat? Joh-
tuuko se thmiskunnan henkisesti kehityksestd, ovatko syyt taloudel-
lisia vai joitakin muita? Joka tapauksessa muutosta aina tapahtuu. Se
on pysyvii, niin kuin Herakleitos (500-luvulla eKr.) asian ilmaisi.

Yleensd kaikki rauhanomaisesti tapahtunut yhteiskunnallinen
muutos on noudattanut jo esitykseni alussa mainitsemaani vaihto-
ehdotonta kaavaa. Ainakin julkisen hallinnon linsimainen muutos
vahvistaa timin. Idea, joka litkkuu reaalitodellisuuden ja ajan virtauk-
sen aallonharjan viliselld alueella, nousee vaikuttavaksi sitd varmem-
min, mitd suuremman alan se tisti ulottuvuudesta kiyttdd. Mana-
gerismi oli nyt esilli olevassa mielessi ainoa teoria taikka teorialle
asetettavat vaatimukset tiyttivd oppi, joka kykeni vastaamaan uusli-
beralistiseen kritiikkiin. Tapahtunut muutos oli tissi mielessi viis-
timaton.
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Murros ja itsehallinto

Kunnallishallinnon viime murroksen ajankohta on erikoinen. Kan-
nattaa panna merkille, ettd se tapahtui 1980-luvun lopun ja 1990-
luvun puolivilin vilisend aikana. Yleensd kaikilla yhteiskunnallisilla
muutoksilla on jokin yhteys havaittavissa olevan ilmién ja kokonais-
valtaisen yhteiskunnallisen kehityksen vililld. Esilld olevan kehityk-
sen erikoisuus on siini, ettd se alkoi sosiaalivaltiollisen kukoistuksen
ja suotuisan taloudellisen kehityksen aikana ja vakiinnutti asemansa
syvin taloudellisen laman vallitessa. Merkittivimmat ratkaisut teh-
tiin taloudellisena lamakautena.

Vaikka lama ei ollut murroksen alkuunpaneva voima, sen vaiku-
tus tehtyihin ratkaisuihin oli kuitenkin ilmeinen. Tdytyy muistaa, ettd
sosiaalivaltiollinen jdrjestelmi ja keynesildinen talouspolitiikka oli-
vat tuottaneet erittdin hyvid tuloksia. Kun lama iski, lihes kaikki ro-
mahti. Esimerkiksi sellainen arvo kuin korkea tyollisyysaste menetti
merkityksensi. Keynesildisen talouspolitiikan nikékulmasta katsot-
tuna hirvittiviin lukuihin noussut ty6ttomyys siirtyi lihes pelkistiin
tilastolliseksi kummajaiseksi.

Toisaalta suurimmiksi sankareiksi nousivat ne, jotka kykenivit
eniten saattamaan ihmisid tyottomiksi. Sellainen kisite kuin kansan-
talouden kiertokulku unohtui tdysin. Julkisen talouden ainoa ohje-
nuora olivat saneeraus ja supistus. Tdhin liittyi pyrkimys tehostaa
kaikkea toimintaa. Thanteeksi tuli yksityistalous, sen toimintatavat
ja muodot.

Oman kokemukseni perusteella voin reunahuomautuksenomai-
sesti sanoa, etti jos kuntia olisi johdettu ja hoidettu yhtd vihiisin
tiedoin ja yhtid suuren intuition ja kuvitelmien varassa kuin hoidet-
tiin monia suomalaisia yrityksid ennen 1990-lukua, suurin osa maam-
me kunnista olisi ollut liike-elimin terminologiaa kiyttien konkurs-
sikypsid. Tillaista tilannetta ei kuitenkaan syntynyt. Oletettavasti
timin kehitysvaiheen rehellinen selvittiminen kestdd pitkddn. Luul-
tavasti siini tulee esille se vaikeus, mikd erilaisten talous- ja yhteis-
kuntateorioiden toisiinsa sovittamisessa on.
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Kunnat kykenivit sopeuttamaan omat taloutensa suhteellisen hy-
vin, jos kohta onkin huomautettava niistd taloudellisista leikkauk-
sista, joiden jédrkiperiisyydelle on jilkikdteen arvioitaessa joskus vai-
kea l6ytid yhteiskunnallis-taloudellista perustetta.

Yhteiskunta ajautui kisittddkseni erdinlaiseen paniikkiin. Tillai-
nen tila ei ole yksilon tasolla koskaan toivottava. Yhteiskunnan ta-
solla se saattaa joskus tuottaa hedelmiikin. Tdmi on nihty niinkin
hirvittivien tapahtumien kuin sotien seurauksena.

Edelld kuvailtu paniikkitilanne johti kunnallishallinnossa erotta-
maan vanhan kansan kielelld sanottuna jyvit akanoista. Niinpd 1800-
luvun perinteeni ollut itsehallitsemisen ihannointi alkoi viistyi it-
sehallinnollisen asennoitumisen tieltd. Suoraan sanottuna kunnallis-
hallinnon murros vahvisti huomattavasti itsehallinnon mahdollisuuk-
sia. Syynid on ennen kaikkea kunnan ja valtion vilisen suhteen muut-
tuminen, miki kuvastaa erddnlaisen vertikaalin vallanjaon hyviksy-
mistd. Tdmi tuotiin virallisluonteisesti esille perustuslakejamme uu-
distettaessa. Valmistelun yhteydessi todettiin, ettei julkisen vallan
kiytto ole palautettavissa yksinomaan valtioon. Toteamus on kun-
nallisen itsehallinnon kannalta merkittivi, mutta sen yhteys kunnal-
lishallinnon murrokseen jdi vastaisten selvitysten varaan.

Toisaalta kuntien hallinnon sisiiset jirjestelyt avaavat omat ni-
kokulmansa. Ratkaisevinta on kuitenkin kunnallisvien ja oletetta-
vasti my6s kuntien asukkaiden asenteiden muutos, joka kulki selvisti
kunnallista itsehallintoa tukevaan suuntaan.

Sosiaalivaltiollista jirjestelmid, jossa kunnallishallinto oli pddosin
valtionhallinnon jatke, voidaan arvostella itsehallinnolliselta kannalta.
Samalla on kuitenkin mydnnettivi, ettd jirjestelmé oli tdysin tar-
peellinen hyvinvointivaltiota rakennettaessa. Nyt timi tyo on saatu
vaiheeseen, jossa itsehallinnolle alkaa olla tilaa. Téysin ongelmaton
tilanne ei kuitenkaan ole.

Suomalaisella kunnalla on alusta alkaen ollut itsehallinnon kan-
nalta kaksi peruselementtid: oikeushenkildllisyys ja toimialan ylei-
syys. Niistd viimeksi mainittu on periaatteellisesti erittiin oleellinen,
silld millian muulla oikeushenkil6lld — valtiota tietysti lukuun otta-
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matta — ei ole yleistd toimialaa, vaan se on tavalla tai toisella tarkoin
tehtivikohtaisesti rajattu.

Toimialan yleisyydellidkin tosin on rajansa. Se muodostuu pii-
osin erityislainsdddannostd, oikeusjirjestykseen sisiltyvisti kansalais-
ten yhdenvertaisuusperiaatteen loukkaamattomuudesta, muiden jul-
kisoikeudellisten viranomaisten toimivallasta sekd siitd, ettd yleiseen
toimialaan ei sisilly velvoittavan julkisen vallan kiyttimisen oikeut-
ta; sen tulee perustua aina lakiin.

Tietysti voidaan kysyi, mitd mahdollisuuksia kunnalle jid sen jil-
keen kun erityistoimialan mukaiset viranomaistehtivit on hoidettu
ja lain sddtimit palvelut kunnan asukkaille annettu. Tdhin on vas-
tattava, ettd jo yhteiskunnallisissa palveluissa on laaja tarkoituksen-
mukaisuusharkinnan alue. Lisiksi kysymykseen tulee kunnan yleiseen
toimialaankin liittyvd kunnan asukkaiden yhteiskunnallisen oikeuden-
mukaisuuden ja henkisen kasvun edistiminen samoin kuin monita-
hoisten yleisten kehitysedellytysten luominen. Kenties liiankin vi-
hille huomiolle on jddnyt kunnan kehittiminen sosiaalivaltiollisen
jirjestelmidn muovaamasta laitoksesta kohti yhteisollistd kuntaa.

Edelld kuvaillulla tavalla rajattu yleisen toimialan toimipiiri an-
taa kunnalle lihtkohdan muotoilla suhteellisen vapaasti omaa toi-
mivaltaansa. Vastausta kaipaa tdssd yhteydessd vield kysymys, onko
kunnan yleinen toimiala laajennettavissa erityistoimialan alueelle.
Toisin sanoen voitaisiinko ajatella, etti lailla lakattaisiin antamasta
kunnille tehtdvid tai asettamasta tavoitteita ja jokainen kunta saisi
hoitaa yhteiskunnalliset tehtdvit yleisen toimialansa puitteissa par-
haaksi katsomallaan tavalla?

Niihin kysymyksiin on vastattava varauksellisen kieltivisti. Tiy-
delliseen autonomiaan ei voida menni eiki sitd edes vaatia. Kenties
kuntien lakisditeisii tehtivii voitaisiin vihentidi, mutta kokonaan
niisté ei voida luopua, mikali kunnallishallinnon tehtivit aiotaan pitdd
hyvinvointivaltion edellyttimilld tasolla. Valtakunnassa tulee olla
jotakuinkin yhteneviinen palvelutarjonta kunnallishallinnon ydin-
alueella eli sosiaalihuollossa, peruskoulutuksessa seki terveyden- ja
sairaanhoidossa.
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Edelld esitetty rajaus ei mitit6i itsehallinnon ideaa. Sen toteut-
tamiselle jdd silti runsaasti tilaa. Onko suomalaisella kunnallishal-
linnolla todellista valmiutta kdyttdd timai tila hyvikseen? Mitkd ovat
pahimmat esteet? Ovatko kunnallishallinnon sisdiset rakenteet jo nyt
itsehallinnon edellyttimissi jirjestyksessid? Mikd on edustuksellisen
demokratian tulevaisuus? Useita muitakin kysymyksid herdd. Kaik-
kia niitd kannattaa pohtia.
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Kunnallishallinnon tilannearvio

Kunnallishallinnon yhteiskunnallinen asema

Kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys on jatkuvasti kasva-
nut. Virallisluonteiset selvityksetkin osoittavat kuntien hoitavan li-
kimain kaksi kolmasosaa koko yhteiskunnallisesta palvelutarjonnas-
ta. Tdmin lisiksi kunnilla on monia muita yhteiskunnallisesti mer-
kittdvid tehtdvid sekd lisddntyvd vastuu kunnan menestymisestd ja
kunnan asukkaiden elinolosuhteista. Kun sosiaalivaltiollisen yhteis-
kunnan perustamisen seurauksena ithmiset siirtyivit luonnon armoilta
yhteiskunnan armoille, teki se heidit riippuvaisiksi etupddssd omas-
ta kotikunnastaan.

Yhteen aikaan kyseltiin, mitkd ovat kunnan peruspalvelut. Ti-
hin on vaikea vastata muuten kuin toteamalla niiksi kaikki kunnan
lakisditeiset velvoitteet. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd pitdytyminen
pelkistdin niihin ei riitd, vaan kunnan toiminnalla tulee olla jonkin-
asteinen kosketuspinta asukkaiden elimiin kokonaisuutena.

Kuntalain 1 §:n mukaan kunta pyrkii edistimiin asukkaidensa
hyvinvointia ja kestivid kehitystd. Vaikka tuo sddnnés on julistuksen-
omainen eli normatiivisessa mielessd sisilloltddn tyhjd, sille on kui-
tenkin annettava periaatteellinen merkitys ajateltaessa kunnan asemaa
hyvinvointivaltion ylldpitimisessi. Kestivin kehityksen periaate puo-
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lestaan voidaan ymmirtii tissd yhteydessi laajasti. Se kisittdd paitsi
ekologisesti kestivin kehityksen my6s vaatimuksen yhteiskunnallisen
oitkeudenmukaisuuden ja thmisen henkisen kasvun edistdmisesti.

Julkisen hallinnon uudistamisen seurauksena kuntien lakisiitei-
nen vastuu on ehkd vihentynyt, mutta moraalinen vastuu lisddnty-
nyt. Tdmi johtuu valtion toiminnan yksityistimisesti ja liikelaitos-
tamisesta, mikd on heikentinyt valtiota timin vastuun kantajana. On
helppo havaita, kuinka jo vihdisimpéankin julkisen toiminnan saat-
tamiseen markkinaohjautuvaksi liittyy yhteiskunnallisen vastuun ka-
dottaminen.

Miti tistd on pditeltivi? Se ettd valtiolta vapautuneen yhteis-
kunnallisen vastuun tdytyy siirtyd jonnekin. Voiko se siirtyd suvulle,
yksilon lihiympiristolle tai yksilolle itselleen?

Yhteiskunnallinen kehitys on kulkenut aikoja sitten suvun mah-
dollisuuksien ohi, joten siitd ei sen enempid. Sosiaalivaltiollinen asen-
noituminen mititdi my6s yksilon lihiympiristén kuten kirkon ja
vapaachtoisjirjestojen merkityksen. Mutta kun taloudellisen laman
keskelld alettiin levittdd amerikkalaisperdistd oppia ns. kolmannen
sektorin mahdollisuuksista, vapaaehtoistyé nousi huomion kohteeksi.

Kolmas sektori onkin ollut eriissi maissa merkittivi yhteiskun-
nallisen vastuun kantaja. Olosuhteet niissi ovat kuitenkin olleet toi-
set kuin meilld. Ndissd maissa on ollut saatavissa runsaasti ilmais-
tyovoimaa, koska kaikkien ihmisten toimeentulo ei ole ollut piivi-
palkan varassa. Tarkoitan kahta seikkaa. Vertailun kohteena olevien
maiden jirjestelmi ei edellytd molempien puolisoiden tyossikiyn-
tid, minkd lisiksi pddomatuloilla on merkittivi osuus ansioista. Meilld
taas koko yhteiskunta rakentuu palkkatuloon ja sen korkeaan vero-
asteeseen, niin etti pddomia ei ole yleisesti ottaen siitd kertynyt. Toi-
saalta kummankin puolison edellytetiin kiyvin ansiotydssd. Se kuu-
luu nykyiseen kulttuuriimme, mutta se on myds kiytinnon realiteet-
tien vaatimus, silld yleensd yhden henkilon palkka ei riitd perheen
elittimiseen. Tisti seuraa, ettei meilli voida ainakaan ratkaisevasti
korvata yhteiskunnan palveluvarustusta ilmaistyévoimalla toimival-
la kolmannella sektorilla.
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Edelli sanottu ei tietystikddn mitdtoi vapaaehtoistoimintaa sindn-
sd, el my6skiddn yksilon ja hinen lihiympiristonsi vuorovaikutus-
suhteen merkitysti. Se kuitenkin on huomattava, ettei kolmas sek-
tori voi meilld kantaa yhteiskunnalta vapautuvaa vastuuta ilman yh-
teiskunnan rakenteiden tiydellisti muuttamista.

Uusliberalistinen minimalistisen valtion ihanne haluaa supistaa
yhteiskunnan palvelutarjonnan mahdollisimman vihiin. Se korostaa
markkinoiden merkitysti. Téhin on vastattava pidosin edelld esite-
tyin argumentein. Lisiksi on huomautettava sosiaalivaltiollisen hy-
vinvointivaltion perustekijoistd. Niistd yksi on se, ettd pienelld net-
topalkalla eldvien kansalaisten toimeentulo turvataan osittain yhteis-
kunnallisilla palveluilla, joista joko ei makseta rahana vastasuoritus-
ta lainkaan tai timd suoritus on todellisia kustannuksia pienempi.

Jos yhteiskunta rakentuu alhaiselle palkkatulolle, jonka verotus-
aste on lisiksi kired, monessa tapauksessa yksil6illd ei ole taloudel-
lista mahdollisuutta hankkia palveluita markkinoilta. Niin ollen uus-
liberalistinen ihannekin edellyttiisi koko jirjestelmin uudelleen ra-
kentamista.

On harhaluuloa edes kuvitella, ettd meilld vakiintuneen ajattelu-
tavan mukaista yhteiskunnallista vastuuta voitaisiin vaikuttavassa
midrin siirtdd yksilolle itselleen taikka hdnen suvulleen tai lihiym-
piristolleen — edellyttden tietysti, ettd jonkinasteista hyvinvointiyh-
teiskuntaa ylldpidetddn.

Valtiolta siirtyvin yhteiskunnallisen vastuun ainoa vastaanottaja
voi olla kunta. Tidtd ei aina ole luettavissa lain kirjaimista. Eriisti
seikasta on kuitenkin huomautettava. Sosiaalivaltiollinen asennoitu-
mistapa on jossain miirin himirtinyt yksilon itsensi vastuuta. Mi-
kdin jirjestelmi el tietystikddn voi hyviksyd ithmisen heittdytymisti
yhteiskunnan armoille ilman ettd hin yrittdd ensin itse hoitaa asian-
sa. Tissd suhteessa nykyajan elimintapa ei kaikin osin ole kohdal-
laan.

Edelli kisitelty problematiikka liittyy laajempaankin yhteyteen.
Kysymys on kunnan toiminnasta kokonaisuudessaan. Loppuun asti
vietynd esille nousee hyvinvointivaltion siilyminen ja sen kehitti-
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minen. Jonkinlainen epimdirdisyys tissd asiassa himmentdd nyky-
ajan yhteiskuntaa. Toisaalta hyvinvointiyhteiskuntaa halutaan ylli-
pitdd, toisaalta sithen yritetddn sovittaa tdysin vieraita elementteji.
Kahden poikkeavan yhteiskuntateorian toisiinsa sovittaminen ei
yleensi onnistu ongelmitta.

Suomen kunnallishallinto on entisti vaativampien haasteiden
edessi. Tihin asti siltd ei ole vaadittu itseniiselle poliittiselle yksi-
kolle ominaista yhteiskunnallista luovuutta. Nyt sitd vaaditaan. Néyt-
tidd siltd, ettd kunnallishallinnosta muodostuu vihitellen sosiaalival-
tiollisen hyvinvointivaltion viimeinen linnake. Sen puolustamiseen
tarvitaan vahvaa kunnallista itsehallintoa.

Onko kunnallinen demokratia kriisissi?

Uuden perustuslain esitdiden ja lain kirjaimenkin mukaan eduskun-
ta monopolisoi valtiovallan, mutta se ei antanut demokratian yksin-
otkeutta millekdin taholle. Pdinvastoin tissd tydssd on selvisti ha-
vaittavissa demokratian kentin laajentamispyrkimyksid sekd muun-
kin kuin puoluedemokratian yhteiskunnallisen merkityksen koros-
tamista. Lain esitoissd todetaan, ettd olennainen merkitys kansan-
vallan toteutumisessa on erityisesti kunnallisella itsehallinnolla.

Valtion tasolla kansalaisen demokraattiset oikeudet toteutuvat
ddnestysoikeutena. Kovin harvinaista ei ole rajoittaa kunnallinenkin
demokratia vain sithen. Ei siis ole mikéddn ihme, ettd dskettiin pi-
dettyjen kunnallisvaalien alhainen dinestysprosentti (56,0 %) on he-
rittinyt hermostuneisuutta. Kysytdin, onko kunnallinen demokra-
tia kriisissi.

Todettakoon, etti kunnallisvaalien historian alhaisin ddnestyspro-
sentti oli vuonna 1924 (27,8 %) ja korkein vuonna 1976 (78,5 %).
Y1i 50 %:n midrddn pddstiin ensimmdisen kerran vasta sotien jil-
keen vuonna 1945 (54,9 %).

Kunnallinen demokratia on muutakin kuin kunnallisvaaleissa di-
nestimistd. Perinteinen nidkemys, joka ilmenee niin tieteessi kuin
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lainvalmisteluaineistossakin, pitdytyy lihes tyystin kunnallisten luot-
tamushenkiléiden asemassa. Tdmi nikemys on tosin viime aikoina
saanut rinnalleen kunnan asukkaiden demokraattisia oikeuksia pai-
nottavia kisityksid, mutta ne ovat aika ajoin olleet jollakin tavalla
epirealistisia.

Kunnallisessa demokratiassa lihtokohtana ovat kunnan asukkaat.
Heiddn demokraattisten oikeuksiensa toteutumisen mahdollisuus
muodostaa ensimmiisen perustan koko kunnalliselle demokratialle.
Kunnan asukkaan asema suhteessa kuntaan litkkuu aivan eri ulottu-
vuuksissa kuin kansalaisen suhde valtioon.

Kuntalaisten ddnestysaktiivisuudella on tietysti merkitysti puo-
lueiden kannalta, mutta silld ei ole loppujen lopuksi kunnallisen de-
mokratian kokonaisuuden ja kunnan asukkaan kannalta kovinkaan
suurta merkitysti. Oleellista on, ettid kunnallisvaaleissa on ehdok-
kaita enemmin kuin voidaan valita. Todellinenkin ongelma tihin
kuitenkin liittyy. Se koskee ehdokasasettelua, oikeammin sanottuna
kuntalaisia hyvin edustavien henkiléiden halukkuutta asettua ehdok-
kaaksi kunnallisvaaleissa.

Kaikkein oleellisinta on kunnan hallinnon avoimuus sekid kun-
nan asukkaiden mahdollisuus osallistua sekid ennen kaikkea vaikut-
taa ja puuttua asioihin silloin, jos niitd ei hoideta hyvin ja hyviksyt-
tavisti.

Tissd vaiheessa voidaan luetella useita hyvii asioita. Periaatteel-
lisella tasolla litkuttaessa niistd ensimmadisid ovat kunnan asukkaiden
aloiteoikeus sekd pelkkdin kunnan jisenyyteen perustuva valitusoi-
keus kunnallishallinnon yleisissid asioissa. Jokapiiviisen elimin eli
kidytinnon kannalta merkittdvintd on kuitenkin kunnan toiminnan
avoimuus, joka on lisddntynyt tiedotustoiminnan muututtua entistd
ennakkoluulottomammaksi. Tistd on annettava kiitos kolmelle ta-
holle. Lainsditiji saa omat kiitoksensa ja kunnan johtavat viranhal-
tijat omansa. Suurimman kiitoksen ansaitsee julkinen sana, jonka
mielenkiinto kunnallista toimintaa kohtaan on jatkuvasti lisddntynyt.

Lehdisto on paitsi vilittinyt tietoa kunnan toiminnasta myos esit-
tinyt kritiikkid sitd kohtaan sekd avannut kuntalaisille entistd pa-
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remmat mahdollisuudet kunnan toiminnan arvioimiseen. Kritiikki
on ollut yleensi tervettd niin kauan kuin se on perustunut oikeisiin
tietoihin. Niiden saatavuuden varmistaminen on puolestaan kunnan
asia.

Lehdiston merkitys kunnallisena vaikuttajana on my®és lisddnty-
nyt. Jos ollaan kriittisid, voidaan sanoa, ettd timi valta saattaa olla
vaarallistakin. Se nimittdin mahdollistaa mielipiteiden manipuloimi-
sen ja jonkun henkilén aiheettoman ajojahdin. En sano, ettd niin
olisi kovin usein tapahtunut, mutta vaara tihin on olemassa varsin-
kin, jos lehdistolld ei ole sen saaman vaikutusvallan edellyttimad vas-
tuuntunnetta. Lainsdddidnt6 ei pahemmin lehdistélle vastuuta aseta.

Kunnallisen viran luonteen muuttumista on jo kisitelty. Myos vi-
ranhaltijoiden asenteet ovat muuttuneet. Tuskin enid kukaan vetoaa
tyorauhansa hiiriintymiseen, jos kunnan asukas soittaa tai tulee kiy-
miin. Tissikin suhteessa hallinnon avoimuus on lisdintynyt. Jos
kuitenkin halutaan etsii kehittimisen kohteita, kunnan viranhalti-
joiden ja kunnan asukkaiden kanssakdymisen tiivistiminen saattaisi
olla yksi sellainen.

Edelld kirjoitetut positiiviset attribuutit ovat kunnan asukkaiden
vaikutusmahdollisuuksien kannalta tirkeitd. Ndin sanottaessa vaikut-
tamisen kiisite on erotettava osallistumisen kisitteestd aivan niin kuin
eriit tutkijat ovatkin tehneet. Titi laajempaa kannatusta on kuiten-
kin saanut miiritelmi, jonka mukaan demokratia toteutuu siind mii-
rin kuin kansalaiset voivat vaikuttavasti osallistua pditoksentekoon.

Tissd midritelmidssd on erds harha. Kaikki, jotka haluavat osal-
listua, eivit halua vaikuttaa, ja kaikki, jotka haluavat vaikuttaa, eivit
halua osallistua. Osallistumisen kisite olisikin irrotettava vaikutta-
misen kisitteestd ja ajateltava niin, ettd demokratiassa kansalaisilla
tulee olla mahdollisuus osallistua yhteiskunnan toimintaan, mutta
heilld tulee olla my6s mahdollisuus vaikuttaa osallistumatta.

Vasta toiselle sijalle tulevat edustuksellisen demokratian mukai-
set toimielimet ja niiden jisenet. Toinen sija tulee siitikin huolimatta,
ettd jirjestelmdmme rakentuu edustukselliselle demokratialle, joka
on kunnan toiminnan perusta. Asettamani tirkeysjirjestys ei kuiten-
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kaan ole toiminnallista vaan periaatteellista laatua. Se osoittaa de-
mokratian idean mukaisen lihtokohdan, jonka toteutumisen tulee
aina olla avoin.

Luottamushenkiléiden ja kunnan asukkaiden lisiksi kunnalliseen
itsehallinnolliseen demokratiaan tarvitaan vield kolmas lenkki. Se
muodostuu kunnan omista viranhaltijoista. Tissd yhteydessi on eri-
tyisesti korostettava ilmaisua kunnan omat viranhaltijat.

Mikidin demokratia ei voi toteutua aitona eikd mikdin itsehal-
linto todellisena ilman ammattitaitoista virkakuntaa eikd ilman ter-
vettd byrokratiaa. T4mi on tosiasia, joka kovin harvoin myénnetiin
mutta joka kuitenkin on tosiasia.

Itsehallinnollisen demokratian kehittymisen kannalta keskeisin-
tid on se, ettd kaikkien niiden kolmen lenkin — kunnan asukkaiden,
kunnan luottamushenkildiden ja kunnan omien viranhaltijoiden —
tulee olla pitdvii. Jos jonkin lenkin osuus jid taka-alalle tai jos jon-
kin osuutta vihitellddn, todellista itsehallintoa ei voida harjoittaa.
Toisaalta jokaisen lenkin tulee pysyi siinid, mihin se itsehallinnon
ketjussa kuuluu.

Tulevaisuutta ajatellen vahvimmalla sijalla ovat kunnan asukkaat,
jotka tarvitsevat itsehallintonsa yllipitimiseksi pitevin virkakunnan.
Tihinastisissa esityksissd vahvimpana elementtini pidetyt luottamus-
henkil6t ovat riippuvaisia edustuksellisen demokratian sdilymisesti.
Tihin kysymykseen palaan tuonnempana. Jo nyt voin kuitenkin sa-
noa, ettd kunnallinen demokratia ei oman nikemykseni mukaan ole
kriisissd. Silld on kieltimittd joitakin sisdisid ongelmia, mutta ne ovat
ratkaistavissa.

Toimielinten kokoonpanosta

Julkisuudessa on joskus kritisoitu kunnallisten luottamuselinten ko-
koonpanoa. Kieltimittd se ei aina vastaakaan kunnan asukkaiden
koostumusta. On helppo havaita, ettd julkisen tyonantajan (valtion
ja kunnan) palveluksessa olevien miiri on yleensi suhteellisen suu-
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ri, samoin elikeldisten ja maatalousvaltaisissa kunnissa maanviljeli-
joiden. Valtuustoissa miehilld on vield yleensi enemmisté. Muissa
toimielimissd naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta annettu laki
on lieventinyt titd epakohtaa.

Katsotaanpa ensin julkisen tyénantajan palveluksessa olevien yli-
edustusta. Onko se lainkaan ongelma? Toisten mielesti on. Erityi-
sesti kunnan palveluksessa olevien osallistumista on pidetty ongel-
mana. Aivan iskettdin ilmestyneen selvityksen mukaan heiti on
maamme valtuutetuista 27 %.

Perusteluina on mainittu mm. se, ettid kunnanjohtajan johtamis-
edellytykset heikkenevit. On kysytty, kuinka kunnanjohtaja voi joh-
taa piivilld henkilokuntaa, jonka edustajat ovat hinen esimiehindin
illalla valtuuston kokouksessa tai kunnanhallituksessa.

Itse olen toiminut ensin pienehkén ja sittemmin suurehkon kau-
pungin kaupunginjohtajana. Viimeksi mainitun valtuuston enemmis-
t6 koostui julkisen tydnantajan palveluksessa olevista henkil6isti.
Melkoinen miird heistd oli johtamani kaupungin henkilékuntaa.
Rehellisyyden nimissi on sanottava, etten havainnut tai kokenut tdssd
minkdinlaista pulmaa. Pididnkin koko kysymystd saksalaisen ajatte-
lutavan inspiroimana keinotekoisena ongelmana. Sekiin viite, ettd
kunnan palveluksessa olevat valtuutetut ajavat valtuustossa vain omia
etujaan, ei tuntunut vakuuttavalta, silli normaalioloissa vain harvoin
valtuusto paittdd tillaisista asioista.

Asiaa tarkasteltaessa on huomattava, etti laki on tehnyt kunnan
johtavat viranhaltijat vaalikelvottomiksi. Sama koskee niitd valtion
virkamiehii, jotka hoitavat vilittdmisti kunnallishallintoa koskevia
valvontatehtivid. Julkisen tydnantajan palveluksessa olevien osallis-
tuminen kunnallisiin luottamustehtiviin koskee siis vain henkildis-
td, joilla ei tyStehtiviensd suorittamisessa ole mitdin osuutta kun-
nan tahdonmuodostamiseen valmistelun kautta. Sitd paitsi yliedus-
tus ei ole kovin riiked.

Kunnan asukkaiden edustuksen nikékulmasta katsottuna ilmié
saattaa niyttid epitoivotulta. On kuitenkin muistettava, ettd demo-
kraattisessa jirjestelmissd kunnan asukkailla on oikeus valita valtuus-
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toon mieleisensi henkilot. Tamin toteamuksen jilkeen esilld olevasta
kysymyksesti ei jad mitddn huomautettavaa.

Joskus on kritisoitu kansanedustajien osallistumista kunnallispo-
lititkkaan. Toisinaan viitetiin, ettei heidin osallistumisensa olisi lai-
sinkaan toivottavaa. Kuka tuntee kansanedustajan, joka kieltiytyisi
jostakin luottamustehtivistid? Tuskin kukaan. Kuka tuntee kansan-
edustajan, joka ei omasta mielestddn olisi pitevi kaikkiin yhteiskun-
nallisiin tehtiviin? Tuskin kukaan. Kuka tuntee henkilon, joka voi
estdd kansanedustajaa asettumasta ehdokkaaksi kunnallisvaaleissa? Ei
kukaan.

Kansanedustajien osallistuminen kunnallisiin luottamustoimiin ei
mielestini ole lainkaan huono asia — olkoonkin, etti kotikunnassaan
kunnallisen itsehallinnon puolustajana esiintyvi kansanedustaja hel-
posti muuttaa eduskuntataloon mennessiin roolinsa valtion intres-
sin mukaiseksi. Sellaista on elimi, varsinkin jos on luonteeltaan po-
liitikko.

On asioita, joihin on uskaliasta puuttua. Erds sellainen on epii-
lemiittd laki naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta. Kiistimittd tasa-
arvon merkitystd totean, ettd sanottu laki rajoittaa kunnallista itse-
hallintoa. Se on perusteiltaan itsehallitsemisen laki. Se ei tee todel-
lista oikeutta naissukupuolelle, joka olisi koulutuksensa ja muiden-
kin ominaisuuksien ansiosta joka tapauksessa noussut entisti vaikut-
tavammaksi yhteiskunnalliseksi voimaksi.

Kaikista asioista ei tarvitse sditdi lailla. Kun sanotun lain tulkin-
ta on vield toisinaan mennyt laillisuuden alueelta lihelle nauretta-
vuutta, ei vallitsevaa tilannetta télti osin voida pitdd hyvini. Ehka
tuo laki alkaa kuitenkin vihitellen suojata miehid. Vai pitiisiké lain
nimike ensin muuttaa hyvin tavan mukaiseksi mainitsemalla mies
ja nainen aakkosjirjestyksessi?

Myés vaalikelpoisuus- ja jddviyssddnnokset kaipaavat lyhyen kom-
mentin. Arkikielessi nimi kisitteet samaistetaan toisiinsa, vaikka
kysymys on kahdesta tiysin eri asiasta. Tdmi ei ole sininsd ihme,
silld asiantuntevillakin tahoilla tapahtuu joskus sekaannusta. Viirin-
kisitys on kysymyksessdi my6s silloin, kun jddviyssidnnosten sano-
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taan tiukentuneen. Sddnndsten osalta ei ole tapahtunut ndin, mutta
niiden noudattamiseen on alettu kiinnittdd entisti enemmin huo-
miota.

Jadviyssddnnoksistd ei sindnsd ole mitddn pahaa sanottavaa. Ne
ovat aivan kohdallaan, mutta nehin perustuvatkin jo vuoden 1734
lakiin. Sen sijaan kunnallisoikeudellisia vaalikelpoisuussidnnoksiid
tarkasteltaessa voitaisiin ehkid miettid, onko tarkoituksenmukaista
sulkea aktiivisin ja osaavin viestonosa keskeisimpien kunnallisten
luottamustehtivien ulkopuolelle niin kuin nyt tehddin.

Luottamushenkiliiden osuus kunnallishallinnossa

Kunnallishallinnon luottamushenkilévaltaisuuden korostaminen kuu-
luu perinteiseen kunnallishallinnon kuvaukseen. Nykyisellddn kun-
nallishallinto on toki muutakin. Ajan kuvaan kuuluu luottamus-
henkiliden miirin vihenemisen lisiksi asiantuntemusta ja ammat-
titaitoa edustavan péditoimisen henkilokunnan merkityksen lisdin-
tyminen. Kun lamanjilkeiset olot alkavat vakiintua, saatetaan ryh-
tyi vaatimaan luottamushenkildiden aseman vahvistamista. Tdmi on-
kin mahdollista toteuttaa. Voidaanko se tehdi perinteisen ajattelu-
tavan mukaan, jolloin luottamushenkiléiden osallistumista olisi li-
sdttivi?

Kysymykseen vastattaessa on ensin palattava viranhaltijoiden ase-
maan. Heidit olisi palautettava takaisin pelkin tdytinté6npanon
alueelle. Aivan erityinen huomio olisi timin ajatustavan mukaan kiin-
nitettivi asioiden valmisteluun, johon sisiltyvi tarkoituksenmukai-
suusharkinta on poliittisen vallan kiyttimistd. Kunnan tahdonmuo-
dostus eli kunnan péitosvallan kiyttiminen alkaa siitd, missd val-
misteluun sisdltyvi tarkoituksenmukaisuusharkinta alkaa. Eiké td-
min vallan tulisi kuulua yksin luottamushenkil6ille? Eik6 timi puol-
taisi luottamushenkildiden osuuden lisidimisti? Tietyssi mielessi
kylld, toisessa mielessi ei.

Tarkoituksenmukaisuusharkintaakin suorittaessaan viranhaltija on
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vastuuseensa kuuluvan objektiivisuus- ja puolueettomuusvaatimuk-
sen sitoma. Samaa vaatimusta ei voida kohdistaa luottamushenki-
16ihin. Heille tulee sallia jonkinasteinen puolueellisuus.

Valmistelu on monesti tarkoituksenmukaisuusharkinnan osalta
erittdin herkkid aluetta, jossa tulisi litkkua puolueettomuuteen ja
objektiivisuuteen pyrkien. Nykyisin se tehdédin tiettyyn pisteeseen asti
viranhaltijoiden toimesta hallinto-oikeudellisella virkavastuulla. Ehki
on hyvi, etti luottamushenkiléille kuuluva asioiden subjektiivinen
arviointi tulee esille vasta kun valmistelu on edennyt vaiheeseen, jossa
asian objektiivinen tarkoituksenmukaisuusharkinta on tehty.

Toinen mahdollisuus olisi saattaa luottamushenkilotkin objektii-
visuuteen pyrkivin vastuun alaiseksi. Se taas kadottaisi luottamus-
toimen oleellisimman luonteen.

Luottamushenkiléiden osallistumisen lisidminen niin valmiste-
lussa kuin muussakin menettelyssi lisiisi tietenkin luottamustehti-
vien hoitamisen vaatimaa aikaa. Monissa kunnissa enemmistén kun-
nallisissa toimielimissi muodostavat julkisen tyonantajan (valtion ja
kunnan) palveluksessa olevat tyoikiiset ja sosiaalista kanssakdymistd
kaipaavat elidkeldiset. Muilla ei ole aikaa taikka osallistumisen halua.
Jos luottamushenkilsiltd ryhdyttdisiin vaatimaan entisti enemmin
aikaa vievid tehtdvid, kohta vain joutilailla henkil6illd olisi mahdol-
lisuus ottaa vastaan nditd tehtdvid. Tuskin timi on tavoiteltava ti-
lanne.

Eris mahdollisuus olisi siirtyd pddtoimisiin luottamustehtiviin.
Sekin merkitsisi hallinnon maallikkovaltaistumista, miki ei olisi so-
pusoinnussa hallinnon oikeusvarmuus- ja oikeusturvallisuusvaatimuk-
sen kanssa.

Kirjallisuudessa esiintyy ajatuksia vaihtoehtoisten ehdotusten tuo-
misesta piitoksentekoon, jolloin luottamushenkildiden mahdolli-
suuksien arveltaisiin vahvistuvan. Ajatus on hyvi, mutta sen kiytin-
n6én mahdollisuuksia voidaan vahvasti epiilld. Missddn tapauksessa
menettely ei ole mahdollinen asioissa, jotka ratkaistaan esittelysti,
ja niitdhdn suurin osa asioista nykyisin on.

Vaikka esittelysti pddttimisen este unohdettaisiin, muitakin vai-
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keuksia tdllaisessa menettelyssd olisi. Nahtdvisti valmistelu viivis-
tyisi, puuroutuisi ja tuottaisi tdysin turhaa tyotd. Kenties se johtaisi
etsimddn myos tdysin keinotekoisia vaihtoehtoja.

Luottamushenkiléiden osuuden lisdidminen perinteisessd mieles-
sd johtaisi ilmeiseen kunnallishallinnon tason laskuun. Kunnalliset
tehtdvit ovat hallinnonkin alueella tulleet ammattitaitoa vaativiksi.
Niistd el endd kyetd selviytymiidn maallikkohallinnon avulla.

Tilanne ei ole kuitenkaan luottamushenkildiden kannalta niin
huono kuin edelld olevasta ehki joutuu piittelemiin. Olen kuvan-
nut perinteistd ajattelutapaa ja antanut ikdin kuin vihjeen jostakin
uudesta mahdollisuudesta. Tdmi mahdollisuus on todella olemassa.
Sen kdyttiminen merkitsisi huomattavaa vahvistusta kunnalliselle
luottamushenkildhallinnolle. Ennen kuin menen siithen, on vieli sel-
vitettivi erditd kysymyksid.

Valtuuston angelmallinen asema

Lainvalmisteluaineistoa pidetddn yhteni oikeusldhteend. Siti tutki-
taan, sithen vedotaan ja sen avulla yritetdin selittdd lain todellista
tarkoitusta. Tdmi aineisto ei ole kuitenkin aina tiysin luotettavaa.
Syitd saattaa olla ainakin kolmenlaisia. Ensinnikin lakien valmiste-
lijat ja sditijit ovat usein siind miérin ajan virtausten vankeja, ettei-
vit he kykene tiedostamaan asenteidensa, mielipiteidensi ja teko-
jensa todellisia motiiveja. Tillaisen tilanteen vallitessa lain valmiste-
lijat eiviit tietystikddn kykene ilmaisemaan lainvalmistelun todellista
taustaa.

Toisena selittdjini voi olla tietoinen pyrkimys jittid uudistuksen
tarkoitus ilmoittamatta. Kolmas syy on aivan varma: jokaiseen lain-
valmisteluaineistoon sisiltyy jotain, jolla ajateltua uudistusta ikddn
kuin markkinoidaan. Markkinoinnin kohteena on ensisijaisesti edus-
kunta ja toissijaisesti kansalaiset taikka jokin kansalaisryhmi.

Olen jo edelld kertonut siitd, kuinka kunnallishallintoa koskevia
lakeja on perusteltu tavoitteella vahvistaa kunnallista itsehallintoa
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mutta kuinka ilmoitetut tarkoitukset eivit ole toteutuneet. Tissd yh-
teydessi voidaan ottaa esimerkkini erds vuoden 1995 kuntalain val-
misteluun liittyvd yksityiskohta.

Jo tuota lakia valmisteltaessa tiedettiin, tai ainakin olisi pitinyt
tietdd, mihin suuntaan elivissi elimissi ollaan menossa. Tuo suun-
ta kulki ohi valtuuston vallan. Kuitenkin sanotun lain valmisteluasia-
kirjoissa toistetaan kertosikeenomaisesti, kuinka laki vahvistaa val-
tuuston asemaa. Mitddn kovin olennaisesti tihdn suuntaan vaikutta-
vaa sddnnosti ei kuitenkaan tuohon lakiin otettu.

Valtuuston asema ei ole vahvistunut samassa suhteessa kuin kun-
nallishallinnon yhteiskunnallisen merkityksen lisdédntyminen olisi
edellyttinyt. Alkusyy tihin on kunnan erityistoimialan laajenemi-
sessa seki ennen kaikkea sen itsendistymisessd. Tdmi este poistui
kunnallishallinnon murroksen seurauksena, mutta valtuuston asema
muodostui entistd ongelmallisemmaksi.

Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunnan péitosvaltaa kiyttid asukkai-
den valitsema valtuusto. Saman lain 13.2 § sidtidd siitd, mistd val-
tuuston tulee pdittid. Tdmin sddnnoksen mukaan valtuuston tulee
tehdid lopullinen pditos talousarviosta, takaussitoumuksen tai muun
vakuuden antamisesta, kunnan toimielinten jisenien ja tilintarkas-
tajien valinnasta, tilinpddtoksen hyviksymisestd ja vastuuvapauden
myontimisestd sekd valtuuston pédtettiviksi siddetyistd ja médrityistd
muista asioista.

Luettelo koskee kuitenkin voittopuolisesti tavoitteista ja perus-
teista pddttimistd. Valtuuston on pditettivd toiminnan ja talouden
keskeisistd perusteista, hallinnon jérjestimisen perusteista, talouden
ja rahoituksen perusteista, kunnan palveluista ja muista suoritteista
perittivien maksujen perusteista, kunnan liikelaitoksille asetettavis-
ta toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista sekd luottamushen-
kilsiden taloudellisten etuuksien perusteista. Saman lain 65 §:n mu-
kaan valtuuston tulee hyviksyi talousarviossa ja taloussuunnitelmassa
kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet.

Selostetut sddnnokset ovat rinnakkain luettuina kidytinnén eld-
mid himmentivii. Teoreettista ristiriitaa ei kuitenkaan vilttimitti
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ole, silld mainittu 13.2 § osoittaa rajan, johon asti valtuusto voi de-
legoida kunnan péitosvallan kiyttimistd muille tahoille.

Niiden lainkohtien lisiksi on mainittava vield kolmaskin sdin-
nds. Se on kuntalain 14 §, joka antaa valtuustolle oikeuden piitds-
valtansa delegoimiseen. Kuntalain systematisointi tuo esille tihin
otkeuteen kitkeytyvin delegointipakon. Kunnan hallinto ei nimit-
tidin vastaa kuntalain kokonaisuutta, ellei valtuuston valtaa siirreti
kunnanhallitukselle, kunnan muille toimielimille ja viranhaltijoille
niin ettd tulosjohtamisen idea voi toteutua. Aivan erityisesti timi
koskee kunnallistaloudellisia jirjestelyji.

Kunnallishallinnon murroksen seurauksena valtuuston vallan de-
legointi yleistyikin. Lisiksi tulosjohtamisen idean eteneminen aiheutti
valtuuston vallan siirtymistd my6s muuta tietd. Tdmin vallan kaksi
oleellista suojamekanismia nimittdin murtui.

Kameralistinen budjettijirjestelmi oli edellyttinyt kunnankin ta-
lousarviolta yhden miiritarkoituksen tarkkuudella tapahtuvaa méi-
rirahojen jakoa. Tistd luovuttiin ja miirirahat alettiin mydntii suu-
rina kokonaisuuksina. Kunnanhallitus, lautakunnat ja viranhaltijat
alkoivat jakaa valtuuston myontimit rahat madritarkoituksiinsa. Val-
tuuston vallan kannalta tirkednd pidetty talousarvion yksityiskoh-
taisuusvaatimus siirtyi valtuuston ulottumattomiin.

Hallintolegalistinen jérjestelmi korosti tapauskohtaisia padtok-
sid. Kunnan péitésvallan kiyttiminen, mikd merkitsi kunnan tah-
don ilmaisemista juuri tapauskohtaisesti, kuului pdisiidntoisesti val-
tuustolle. Menettelyyn liittyi tietty sisdinen logiikka, joka edellytti
tarkoituksenmukaisuusharkinnan tyhjentyvin valtuuston piitokseen,
jolloin tdytintoonpano ei endd edellyttinyt itseniistd harkintaa.

Toinen valtuuston valtaa siirtivi vaikutus oli siini, ettd tapaus-
kohtaisista pdidtoksistd luovuttiin ja siirryttiin pdittimidn entistd
enemmain periaatteista ja tavoitteista.

Tulosjohtamisen periaatteet edellyttivit szrategisen piitoksenteon
erottamista operatiivisesta toiminnasta. Strategisen padtoksenteon tuli
osoittaa suunta, jota operatiivisen toiminnan eli tiytintéonpanon
tulisi edetd. Sen tulisi siten olla tavoitteita asettavaa. Tdémi toiminta
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kuuluu tulosjohtamisen oppien mukaan valtuustolle, operatiivinen
toiminta tiytint66n panevalle organisaatiolle. Jotta jirjestelmi olisi
tiydellinen, tulisi keinovalikoima olla operatiivisen toiminnan valit-
tavissa. Strateginen toiminta liikkuu siis abstraktisella tasolla, ope-
ratiivinen taas konkreettisella.

Timi teoreettinen kehys synnyttid demokraattiseen julkiseen hal-
lintoon useita ongelmia. Ensimmaiinen niistd on tavoitteiden ja kei-
nojen toisistaan erottamisessa. Toinen vaikeus on siini, ettei tavoit-
teenasettelua voida useinkaan tehdi, jos kiytettivissi oleva keinova-
likoima ei ole tiedossa. Kolmantena on mainittava se, etteivit vaih-
toehtoiset keinot ole aina arvostuksellisesti neutraaleja, vaan niiden
valintaan liittyy poliittista eli tarkoituksenmukaisuusharkintaa, jonka
tulisi kuulua valtuustolle eikd operatiiviselle tiytintdonpanon tasolle.

Olen varma edelld esitetyn kritiikin oikeutuksesta. Sille ei ehkd
olisi sijaa, jos edustuksellista demokratiaa olisi kehitetty muun muu-
toksen rinnalla. Niin ei kuitenkaan ole tehty, vaan se on jddnyt lihes
1800-luvun yhteiskunnan tasolle. Tdmi herittdd luonnollisesti ky-
symyksen, miten syntyneet ongelmat olisi ratkaistava. Toivon voiva-
ni antaa esitykseni seuraavissa luvuissa ainakin keskustelua heritti-
vin vastauksen.

Ozkeusturvandkékohtia

Kunnallishallinnon murros merkitsi hallintolegalistisen kunnallishal-
linnon viistymistd manageristisen teorian tieltd. Uudistusta tehtdessi
oltiin jollakin tavalla sokeita. Aina ei tiedostettu, ettei uuden teo-
rian soveltaminen kiytinto6n kiy kiden kdidnteessi eikd edes kis-
kemilld. Kahden erilaisen teorian toisiinsa sovittaminen ei yleensd
onnistu ongelmitta.

Hallintolegalistista kunnallishallintoa ei voitu kokonaan syrjiyt-
tad. Tissid suhteessa kynnys oli kunnallishallinnossa korkeampi kuin
valtionhallinnossa. Kaikesta tehokkuuden tavoittelusta huolimatta
kunnallishallintoon kohdistuvat oikeusvarmuus- ja oikeusturvalli-
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suusvaatimukset edellyttivit hallintolegalistisen jirjestelmin ytimen
sdilymisti.

Kunnallisilta sddnnoiltd ja pdatoksiltd on yhi edelleen vaadittava
kirjallista muotoa ja niiden kirjallista tallentamista. Eri orgaanien
julkisoikeudellisen toimivallan eli kompetenssin tulee edelleen mai-
riytyd etukiteen annetulla kirjallisella normilla tai normipditoksel-
14, ja eri viranomaisten toimivallan rajat ovat ainakin viranomaisteh-
tavissd edelleen jiykkid. Kaiken kaikkiaan pditoksenteon ja muun
julkisoikeudellisen toiminnan oikeusvarmuus- ja oikeusturvavaati-
mukset edellyttivit menettelyoikeuden ankaran muotosidonnaisuu-
den siilyttimisti.

Aivan erityisesti on mainittava kunnallisvalitusjirjestelmi, jonka
ongelmallisuutta ei ole havaintojeni mukaan loppuun asti pohdittu.
Kun kuntalaisilla on pelkin jisenyytensi perusteella valitusoikeus
kunnan yleisen toimialan asioihin ja kun tehokas valitus on mah-
dollinen vain lopullisesta pditoksestd, valtuuston siirtyminen teke-
miin voittopuolisesti periaatteellisia ja tavoitteita asettavia padtok-
sid hdivyttdd kunnan jdsenen valitusoikeutta. Kysymys on siiti, voi-
daanko tavoitteenasettelua tai periaatetta koskevasta valtuuston pii-
toksestd valittaa, ja jos ei voida, mitenkd kunnan jisenen valitusoi-
keus turvataan.

Kunnanhallitus — kunnan hallitsija

Viimeaikainen kehitys on vahvistanut eniten kunnanhallituksen ase-
maa. Siitd on tullut kunnan hallitsija. Syitd on useita. Lakisditeisten
lautakuntien poistuminen ja kunnan sisdisen itsendisyyden katoami-
nen kunnan erityistoimialalta on yksi niistd. Kunnan koko valmiste-
leva ja tiytint66n paneva organisaatio on nykyisin kunnanhallituk-
sen alaista.

Toinen syy liittyy kunnanhallituksen tiedolliseen suvereenisuu-
teen. Kunnanhallitus kokoontuu suhteellisen usein (monissa kunnissa
viikoittain) ja kisittelee my6s valmistelun alaisia asioita. Niin sen
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jasenille muodostuu suhteellisen kattava tieto kunnan asioista ja nii-
den taustoista.

Kolmanneksi kunnanhallitusten pditosvalta on lisdédntynyt dele-
goinnin ja valtuuston vallan siirtymisen my6td. Niinpd se antaa kun-
nan toiminnan tirkeimmille instrumentille, talousarviolle, sen yksi-
tyiskohtaisen sisillon, mikd ennen kuului valtuuston merkittdvim-
piin pdidtoksiin. Voidaan sanoa, ettd kunnanhallituksen vahvistama
talousarvion kiyttosuunnitelma luo talousarvion miiritarkoitukset.

Kunnanhallituksen aseman vahvistumista saatetaan pitdd ongel-
mana. Titid lievittdd kuitenkin jossain miirin se, ettd valtuutettuja
on yhid useammin ryhdytty valitsemaan kunnanhallituksen jiseniksi.
Niin kanssakdyminen valtuuston ja kunnanhallituksen vililld on pa-
rantunut. Tdmi ei kuitenkaan poista asian periaatteellista vinoutu-
maa. Se poistuu vasta, jos valtuusto saa tuonnempana kuvailtavan
aseman.

Kunnan johtamisjirjestelma

Kunnan johtamisjirjestelmin kriisi tuli julkisuuteen eduskunnassa
vuoden 1976 kunnallislakia sdddettiessd. Kriisi-kisitteen kiyttimi-
nen on tissid yhteydessid perusteltua siksi, ettd arviolta ainakin vii-
desosa maamme kunnista on kokenut jonkinasteisen konfliktin kun-
nanjohtajan kanssa. Mistd timid johtuu? Kelpaako selitykseksi Pla-
tonin toteamus, jonka mukaan valtaapitivien joukosta 16ytyvit pa-
himmat ihmiset?

Syyt voivat tosin liittyd luottamushenkiléiden ja kunnanjohtajan
vilisiin henkilkohtaisiin ristiriitoihin, mutta my6s jirjestelmissi
tiytyy olla vikaa.

Yleensi puhutaan kunnan poliittisesta johtamisesta, joka kuuluu
luottamushenkildille, sekd kunnan hallinnollisesta johtamisesta, jonka
keulaan asettuu kunnanjohtaja.

Teorian tasolla hallinnollinen johtajuus samaistuu yleensi byro-
kratian johtamiseen, johon taas poliittinen johtaminen ei ole koskaan
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tuntenut mielenkiintoa. Byrokratian johtamisen yksinomaisena teh-
tivind on pitdd asiat jirjestyksessd ja toteuttaa se, minkd toteuttami-
seen on poliittisen tason piitds. Se ei pyri oma-aloitteisesti tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaan eli sellaiseen, mikd liittyy politiikkaan.

Suomalaisen kaupunginjohtajajirjestelmin, josta nykyisen ter-
minologian mukaan voidaan kiyttdd kunnanjohtajajirjestelmin ki-
sitettd, tarkoituksena ei ole alun alkaenkaan ollut se, etti kunnan-
johtaja johtaisi byrokratiaa tai ettd hin johtaisi sen avulla tai ettd hi-
nen johtamistapansa ylipditidn olisi byrokraattista. Kunnanjohtajat
eivit myoskiin ole menetelleet nidin vaan johtaneet kuntaansa muut-
tuvissa olosuhteissa poliittista harkintaa ja valtaa kiyttdmilli.

Arviointini kohdistuu seuraavaksi kunnan poliittiseen johtajuu-
teen ja kunnanjohtajajirjestelmiin. Ensimmiinen kysymys koskee
poliittisen johtajuuden ulottuvuutta. Mitd se on? Niin joudutaan
erddn ikuisuuskysymyksen direlle: mitenki politiikka ja hallinto ovat
erotettavissa toisistaan?

Kysymys on helpompi teorian kuin kiytinnén tasolla. Teoriassa
kaikki tarkoituksenmukaisuusharkinta on politiikkaa, muu hallintoa.
Kiytinnossi tillaisen jaon tekeminen on kuitenkin lihes mahdotonta.
Asian vaikeutta voidaan valaista tarkastelemalla valmistelun ja pdi-
toksenteon vilisen rajan vetdmisti.

Pidtoksenteon varmuuden ja oikeusturvan vuoksi valmistelun
merkitys on lisidntynyt. Sithen kuuluu kisiteltdvin asian premissien
selvittely. Niitd on kahta laatua: oikeudellisia premisseji ja tosiasia-
premisseji. Aina niiden selvittely ei vield ennakoi tulevaa ratkaisua,
mutta heti kun ryhdytiin kidyttiméin tarkoituksenmukaisuusharkin-
taa eli tekemiin ratkaisuja eri vaihtoehtojen vililld, astutaan tosiasial-
lisesti pditoksenteon alueelle. Tehtivin piditoksen aineellinen sisil-
t6 nimittdin alkaa my6s tarkoituksenmukaisuutensa osalta muotou-
tua jo tilloin. Hyvissd valmistelussa ndin on kuitenkin tehtivi. Mo-
nesti itse padtoksen tekeminen on tosiasiallisesti muodollisuus.

Timin jilkeen herid kysymys: jos hallintoa ja politiikkaa ei voi-
da erottaa toisistaan, voidaanko sitten hallinnollinen ja poliittinen
johtajuus?
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Vuoden 1995 kuntalain esitoissd korostettiin kunnan luottamus-
henkiliden ja viranhaltijoiden vilisen suhteen merkitystdi kunnan
johtamisjirjestelmissd. Sanottiin, ettd kunnan poliittisen ja ammat-
tijohtamisen tulisi olla vahvoja ja tasapainossa toistensa kanssa. T'l-
16in ei tarkoitettu kunnan byrokratian johtamista. Poliittinen johta-
juus miiriteltiin sanomalla, ettd sithen kuuluu toiminnan suuntavii-
voista pdittiminen seki linjaratkaisujen tekeminen. Ammattijohta-
mista el madritelty muutoin kuin toteamalla, ettd siihen sisiltyy or-
ganisaation johtaminen ja tulosvastuu.

Tilannetta oli omiaan himirtimiin kaksi seikkaa. Ensiksikin
poliittisen johtajuuden tuntomerkkind mainittu poliittisten suunta-
viivojen midrittely kuuluu luonnollisesti valtuustolle eikd poliittiselle
johtajalle. Toiseksi kunnan poliittisiksi johtajiksi mairiteltiin valtuus-
ton puheenjohtaja, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kunnanjoh-
taja. Kun vuoden 1976 kunnallislailla kunnanjohtajalta haluttiin riis-
tdd poliittinen johtajuus, kuinka timi voitiin antaa takaisin ilman
perustelua ja ilman lakiin tehtyi asiallista muutosta?

Kuntalaissa siilytettiin kunnan ammattijohtaminen ja poliittinen
johtaminen, mutta ei edistetty kummankaan johtajuuden vahvista-
mista, selkeyttimisesti puhumattakaan. Tosiasiallisesti poliittista ja
ammattijohtamista ei voida kunnallishallinnossa erottaa muutoin kuin
antamalla ammattijohtajalle pelkistdin byrokratian johtamisen toi-
mivalta. Titd on kokeiltu, mutta se ei ole meilld onnistunut poliitti-
sen johtajuuden ollessa pelkistiin luottamushenkililld. Tuskin se
onnistuukaan, mikili tavoitellaan itsehallinnollista kunnallishallintoa.

Kunnan menestyksellinen johtaminen ei ole mahdollista ilman
poliittista johtajuutta. Minkdhin takia titd tosiasiaa ei voida lain-
sddddnnon tasolla tunnustaa?

Timin jilkeen voidaan yrittdd etsid kunnanjohtajajirjestelmin
kriisin syitd. Selityksen perusta 16ytyy siitd, ettd kunnanjohtaja on ja
hinen on tullut olla kunnan poliittinen johtaja, vaikka laki ei sitd edel-
lytd. Tuskin kukaan on saattanut hoitaa menestyksellisesti kunnan-
johtajan virkaa toimimalla pelkistdin niin kuin tyypillinen virkamies
toimii. Tuskin kunnanjohtajan on edellytettykiin toimivan niin.
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Menestyksellisen kunnanjohtajan on ollut kiytettivi poliittista
valtaa eli osallistuttava ja etsittivi tarkoituksenmukaisia ratkaisuja.
Timai valta ei ole kuitenkaan perustunut mahtiasemaan vaan hyvik-
syttivyyteen. Se ei ole perustunut normiin vaan karismaan. Toisaal-
ta sithen on liittynyt poliittinen vastuu: ei vastuu juridisessa mieles-
sd vaan vastuu moraliteetin vuoksi.

Yksilokohtainen moraliteettiin perustuva vastuu on puoluepoli-
titkassa ja my6s kunnallisessa luottamushenkiléhallinnossa perin har-
vinaista. Tdmi vallan ja vastuun kentti on tehnyt kunnanjohtajasta
kunnan poliittisen johtajan. Tdmi asema on ollut omiaan aiheutta-
maan konfliktiherkkyyttd niiden luottamushenkildiden kanssa, jot-
ka ovat kuvitelleet olevansa kunnan poliittisia johtajia.

Niin syntynyt tilanne on usein ollut ongelmallinen kahdesta syys-
ti. Ensiksi kunnan luottamushenkiléjohtajillakaan ei ole ollut nor-
matiivisesti jirjestettyd poliittisen johtajan asemaa. Oikeastaan he
ovat johtajia vain johtaessaan kunnallisen toimielimen kokousta. Toi-
saalta heididnkin asemansa perusta on sama kuin kunnanjohtajan.
Kummatkin perustuvat valtuustoon, ei kansaan.

Kokonaisuudessaan ongelman ydin on siind, ettd kunnan poliit-
tinen johtajuus on suomalaisessa kunnassa normatiivisin sidnnoéin
jarjestimatta.

Kunnallistalous

Kameralistisen valtionosuusjirjestelmin aikaan kuntien valtionosuu-
det olivat tehtivikohtaisia ja kustannusperusteisia. Vaikka investoin-
teihin oli yleensi saatava valtion viranomaisen ennakkohyviksyntd
ja vaikka vain valtionapuviranomaisen harkitsemat kohtuulliset kus-
tannukset oikeuttivat valtionosuuteen, kunnalla oli kuitenkin mer-
kittdvi valta miiriti valtionosuuden alaisen toiminnan laajuus. Tami
tarkoittaa sitd, ettd kunnat saattoivat jotakuinkin hyvin hoitaa laki-
sddteiset tehtdvinsi kunnan tasearvoja tuijottamatta.

Toisaalta inflaatiokehitys vaurastutti niin kunnan asukkaita kuin



kuntaakin, minki lisiksi keynesildisen talouspolititkan mukainen
kulutuskysynnin jatkuva kasvu seki kansantalouden kiertokulku ta-
kasivat kunnan verotulojen suotuisan kehityksen.

Uusliberalismin kumppanina kulkeva monetarismi yhdessid mui-
den tekijéiden kanssa muutti maailman menon. Kuntien valtion-
osuusjirjestelmin uudistaminen muutti osaltaan kunnallistaloudel-
lisen jirjestelmin. Tehtivikohtaisuus ja kustannusperusteisuus pois-
tuivat. Kunnat alkoivat saada valtionosuutta ilman etti se oli suun-
nattu tiettyihin tehtiviin. Tdmi luonnollisesti vahvisti kunnan itse-
hallinnollista asemaa, mutta se aukaisi jotakuinkin salakavalasti val-
tiolle tien kuntien talouden kurissapitimiseen.

1990-luvun alun taloudellinen lama koitui kunnallistaloudelle
kohtalokkaaksi. Kunnat joutuivat osavastuuseen ei yksin valtionta-
loudesta vaan myds valtion harjoittamasta politiikasta. Valtio alkoi
vihentii kuntien valtionosuuksia, minki seurauksena kuntien oli sa-
neerattava omaa talouttaan. Niiden oli kohdennettava se, miti toi-
mintaa supistetaan, milld tavalla ja kuinka paljon.

Laman aikana nousivat sankareiksi ne, jotka supistivat eniten jul-
kisia menoja ja jotka eniten irtisanoivat henkilokuntaansa. Kunnat-
kin syyllistyivit tihin surkeuteen. Tehtiin supistuksia, jotka saattoi-
vat olla yhteiskuntatalouden kannalta tdysin jirjettomii.

Kuvailtu tilanne ei kuitenkaan pdittynyt lamaan. Se jatkuu edel-
leen. Itse asiassa valtio on yllipitinyt kunnallistalouden lamaa usei-
ta vuosia todellisen laman pédttymisen jilkeenkin. Valtiovarainmi-
nisterion edustajien puheenvuoroista voi padtelld, ettd ndin tulee jat-
kumaan. Esimerkiksi vuonna 2000 yli 35 % maan kunnista eli ali-
jddmitaloutta.

Tissi yhteydessid on viitattava myos toiseen ilmiéon. Se liittyy
managerismiin, joka toi tehokkuutta ja taloudellista tulosta ithannoi-
van asennoitumistavan. Tdmi samoin kuin kunnallistalouteen tullut
liikekirjanpidollinen jirjestelmid kiinnittdd kohtuuttoman huomion
taloudelliseen tulokseen ja kunnan tasearvoihin. Muutos nikyy mm.
kunnan talousarvion valmistelemisessa. Sitid tarkkaileva sivullinen
saattaisi luulla, ettd kysymyksessd on tilinpddtoksen laatiminen.
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Mieltini on askarruttanut erids kysymys, johon toivon jonkun vas-
taavan. Kaupunkilaitos on ollut olemassa kuutisentuhatta vuotta.
Eurooppalainen kulttuuri monine loistavine saavutuksineen on ke-
hittynyt paljolti juuri kaupunkilaitoksen kautta. Kuinkahan kauan
tuosta kuudestatuhannesta vuodesta kaupunkien tasearvot ovat ol-
leet kunnossa?

Kunnallishallinnon tutkimuksesta

Kunnallishallinnon tutkimus oli varhemmin pelkistiin oikeustietei-
lijsiden aluetta. Oikeustieteilijit taas olivat oikeuspositivisteja, jotka
selittivit kunnat valtion luomuksiksi. Heiti kiinnosti kunta oikeudel-
lisena ilmiéni. Kunta nihtiin ongelmalliseksi vain kunnan ja valtion
vilisen suhteen kannalta. Sen sijaan kunnan asukkaiden itsehallinto
samoin kuin itsehallintoperiaate jii jotakuinkin tutkimuksen ulkopuo-
lelle; vain kunnan verotusoikeus ja sosiaalioikeus olivat kiinnostavia.

Pieni sanaleikki kuvannee asiaa. Vuoden 1919 Suomen hallitus-
muodon 51.2 §:n ensimmiisen lauseen mukaan kuntain hallinnon
tulee perustua kansalaisten itsehallintoon. Tdmi perustuslain sidin-
noksen sanamuoto siis korosti kansalaisten itsehallintoa. Siitd riip-
pumatta vuoden 1948 kunnallislain 1 § sddti Suomen jakaantuvan
kuntiin, joilla on itsehallinto. Tdmi toistui myds 1976 kunnallislais-
sa (1 §). Vuoden 1995 kuntalaki puolestaan toteaa Suomen jakaan-
tuvan kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustus-
laissa. Enti sitten uusi perustuslaki? Siind palattiin lihtékohtaan. Sen
121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.

Niyttdd siltd, ettd perinteinen tutkimus on ollut harhateilld selit-
tiessddn ainoastaan kunnan ja valtion vilistd suhdetta sen sijaan ettd
sen olisi pitinyt selittdd kunnan asukkaiden itsehallintoa eli kuntaa
poliittisena yksikkonid seki kehittdd itsehallinnon teoriaa.

Voidaan tietysti keskustella siitd, mikd merkitys tutkimuksella on
ylipiitiin yhteiskunnalliseen kehitykseen. Tdmin keskustelun tulok-
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sesta riippumatta néyttdd kuitenkin selviltd, ettd kun 1800-luvun lo-
pun oikeustiede luopui itsehallinnon kaksinaiskisitteestd ja hylkisi
itsehallinnon poliittisen ulottuvuuden, silld oli ratkaiseva vaikutus,
joka tuntuu yhi vieldkin.

Oletukseni mukaan kunnallisen edustuksellisen demokratian ke-
hittimittd jidminen johtuu ainakin osaltaan tdstd valinnasta. Sen
vaikutus ei ole nikynyt yksinomaan tutkimuksen alueella vaan myés
lainsdddinnon tasolla. Toisaalta varsinaisen itsehallinnon tutkimuk-
seen ei ole ollut tarvetta siksi, ettd sosiaalivaltiollisen jirjestelmin
toteuttaminen ja sosiaalivaltiollisen hyvinvointivaltion rakentaminen
ei ole vaatinut eikd myoskiddn edellyttinyt itsehallinnollista tutki-
musta.

Analyyttisen kunnallisoikeudellisen tutkimuksen ilmaantuminen
1960-luvun lopulla ei merkinnyt muutosta. Analyytikot tuottivat ver-
baalisia taidonndytteitd ja terdvid analyyseja erilaisista oikeudellisis-
ta ilmidistd, mutta hekin hakivat argumenttinsa oikeudesta itsestddn
eivitkd yhteiskunnan kokonaisuudesta.

Oma vaikutuksensa on ollut yleisen kunnallisoikeuden kanoni-
soitumisella ja tutkimuksenkin turvautumisella lihes pelkkiin auk-
toriteettiargumentteihin. Myos kunnallisoikeudellisen tutkimuksen
vihiisyys on mainittava.

Kunnallistieteiden nimikkeen alle omaksi tieteenalakseen eriyty-
nyt kunnallistutkimus on avannut uutta nikékulmaa. Politologiavoit-
toisena se on alkanut korostaa kunnallisen itsehallinnon poliittista
puolta ja selittinyt etelisaksalaisen liberalismin ja Beselerin yhtei-
s6teorian mukaisesti kunnat alkuperiisiksi, omintakeisiksi yhteisoiksi,
jotka ovat syntynsi puolesta valtiota vanhempia ja joille kuuluu ti-
min kirjoituksen kisittein ilmaistuna itsehallinnollinen asema.

Kunnallistieteisiin lukeutuva kunnallisoikeudellinen tutkimus on
puolestaan pyrkinyt vapautumaan perinteisesti oikeustieteellisestd
nikemyksestd. Sekin on alkanut korostaa kunnallishallinnon itsehal-
linnollista puolta. Kunnallisoikeudellista tutkimusta tulisi korostaa.
Niyttdd nimittdin siltd, ettd muu kunnallistieteellinen tutkimus on
etenemisen vaikeuksissa ilman oikeustieteellistd evidenssid.
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Kunnallistieteellinen tutkimus on viehtynyt etupdissi erilaisiin
kysely- ja haastattelututkimuksiin eli empiiriseen yhteiskuntatutki-
mukseen. Tidllainen tutkimus on tuottanut tuloksia elivin elimin ti-
lanteista ja ennen kaikkea sielld vallitsevista mielipiteistd. Niiden pe-
rusteella on voitu saada aikaan erilaisia julistuksia, mutta itsehallin-
non teoria on jadnyt tillikin tieteenalalla kehittimatti.

Olen edelld viitannut useastikin edustuksellisen kunnallisen de-
mokratian jilkeenjddneisyyteen muuhun kehitykseen verrattuna sekd
sithen, ettei hallintolegalistista ja manageristista kunnallishallintoa
ole kyetty riittivin hyvin sopeuttamaan toisiinsa. Tistid voidaan lan-
gettaa osasyy tutkimukselle. My6s kunnallisoikeuden yleisten oppien
osalta on toivomisen varaa.
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Edustuksellisen demokratian tulevaisuus

Suoran demokratian mahdollisuus

Useat tutkijat ennustavat poliittisen kulttuurin muutosta. Adrimmii-
syyteen menevit ne, jotka nikevit edustuksellisen demokratian ka-
dottavan merkityksensi kokonaan. Syini on mainittu mm. epiluot-
tamuksen lisddntyminen poliittisia instituutioita kohtaan, joukkotie-
dotusvilineiden vallan lisidntyminen, poliittisen demokratian vaikeus
hallita monimutkaistuvia asioita ja tietoteknologinen kehitys.

Erilaisia vaihtoehtoja edustukselliselle demokratialle on etsitty.
Suurimman huomion kohteena ovat olleet suora demokratia ja eri-
laiset osademokratiat kuten kunnanosahallinto. Tulokset ovat olleet
toistaiseksi laihanlaisia. Saattaa olla, ettd ongelmaa on lihestytty liian
yksipuolisesti hallinnollis-byrokraattisesta nikokulmasta kisin. Joka
tapauksessa suoran demokratian ihannoijia on vaivannut yhtailtd hie-
man virheellinen ithmiskisitys ja toisaalta yksipuolisuus yhteiskun-
nan toiminnan ymmairtimisessi.

Suoran demokratian tarpeellisuutta on perusteltu yhteiskunnan
muuttumisella. Tdmi ei kuitenkaan ole riittivin uskottava argument-
ti. Lisdksi nimittdin my6s ihmisten olisi muututtava. Yhteiskunnal-
lisen aktiivisuuden tulisi lisdintyd huomattavasti. Tillaista muutosta
el ainakaan vield ole nidkopiirissimme.
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Suoran demokratian kannattajienkin huomio on kohdistunut l4-
hes yksinomaan piitoksentekoon. Hedelmillisempii saattaisi olla
ottaa huomioon yhteiskunnan toiminta kokonaisuutena. T#ll6in pii-
toksenteko ja sithen osallistuminen saattaisivat jaadd sivuseikaksi.
Pididosaan voisi nousta kansalaisten ulottuvilla oleva erimuotoinen
vaikuttaminen ilman osallistumistakin. Valmistelun ja pditoksenteon
lisiksi kohteena voisi olla myds tiytintdonpano. Uskallan viittid, ettd
viimeksi mainitulla alueella suoran demokratian mahdollisuudet ovat
jotakuinkin kiyttdmittd. Toisaalta kunnallinen itsehallinto kaipaisi
vahvistusta juuri sielli. Kohdealueista on syytd mainita esimerkkei-
ni sosiaalihuollon eri muodot.

Kansandinestys on ollut tutkimuksen alueella suhteellisen suu-
ren huomion kohteena, vaikka lainsiidinnén tasolla siti on vieras-
tettu. Vuoden 1995 kuntalakiin siitd tuli vihdoin yleissddnnds, mut-
ta se sallii vastoin hallituksen esitystd vain neuvoa-antavan kansan-
ddnestyksen. Eduskunnan hallintovaliokunta perusteli tekemiinsi
muutosta kunnallisen demokratian edustuksellisuudella.

Titi kannanottoa voidaan pitdd itsehallitsemisen mentaliteetin
mukaisena. Jos asiaa lihestytddn itsehallinnon kannalta, on selvii,
ettd niin vahvalle menettelylle kuin kansandinestys demokratian kan-
nalta on, olisi aina annetaan sitova vaikutus.

Kansanidinestyksen kiyttiminen saattaa olla rajallisessa midrin
perusteltua. Jos sithen turvaudutaan, sen tulosta olisi pidettivi neu-
voa-antavasta luonteesta huolimatta sitovana. Se ei kuitenkaan voi
korvata edustuksellista demokratiaa. Se on menettelynd kankea, kallis,
hidas ja vain harvoin jirjestettivissd oleva. Oma problematiikkansa
liittyy jo ddnestettiviksi otettaviin asioihin ja ennen kaikkea dines-
tettiviksi otettaviin vaihtoehtoihin. Jos ne eivit ole riittivin selkei-
td, on mahdollista, ettd nykyisestd hyvistd sivistystasostamme huo-
limatta ddnestetddn jostakin muusta kuin mistd tulisi ddnestdd.

Jo nyt vedotaan vaalivisymykseen. Kysyi sopii, innostuisivatko
kunnan asukkaat alinomaisista kansaniinestyksista.

Tietoteknologia avaa suoralle demokratialle uusia mahdollisuuk-
sia. Sen kehitys on ollut uskomattoman nopeaa, mutta silti voidaan
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olettaa, ettd sen kiyttoon ottamisella nyt tarkoitetussa mielessd on
ainakin yhden sukupolven ajan joitakin rajoituksia. Jos nimittiin sen
suomat mahdollisuudet demokratian toteuttamisessa otettaisiin kiyt-
toon, jakaisi se kansan kahtia. Yhtdilld olisivat tietotekniikan osaa-
jat, toisaalla titd alaa osaamattomat. Lisiksi ongelmana on tissikin
ihmisten vihiinen kiinnostus yhteiskunnallisia asioita kohtaan. Ti-
mikin siis edellyttid ihmisten muuttumista. Se tuskin tapahtuu ko-
vin nopeasti.

Kunnanosahallinto ei ole varsinaisesti suoran demokratian muo-
to, mutta sen kiyttdon ottamisella on ollut selvisti havaittava ten-
denssi pois nykymuotoisesta edustuksellisesta demokratiasta. Nykyi-
sin into lienee tissd asiassa laantunut, silld tehdyt kokeilut eivit vas-
tanneet kunnanosahallinnosta esitettyjd ihanteita. Syy tihdn on jo-
takuinkin selvd. Mikddn demokratia ei nimittdin ole edes ndenniis-
demokratiana elinyt kovin pitkddn ilman budjettivaltaa eli valtaa
pddttdd omista menoista ja tuloista.

Ahdas itsehallitsemisen nikemys hyviksyy vain edustuksellisen
demokratian ja sitd kautta pelkin osallistumisen. Aidon itsehallin-
nollisen idean tulisi hyviksyi osallistumisen mahdollisuuden lisiksi
myds tapauskohtainen vaikuttaminen seki vaikuttaminen ilman osal-
listumista my6s kunnan toiminnan ohjaamista ja tdytintéonpanoa
ajatellen.

Itse pidin suoraa demokratiaa edustuksellisen demokratian tiy-
dentijind. Oikeastaan on arveluttavaa ihannoida suoraa demokra-
tiaa edustuksellisen demokratian syrjiyttivini voimana. Keskuudes-
samme on aina yksilitd, joilla on suuri yhteiskunnallinen aktiviteetti.
Jos heille ei tarjoudu organisoitua ja kontrolloitua viyldd aktiivisuu-
tensa purkamiseen, saattaa yhteiskunnan kiinteys kirsid. Toisena
mahdollisuutena on kunnan ajautuminen todelliseen harvainvaltaan,
jonka huipulle jopa yhteiskunnallisesti hiiriintyneille henkil6ille olisi
tie avoinna.
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Eurooppalainen nikékulma

Eurooppalaista itsehallintoa ilmenee etupéissi kahdella tasolla. On
ylemminasteista itsehallintoa ja paikallista itsehallintoa. Viimeksi
mainittu samaistetaan kunnalliseen itsehallintoon. Jirjestelmii on
useita. Jonkinlainen perusjako muodostuu Euroopan eteldisen ja poh-
joisen kehityksen mukaan. Ensiksi mainitussa nikyy ranskalaispe-
riinen vaikutus, joka juontuu Napoleonin (1769-1821) nimeen lii-
tetystd hallinnosta. My6s katolisen kirkon vaikutus on selvd. Poh-
joisen kulttuurin perusta on saksalaisperiinen. Iso-Britannia voidaan
lukea omaan sarjaansa. Myos Pohjoismaat poikkeavat muista aina-
kin itsehallinnon tehtivikentin laajuuden perusteella.

Itsehallintoajatus on saanut vahvistusta Euroopan neuvoston vuon-
na 1985 hyviksymaisti Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjas-
ta, johon Suomikin sitoutui kansainvilisoikeudellisesti vuonna 1991.
Vaikka peruskirja on sisilloltddn periaatteellinen ja vaikka EU ei ole
sitd ratifioinut, sen merkitystd on silti syytd korostaa. Se painottaa
todellista itsehallintoa ja korostaa sen yhteiskunnallista merkitysti.

Meidin kunnallisoikeutemme on saatettu ainakin muodollisesti
titd peruskirjaa vastaavaksi. Yksi poikkeus kuitenkin on. Se koskee
paikallisen itsehallinnon oikeussuojavaatimusta, johon palaan tuon-
nempana.

Puheena olevan peruskirjan mukaan paikallinen itsehallinto tar-
koittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sidnnelld ja
hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vas-
tuullaan ja paikallisen viestdn etujen mukaisesti. Titd oikeutta kiyt-
tivit valtuustot tai kokoukset, joiden jisenet on valittu salaisessa dé-
nestyksessd vapailla vilittomilld vaaleilla, yhtildisen ddnioikeuden
periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toi-
meenpanevia elimii.

Selostettu peruskirjan kohta painottaa poikkeuksellisen selvisti
juuri edustuksellista demokratiaa. Se ei hae sille oikeutusta kansasta
eikd asukkaista lihtevini vaan pitii sitd luonnonlain tapaisena eh-
dottomuutena.
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Ns. Maastrichtin sopimuksessa vuonna 1992 lisittiin Euroopan
unionin perustamiskirjaan subsidiariteettiperiaatteen ilmaiseva lausu-
ma. Sen mukaan yhteison tasolla ryhdytddn toimiin ainoastaan ja vain
siind laajuudessa kuin yhteison tavoitteet ovat toteutettavissa tehok-
kaammin koko yhteis6d koskevan lainsdddinnon puitteissa kuin ji-
senvaltioiden itsensd toimesta.

Meilld subsidiariteettiperiaate on kddnnetty libeisyysperiaattecksi
ja sen sisiltod on tulkittu etupéddssd niin kuin saksalaiset sen tulkit-
sevat. He katsovat sen korostavan hajautettua ja itsehallintoyhdys-
kuntien itsendistd valtaa. Meiddn oloissamme se korostaisi timin
tulkinnan mukaan nimenomaan kunnallista itsehallintoa.

Liian innokasta tihdn suuntaan menevid tulkintaa on ehki kui-
tenkin syytd harkita. Periaatteen sisdllon tulkinnasta ei nimittdin olla
ainakaan vield yksimielisid. Tdmi kuvastuu siitikin, ettd periaattees-
ta esiintyy toinenkin suomenkielinen kiddnnds: foissijaisuusperiaate.
On my6s huomattava, ettd englantilainen tulkinta on téysin vastak-
kainen saksalaiselle tulkinnalle. Eteli-Euroopan katolisissa maissa
puolestaan katsotaan, ettd timi lausuma on toisinto paavi Pius XI:n
vuonna 1931 antamasta kiertokirjeestd Quandagesimo Anno, jossa
katsotaan, ettei sellaista, jonka yksityinen ihminen voi omin voimin
suorittaa, saa siirtid yhteiskunnan hoidettavaksi.

Julkisen toiminnan yksityistimisen tutkijoista ainakin jotkut kat-
sovat, ettd subsidiariteettiperiaate antaa ohjeen, ettd valtion toimin-
toja on siirrettivd kunnille, jotka sitten siirtdvit ne yksityiselle sek-
torille eli markkinoille.

Vielid on sanottava, ettei subsidiariteettiperiaatteen ulottuvuudes-
takaan liene selvii kisitystd. Ei olla varmoja, koskeeko se laisinkaan
suomalaisen jirjestelmin mukaista kunnallishallintoa.

Myés talous on otettava tissikin yhteydessi huomioon. Ainakin
Emu-kytkenti pitdd mainita. Silli nimittdin saattaa joskus olla vai-
kutusta myds itsehallinnon mahdollisuuksiin. Viimeistddn tuota kyt-
kentid tehtdessd tuli tdysin selviksi, ettd kunnallistalous on kiinted
osa julkisen talouden kokonaisuutta. Suomen valtio sitoutui siihen,
ettd julkisen talouden velka ei saa olla yli 60 %:a bruttokansantuot-
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teesta ja ettd julkisen talouden budjettivaje ei saa olla enemmin kuin
3 % maan bruttokansantuotteesta.

Itsehallinnon kannalta vaikutukset saattavat olla niin hyvid kuin
huonojakin: hyvid siksi, ettd valtio on ottanut yksiselitteisen selvin
vastuun julkisen talouden kokonaisuudesta; huonoja taas siksi, ettd
kunnat saattavat olla valtion komentotalouden vaarassa — varjossa ne
ovat joka tapauksessa.

Suomalainen yhteiskunta on aina saanut piiasialliset vaikutteensa
Euroopasta. Nykyisin sielld puhaltaa monenlaisia tuulia. Tuskin ereh-
dyn, jos totean yhteenvetona, ettd erds eurooppalainen ajan virtaus
kulkee edustuksellisen demokratian ja itsehallinnon suuntaan. Ruot-
salaisista en tiedd; ehkipi he pitdytyvit itsehallitsemisessa.

Perustuslaillinen néikékulma

Kun Suomen tasavallalle siidettiin hallitusmuoto vuonna 1919, sii-
hen otettiin sdinnds myds kunnallisesta itsehallinnosta. Se tehtiin
yhdelld virkkeelld, joka on tissd syytd mainita. Niin se kuului: "Kun-
tain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin eri-
tyisissd laeissa siitd sdddetidin.”

Oivallinen sdinnés, oivallinen ennen kaikkea siksi, etti siitd saa-
daan argumentti kahdelle erilaiselle kuntakisitykselle. Virkkeen en-
simmiinen lause antaa perustelut itsehallinnolliselle kunnallishallin-
nolle, toinen lause taas sellaiselle kunnallishallinnolle, joka ilmenee
pelkistiin lain sddnnoksisti.

Sadnnokselle ei kuitenkaan annettu alkujaan paljoakaan paino-
arvoa. Sitd pidettiin ldhinni periaatteena tai julistuksena, jonka nor-
matiivisuutta heikensi sekin, ettd saman perustuslain toisessa koh-
dassa kunta luettiin yleisen hallinnon alimmaksi yksikoksi.

Asia aktualisoitui, kun tasavallan presidentti Urho Kekkonen oli
pitinyt puheensa maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuh-
lassa vuonna 1965 ja esittinyt siini, ettd kohtuuden nimissd kunnal-
lisverosta olisi kokonaan luovuttava.
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Suomen Kaupunkiliitto rohkeni nousta auktoriteettia vastaan ja
aloittaa oikeustaistelun kunnallisen itsehallinnon puolesta. Tamin
vertaista kunnallisen itsehallinnon puolustamista mikddn kuntien
keskusjirjestd ei ole ennen eikd sen jilkeen osoittanut. Siind pii-
huomio kiintyi kunnallisen itsehallinnon perustuslailliseen asemaan.

Timi taistelu tuotti merkittivid selvityksii ja kannanottoja. Oi-
keastaan vasta tdssd yhteydessi havaittiin, ettd kunnallisella itsehal-
linnolla saattoi olla perustuslaillistakin merkitystd. Niinpd eduskun-
nankin menettelytavat muuttuivat. Kunnallishallintoa koskeneista
lainsdddintohankkeista ryhdyttiin pyytimddn eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan lausuntoja sen seikan selvittimiseksi, oliko kulloi-
nenkin hanke sopusoinnussa kunnallisen itsehallinnon perustuslail-
lisen aseman kanssa. Aikaisemmin niin ei ollut tehty lukuun otta-
matta poikkeusolojen jirjestelyjd ja kaupunkien privilegioita.

Oikeustaistelu hiipui hiljalleen niin kuin timintapaiset taistelut
yleensd hiipuvat. Kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen aseman
ongelma tiedostettiin, mutta kunnallishallinnon asema ei muuttu-
nut juuri miksikddn.

Kun sitten maan perustuslait tulivat kokonaisuudistuksen alai-
siksi, kunnallishallinnon yhteiskunnallinen asema oli aivan toinen
kuin maan itsendisyyden alkuaikana. Olisi ollut téysi syy olettaa, ettd
kunnallishallinnon asema olisi Suomen perustuslaissa saanut sille
kuuluvan sijan. Niin ei tapahtunut. Perustuslain valmisteluasiakir-
joissa tosin toistettiin tavanmukaiset julistukset kunnallisen itsehal-
linnon vahvistamisesta. Ainoa, mikid muuttui, oli maininta kunnan
verotusoikeudesta. Siiti huolimatta voidaan sanoa, etti kunnallisella
itsehallinnolla on juuri niin paljon tai niin vihin perustuslain suojaa
kuin eduskunta tapauskohtaisesti kulloinkin katsoo sitid olevan.

Tieddn, miti tihin huomautetaan. Sanotaan, etti perustuslaki
antaa kunnille seki institutionaalisen etti funktionaalisen kansan-
valtaisen valtiovallan legitimaation. Toinen huomautus kohdistuu sii-
hen, ettd eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneeksi viitetty
kanta takaa my6s kunnille riippumattomuuden valtiosta ja yleisen
toimialan.
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Ensiksi mainittuun nikemykseen tuskin voi esittdd vastahuomau-
tusta. Sen sijaan toinen viite on hyvinkin altis kritiikille. Sen kirki
voidaan kohdistaa kyseenalaistamalla perustuslakivaliokunnan kannan
vakiintuneisuus. On sattumanvaraista, pyydetiinké perustuslakivalio-
kunnalta ylipiitiin lausuntoa. Toisaalta kyseisen valiokunnan kokoon-
pano muuttuu vaalikausittain, ja silld on muutakin tekemistd kuin ki-
sitelld kunnallishallinnon perustuslaillista asemaa lakeja siddettdessi.
Miki takaa sen, etti valiokunnan jisenistd joku taitaa koko asiaa? Suu-
rin sattumanvaraisuus liittyy kuitenkin valiokunnan kuulemiin asian-
tuntijothin. Heiddn valintansa on tdysin sattumanvaraista, vaikka va-
liokunta on suuresti ellei lihes tiysin asiantuntijalausuntojen varassa.

Polttavin ongelma liittyy kuitenkin itse jirjestelmdimme, joka ei
tunne perustuslakituomioistuimia, vaan eduskunta itse kontrolloi
tekojensa perustuslainmukaisuuden. Timi ei ole Euroopan paikal-
lisen itsehallinnon peruskirjan mukaista. Se nimittdin edellyttii, ettd
paikallisella viranomaisella (kunnalla) tulee olla oikeus ryhtyi oi-
keudelliseen menettelyyn turvatakseen toimintavaltuuksien vapaan
kiyttimisen (10 artikla). Tdmi viittaa perustuslakituomioistuimeen.

Lainvalmistelussa pohdittiin valtiosddntdtuomioistuimen mahdol-
lisuuksia. Sitd pidettiin kuitenkin ongelmallisena vallanjaon ja kan-
sanvallan kannalta. Miksi? Eiké jirjestelmdmme ole tissd suhteessa
juuri valtiovallan kolmijako-opin vastainen? Tuo oppihan antaa la-
kien viimekitisen tulkinnan riippumattomille tuomioistuimille. Nyt
niin ei tapahdu.

Vallanjako-oppi on praktisesti merkittivd. Sithen liittyy myos
useita periaatteellisesti tirkeitd linjauksia. Erids niistd on lain objek-
tiivisen tulkinnan vilttimittomyys, joka ei salli lainsddtdjan itsensd
suorittamaa tulkintaa. Meilld on tavallisten lakien soveltamisen ja
tulkitsemisen osalta korostettu juuri nditd nikokohtia. Kiytinnossi
menettelytavat eivit kuitenkaan ole olleet tissi suhteessa tiysin puh-
taita. Niinpi esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on saattanut muut-
taa tulkintaansa eduskunnan valiokuntien lausuntojen perusteella.

Hyvin oleellinen nikékohta saattaa jaddé timin kritiikin varjoon:
nimittdin se, ettei perustuslakimme nidytd asettavan estettd itsehal-

75



linnolliselle kunnallishallinnolle. Toisaalta perustuslain vahvana ra-
kennusaineena on edustuksellinen demokratia.

Kritiikki saattaa peittdd myds perustuslain valmistelun yhteydes-
s esille tulleet myonteiset nikokohdat. Muutama sana niistd on tar-
peen. Olemme heti timin esityksen alusta alkaen joutuneet tekemi-
siin kahden epdmiirdisen mutta hyvin keskeisen kisitteen kanssa.
Toinen niisti on demokratia, toinen itsehallinto. Nyt epimiiriisten
kisitteiden luetteloa on tdydennettivi kisitteelld julkinen valta. Luu-
len, ettd kaikki demokratian ja itsehallinnon kisitteitd kiyttavit tie-
dostavat ilmaisujen epdmiirdisyyden, mutta tuskin monikaan tietd,
kuinka epimdirdinen on julkisen vallan kisite.

Eduskunta monopolisoi perustuslailla valtiovallan itselleen ja sditi,
ettd julkisen vallan kiyton tulee perustua lakiin. Kuitenkin lain esi-
toissd todetaan, ettei julkisen vallan kiytt6 ole palautettavissa yksin-
omaan valtion toiminnaksi, koska Suomessa esimerkiksi kunnat kiyt-
tivit merkittavid julkista valtaa.

Hyviid tdssd on se, ettd tunnustetaan kuntien kiyttivin julkista
valtaa. Silti julkisen vallan kisitteen sisilto jad avoimeksi samoin kuin
sekin, miksi timin vallan kiyttimistd ei voida palauttaa valtioon.
Onko syy pelkistdin praktinen vai johtuuko se mahdollisesti kun-
nallishallinnon ylivaltiollisesta luonteesta?

Aivan erityinen ansio on lainvalmistelijoiden laaja kansanvaltai-
suus- ja oikeusturvaperiaatteen kisittely. Kunnallishallinnon edus-
tajan mieltd limmittdd toteamus, ettd olennainen merkitys kansan-
vallan toteutumisessa luetaan erityisesti kunnalliselle itsehallinnolle.
Niinhin asia todellisuudessa onkin.

Poliittisten puo/ueiden tulevaisuus

Edustuksellinen demokratia edellyttid, ettd kunnan asukkaat ovat
halukkaita vastaanottamaan ja hoitamaan kunnallisia luottamusteh-
tivid. Tdmi el vilttdmittd edellytd poliittisia puolueita, mutta kiy-
tinnossd puolueet ovat pidasiallisesti hoitaneet timin asian.
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Vain puoluetoimistot saattavat olla eri mieltd poliittisten puo-
lueiden jonkinasteisen kriisin olemassaolosta. Se liittyy ihmisten
eksyksissd oloon ja himmennykseen. Meitd ei uhkaa sota eikd ni-
linhitd — sairaudet ja taudit kyllikin, mutta niihin on totuttu. Sen
sijaan uhkana on erddnlainen arvottomuus taikka yhteiskunnassa
vallitsevien erilaisten ilmitiden yhteismitattomuus. Puolueetkaan ei-
vit endd esitd viitteitd hyvisti ja pahasta, oikeasta ja vidrdstd taikka
luonnonmukaisesta yhteiskunnan jirjestimisestd, tai jos ne niin te-
kevitkin, kaikilla on periaatteellisessa mielessd samansisiltoinen esi-
tys.

Yhteiskunnan tutkijat viittavit, ettd epdluottamus poliittisia ins-
tituutioita kohtaan on lisidntynyt. Jotkut ennustavat nykyisen puo-
luelaitoksen kadottavan merkityksensd niin muotojensa kuin sisil-
l6nsikin suhteen. Tdmintapaiset ennustukset eivit kuitenkaan tun-
nu uskottavilta. Mikdin ei oikeuta pédittelemdin, ettd puoluelaitok-
sen tapainen instituutio katoaisi, jos demokraattinen jirjestelma sdi-
lyy. Yhteiskunnallisesti merkittivit piddtokset tekevit edelleenkin
puolueet ja poliitikot.

Keskuudessamme on aina ja kaikissa olosuhteissa yhteiskunnalli-
sesti aktiivisten henkiléiden joukko. Yhteiskunnan kiinteyden kan-
nalta timin aktiivisuuden jdsentimiseksi, kanavoimiseksi ja kontrol-
loimiseksi puoluelaitoksen tapainen instituutio on vilttimittdmyys.
Jos yhdenlainen jirjestelmi katoaa, toinen siti muistuttava nousee
melkoisen varmasti tilalle olettaen, ettei talouselimin kasvava ylivalta,
sen lainalaisuuden kylmyys, persoonattomuus ja tuntemattomuus syr-
jiytd ensin demokratiaa ja sen mukana myés puoluelaitosta.

Luottakaamme kuitenkin edustuksellisen demokratian ja puolue-
laitoksen tapaisen instituution sdilymiseen.

Viranhaltijat

Totesin jo edelld, ettei edustuksellinen demokratia yksindin muo-
dosta kunnallisen demokratian koko kenttii, vaan siini on kaksi
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muutakin elementtid. Korotin oman kunnan johtavat viranhaltijat
yhdeksi kunnan asukkaiden itsehallinnon toteuttajaksi.

Historiallista kehitystikin on edelld jo kuvattu. Tihin on lisit-
tivi erds periaatteellisesti hyvin oleellinen lisiargumentti, joka kos-
kee itsehallinnon kannalta merkittivid kunnan siddosvallan laajen-
tamista. Tarkoitan vuonna 1999 sididetyn maankiytts- ja rakennus-
lain yhteydessi tehtyi ratkaisua, jolla yleiskaavan ja asemakaavan vah-
vistaminen uskottiin valtuuston tehtiviksi. Tdmi oli huomattava
luottamus kunnallista itsehallintoa kohtaan, mutta se ei perustunut
kunnallisen luottamushenkil6hallinnon vaan kunnallisten viranhal-
tijoiden toiminnan luotettavuuteen.

Toisaalta kunnan oma, sen itsensi valitsema ja sen ohjausvallassa
oleva viranhaltijakunta on nihtivi itsehallinnon suureksi vahvuudek-
si. Kunnan oma virkakunta toteuttaa omalta osaltaan kunnan asuk-
kaiden itsehallintoa. Niin ollen itsehallinnon tulee olla my6s tdssi
suhteessa avointa eiki vallitsevan kehityksen estdvii tai sen koko-
naan kieltivii.

Eris johtaviin viranhaltijoihin kohdistettava vaatimus on vield jid-
nyt sanomatta. Sen vuoro on nyt. Se on vaatimus, ettd jos kunnan vi-
ranhaltija mydnnetddn kunnan asukkaiden itsehallinnon toteuttajak-
si, hinen tulee luonnollisesti olla kunnan asukas. Toisin sanoen aina-
kaan johtava viranhaltija ei voi timdn nikemyksen mukaan asua toi-
sen kunnan alueella. Titd vaatimusta ei ole kiytinnossi noudatettu.

En ollut vield kirjoittanut edellistd lausetta loppuun, kun miltei
kuulin kysyttdvin, mitd tihdn sanoo perustuslaki. Eiko jokainen saa
valita asuinpaikkansa vapaasti? Perustuslaki sanoo, ettd Suomen kan-
salaisella ja maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on vapaus
liikkkua maassa ja valita asuinpaikkansa (9 §). Ajatukseni ei mititoi
titd sidnnostd. Kysymys ei ole lainkaan asuinpaikan valinnanvapau-
den rajoittamisesta vaan yksinkertaisesti siité, ettd vieraspaikkakun-
talaisella ei ole kelpoisuutta harjoittaa toisen kunnan asukkaille kuu-
luvaa itsehallintoa. Eihdn kunnassa A asuvaa henkil6d voida valita
kunnan B valtuustoonkaan! Titi ei ole kukaan nihnyt asuinpaikan
valinnanvapauden rajoituksena.
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Johtopiitis

Voimme suhteellisen turvallisin mielin rakentaa kunnallista itsehal-
lintoa edustuksellisen demokratian varaan. On kuitenkin muistetta-
va, ettei se ole kunnallisen demokratian yksinomainen ilmenemis-
muoto. Lihtokohta kaikelle on kunnan asukkaiden demokraattisis-
sa oikeuksissa, joiden toteutuminen on turvattava. Kolmas element-
ti muodostuu kunnan omista viranhaltijoista.

Nihtivisti kunnan asukkaiden osallistuminen ja vaikuttaminen
olisi erotettava niin ajatuksellisesti kuin teoreettisestikin toisistaan.
Timi olisi ehki syyti tehdi pdiasiallisesti niin, etti osallistuminen
tapahtuu edustuksellisen demokratian kautta, vaikuttaminen taas
osallistumisen lisiksi myds tapauskohtaisesti nikemilld padtoksen-
teon lisiksi my6s muut toimintamuodot.

Taas kerran on huomautettava siiti, etti itsehallinnollisen edus-
tuksellisen demokratian tulee toimia niin avoimesti, etti kunnan
asukkaat voivat puuttua sithen demokraattisten oikeuksiensa puit-
teissa.

Jitin nyt kunnallisen demokratian kokonaisuuden niiden mai-
nintojen varaan. Keskityn tistd eteenpiin yksinomaan kunnallishal-
linnon nykyisten ongelma-alueiden tarkasteluun kunnallishallinnon
murroksen synnyttimien uusien mahdollisuuksien valossa.
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Uudet mahdollisuudet

Eliméinkokemuksen opetus

Eliminkokemus on osoittanut, ettei yhteiskunnallista kehitystd voida
palauttaa menneisyyden tielle. Jos sitd yritetddn, epdonnistutaan mel-
ko varmasti. Toisaalta on my®s niin, etti jokainen muutos on yleen-
sd avannut uusia mahdollisuuksia. Ndin on nytkin. Edessimme saat-
taa olla itsehallinnon aika, jos kunnilla on henkisti voimaa ottaa haas-
te vastaan.

Ajattelutavan ja asenteiden muuttaminen

Uudessa tilanteessa on usein syyti tarkistaa totuttuja asenteita ja ajat-
telutapoja. Luulen, etti tillainen tarve on nyt kiisilli. Aivan ensim-
miiseksi lienee syytd tismentdd kunnallishallinnon legitimiteettiin
suhtautumista.

Kun yhteiskunnallisen vallan lihde on kansa, timi ongelma liit-
tyy ratkaistuna taikka ratkaisemattomana kaikkeen julkiseen hal-
lintoon. Kysymys on julkisen hallinnon tointen oikeutuksesta eli sii-
td, mitenkd yhteiskunnallinen vallankdytté on palautettavissa kan-
saan.
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Kunnallishallinnon osalta tihin on vastattu vetoamalla sithen, etti
vain luottamushenkil6illd on kunnan asukkaiden antama legitimaa-
tio, niin etti vain heilli on oikeus toteuttaa kunnan asukkaille kuu-
luvaa itsehallintoa. Tilld perusteella mm. kunnalliset viranhaltijat
pidettiin pitkidn itsehallintoperiaatteen toteuttamisen ulkopuolella.

Harvoin on kysytty, mihin kunnallisilla luottamushenkil6illd on
kunnan asukkaiden antama legitimaatio. Oleellista on havaita, etti
se on pelkistdin valtuutetun toimeen, ei muuhun. Niinpi esimer-
kiksi valtuuston puheenjohtajalta puuttuu kunnan asukkaiden anta-
ma oikeutus tihin nimenomaiseen tehtiviin, mutta silti ei viitets,
ettd hineltd puuttuu legitimaatio.

Edustuksellisessa demokratiassa on nihtivi olevan olemassa tietty
legitimaatioketju. Sen ensimmiinen lenkki punoutuu kunnallisvaa-
leilla, joilla valitaan valtuusto. Seuraavat lenkit tekee valtuusto omil-
la henkil6valinnoillaan. Jos valtuuston piditokset ovat oikeusjirjes-
tyksen mukaisia, on perusteetonta viittdd, ettd valituilta puuttuu tar-
vittava legitimaatio. Kaikilla, jotka valtuusto tehtiviin valitsee, se on
olemassa. Muunlainen tulkinta olisi valtuuston vallan vihittelyi.

Voimme palauttaa mieliimme kolme seikkaa. Ensiksi valtuustol-
la tulee olla ylin valta siini, miki vallaksi kulloinkin mielletdin. Toi-
seksi valtuuston valtaan tulee kuulua legitimiteetin antaminen kun-
nan muille toimielimille samoin kuin johtaville viranhaltijoille. Kol-
manneksi valtuuston tehtdvinid on my6s kunnan toiminnan legiti-
moiminen, miki kiinnittdd huomion vastuukysymysten jirjestimi-
sen merkitykseen.

Ligitiimiyden rinnalla hallinnon responsiivisuus muodostaa toi-
sen ongelman. Kysymys on tilléin siitd, miten hallinto kykenee tyy-
dyttimddn kunnan asukkaiden todelliset tarpeet, miten nimi tar-
peet tunnistetaan ja miten niihin vastataan. Askettiin ilmestyneessi
OECD:n raportissa (Government of the future, Paris 2000) tode-
taan, ettd yhteiskunnan kiihtyvin muutoksen johdosta kansalaiset
eivit vilttimittd endd halua sitd, mité julkinen hallinto on tottunut
tuottamaan. Tihin nihden puheena oleva kysymys saattaa tulla en-
tistd ajankohtaisemmaksi.
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Onko itsehallinnollisen kunnan rinnalla jokin instituutio, jossa
timd ongelma voitaisiin ratkaista yhtd hyvin kuin siind? Epiilen, et-
tei ole. Hallinnon avoimuuden lisidksi on edellytettivi avoimuutta
myos erilaisissa vuorovaikutussuhteissa niin kunnan hallinnon sisil-
14 kuin kunnan ja sen asukkaiden ja ns. sidosryhmien vilisissd suh-
teissa. Toisaalta kunnallishallinnolla on kiyttimittdmidkin mahdol-
lisuuksia valittdd yhteiskunnan tilaa koskevaa tietoa valtiovallan edus-
tajille, vaikka kunnilla ei muodollista aloiteoikeutta valtioon nihden
olekaan.

Todennikéisesti responsiivisuuden ongelmaa ei kuitenkaan voi-
da ratkaista pelkistidn oikeudellisin muodoin, vaan sen lisiksi tar-
vitaan kunnan yhteisollisyydestd lihtevid vapaamuotoisia keinoja.
Timikin pdidtelmi johtaa kunnallishallinnon avoimuuden korosta-
miseen.

Kunnallishallinnon dualistinen periam‘e

Eris kunnallishallinnolliseen ajattelutapaan vahvasti vaikuttanut op-
pirakennelma on kunnallishallinnon dualistinen periaate, jonka on
katsottu kuuluvan kunnallishallinnon perusteisiin. Tdmi periaate ja-
kaa kunnan piditoimintamuodot yhtdilti kunnan piditosvaltaan ja
toisaalta hallintoon. Hallinto puolestaan on jaettu valmisteluun ja
tiytintoonpanoon. Joskus on mainittu vield "muu hallinto”.

Kyseinen jaottelu on kunnallinen vallanjako-oppi. Sen mukaan
kunnan piitosvalta kuuluu valtuustolle ja hallinto kunnanhallituk-
selle, lautakunnille ja viranhaltijoille. Se asettaa pditosvallan ylim-
miksi kunnallisen vallankdytén muodoksi, johon kitkeytyy ikidn kuin
julkilausumaton sisdinen logiikka, miki suojaa valtuuston valtaa. Si-
silloltddn se edellyttdd itsendisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan
tyhjenevin ja katkeavan valtuuston piitokseen niin ettd tillaista har-
kintaa ei saa eikd tarvitse kiyttid endd tiytintoonpanossa.

Opin heikoin lenkki on valmistelun ja piditosvallan kiyttimisen
vililli. Olemme havainneet, etti se on kunnallishallinnon murrok-
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sen seurauksena katkennut. Niinpd onkin kysyttivi, onko endi syy-
td rakentaa tietoista taikka tiedostamatonta ajattelutapaa yksinomaan
timin opin varaan. Omasta mielestini ei ole.

Miti sitten olisi otettava tilalle? Ratkaisua on haettava manage-
rismin esille nostamista tulosjohtamisen opeista. On kysyttivi, mi-
ten kunnan toimintamuodot olisivat niiden oppien mukaan jirke-
visti jaoteltavissa. Vastausta el tarvitse pitkddn miettid, kun esille
nousee jako 1) ohjaukseen, 2) hallintomenettelyyn, 3) tiytintéon-
panoon ja 4) valvontaan. Niistd ohjaus ja valvonta kaipaavat kisit-
teen selventimisti ja kunnallishallintoon tehtdvid sovellutuksia, jot-
ka saattavat olla hyvinkin kuntakohtaisia. Palaan tihidn kohta tar-
kemmin.

Hallintomenettely tarkoittaa tissi jaottelussa kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen mukaista valmistelua ja pddtosvallan kiyttd-
mistd. Se on menettelyi, jota mm. hallintomenettelylaki kuvaa ja sid-
telee. Tiytintoonpanon kisite ei kaipaa uutta selventimistd. Se on
pddtosten toteuttamista, haluttujen asiantilojen konkretisoimista.
Niin ollen perinteinen kunnallishallinnon dualistinen periaate tyh-
jenee hallintomenettelyn ja tiytintdonpanon kisitteiden sisdltoon.

Valvonta on julkisessa hallinnossa tdysin vilttimitontd. Valtion,
kunnan asukkaiden, kunnan organisaation ja muidenkin tahojen on
saatava sen tuottamia kuvauksia kunnan toiminnan laillisuudesta,
tarkoituksenmukaisuudesta ja tuloksellisuudesta. Titi voidaan pitii
perinteiseni vaatimuksena. Tulosjohtamisopit ovat laajentaneet val-
vonnan ulottuvuutta sisdllyttimilld sithen seurannan kisitteen. Seu-
ranta liikkkuu reaaliajassa tai hyvin lihelld sitd, ja silli on liittymi-
kohta ohjaukseen. Sen avulla varmistetaan ohjauksen tehokkuutta
sekd kulloisenkin toiminnan suuntaa.

Miti sitten on ohjaus? Se on tissd yhteydessi kiinnostavinta ja
samalla tirkeintd. Syvennyn seuraavassa siihen.
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Obhjaus

Abstraktisuus, moniulotteisuus ja monimerkityksisyys vaikeuttavat
ohjauksen kisitteen tuomista tietoisen huomion kohteeksi. Useat tie-
teenalat ovat askarrelleet ohjauksen ongelman parissa. Oikeustietei-
lij61téd kiinnostaa ohjauksen oikeudellinen perusta, sen muodot ja sen
sitovuus. Tilloin kysymykseen tulevat oikeusnormit, hallinnolliset
paitokset ja lainkdytts. Ndiden nikokohtien valossa voidaan kuvata
oikeudellinen ohjaus. Hallintotieteilijidt ovat laajentaneet titd niko-
kulmaa myos ei-oikeudellista ohjausta kisittiviksi. He ovat analy-
soineet ohjauksen hyvinkin erilaisiin muotoihin ja ilmisihin. Psyko-
logit ovat muita selvemmin tuoneet esille ohjauksen peruslainalai-
suudet, jotka vastaavat sithen kysymykseen, miten yksilon, ryhmin
tai organisaation toiminnan suuntautumiseen voidaan vaikuttaa.

Oikeudellinen ohjaus tulee kunnallishallinnossa luonnollisesti
kysymykseen. On kuitenkin huomattava, etti kunnan toiminnan
suuntautumiseen vaikuttaa muitakin tekijoitd. Niinpéd ohjaus ei l4-
heskdin aina kulje yhteiskunnallisen organisoitumisen osoittamaa
tietd.

Itsehallinnollisessa kunnassa ideaalinen ohjauksen kulkusuunta on
kunnan asukkaista lihtevi ja valtuuston kautta tiytintdonpanoko-
neistoon vaikuttava. Avoimessa kunnallishallinnossa suunta saattaa
olla my6s pdinvastainen: Valtuusto vaikuttaa kunnan asukkaiden mie-
lipiteisiin. Kunnan viranhaltijat voivat vaikuttaa niin valtuustoon kuin
kunnan asukkaisiinkin, minkd lisiksi kysymykseen tulee myos aivan
muita suhteita, joiden lihtokohta voi olla julkisen sanan, elinkeino-
elimin, jirjestojen, seurakuntien jne. suorittama tietoinen taikka tie-
dostamaton ohjaus.

Valtuuston asema

Valtuuston asema saattaa nédyttdd perinteisen ajattelutavan valossa
ongelmalliselta. Ehki valtuuston pditosvallan osittainen siirtyminen
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tiytintdonpanevalle taholle ei ole kuitenkaan niin dramaattinen,
miltd se ensin ndyttdd. Kenties sitd voitaisiin verrata kehitykseen, jossa
tiytintdonpano siirtyi viranhaltijahallinnolle. Sellainenkin kehitys-
vaihe kunnallishallintomme historiaan sisiltyy.

Kunnan asukkaiden, yhteiskunnan ja my9s itsehallinnon kannal-
ta on jokseenkin yhdentekevii, kuka tai miki taho tekee tapauskoh-
taiset padtokset. Oleellisinta on, ettd piidtokset ovat hyvid ja hyvik-
syttivid ja etti ne ovat valtuuston osoittaman linjan mukaisia. Té-
min varmistamiseksi edelld korostettu kunnan hallinnon avoimuus
nousee ensiarvoiseen asemaan. My6s valvontaan luettavissa olevan
seurannan jarjestimistd on korostettava.

Totesin jo edelli, ettd valtion ja kunnan vilisen suhteen muuttu-
misen seurauksena valtuuston aseman vahvistamiseksi osa yhteiskun-
nallista vallankiyttod siirtyi kunnille. En kuitenkaan sanonut, mikd
vallankiytén muoto oli kysymyksessi. Toisaalta jitin avoimeksi myos
yleisen mahdollisuuden korostaa luottamushenkiléiden merkitysti.
Nyt on aika vastata niihin kysymyksiin.

Nostin edelld ohjauksen yhdeksi kunnan toiminnan muodoksi. Sii-
nd kunnan omat mahdollisuudet ovat valtionhallinnon uudistuksen
ja kunnallishallinnon murroksen seurauksena lisiintyneet huomat-
tavasti. Voidaan olettaa tai olla jokseenkin varmoja, ettd ohjauksesta
on kehitettdvissd ylin kunnallisen vallankdyton muoto, jonka ylim-
min asteen kdyttdmisen tulisi kuulua valtuustolle.

Niin sanottaessa ollaan itsehallinnon ilmenemisen ja valtuuston
aseman vahvistamisen oleellisimman kysymyksen ddrelld. Valtuuston
vahvuus tai heikkous tulee kaiken todennikéisyyden mukaan riip-
pumaan juuri siitd, milld tavalla se kykenee titi valtaa kiyttimain.
Tehtivi ei ole helppo. Vaikuttavan ohjausvallan kiyttiminen on huo-
mattavasti vaikeampaa kuin tapauskohtaisten péditosten tekeminen.
Sitd kuitenkin manageristinen jirjestelmi tarjoaa nyt valtuustolle:
kunnan sisiisen ohjausvallan kidyttimisti.

Toisaalta itsehallinnon avainkysymys on, kuinka tehokkaasti kunta
itse haluaa ohjata ja kykenee ohjaamaan omaa toimintaansa. Tiltd-
kin osin vaatimustaso kasvaa.
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Traditio, menneisyys, on yhteiskunnallisista syvirakenteista vai-
kuttava voima, jonka arvoa ei tule viheksyi. Joskus on kuitenkin kyet-
tivd vapautumaan menneisyyden luomista rakenteellisista ja asen-
teellisista lihtokohdista. Jos yllimme tihidn, saatamme kukaties ha-
vaita, ettd itse pditoksenteko on samalla tavalla ohjauksen toteutta-
mista kuin tiytintoénpano on yksittdisen pditoksen osalta.

Ohjausvalta ei ulotu suoranaisesti yksittiisiin ratkaisuihin eikd
ratkaisujen yksityiskohtiin, mutta sen kiyttiminen voi silti olla vai-
kuttavinta yhteiskunnallisen vallan kiyttimistd. Ilman oikeudellisia
muotoja tapahtuvaa ohjausta eivit kahlitse eri viranomaisten toimi-
vallan rajat. Se voidaan suunnata niin valmisteluun ja piitoksente-
koon kuin tiytintoénpanoonkin. Sen kohteena voi siten olla kun-
nan toiminta kokonaisuudessaan.

Kunnan itsensi suorittama ohjaus ei ole sindnsi uutta. Perintei-
send ohjauksen vilineend on aina ollut kunnan talousarvio. Sen rin-
nalle tuli kuntasuunnittelu. Nykyisin asia on luettavissa entisti sel-
vemmin jo itse laista, joka edellyttii tulosjohtamisen oppien mukaan
kunnan toiminnan perustuvan valtuuston asettamiin toiminnallisiin
ja taloudellisiin tavoitteisiin. Toisaalta laki edellyttdi tehokkaan val-
vonnan jirjestimisti.

Joskus luullaan, ettd kun jokin asia on lailla jirjestetty, se myds
on jirjestyksessd. Eldvin elimin juoksu on kuitenkin usein toinen
kuin lain sanamuoto. Ohjauksen nousua tirkeimmiksi kunnalliseksi
toiminnaksi vaikeuttaa se, etti edustuksellinen demokratia on jii-
nyt kehittimittd. Se ei nykyisin rakentein ja asentein ole tdysin val-
mis toimimaan niin kuin pitdisi. Mihin sen sitten pitdisi kyetd? Sen
pitiisi kyetd hallitsemaan ohjaus niin asenteellisesti kuin kidytinnén
toteutuksenakin.

Vaikka ohjausta on kunnallishallinnossa aina harjoitettu, sen tie-
dostaminen on yleensi rajoittunut oikeudellisiin muotoihin. Muun-
laisen ohjaavan toiminnan osalta ei aina ole ollut selvii, kuka ohjaa
mitikin ja miten sekd kuka vastaa ja mistd. Lisiksi ohjauksen sito-
vuuden ulottuvuus on episelvi.

Kunnallisoikeuden professori Aimo Ryyninen on eri yhteyksissi
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korostanut valtuustoa kuntaparlamenttina. Tdmin kisitteen avulla
hin on vaatinut valtuuston roolin muuttamista valtiollisesti maarit-
tyjen arvoratkaisujen paikallisen toteuttajan roolista kunnallisen ta-
son poliittisen tahdonmuodostuksen areenaksi, joka ei samaistu kun-
nan hallintoon vaan kunnan itsendisen toimintalinjan osoittamiseen.
Niihin kisityksiin voin yhtyd. Ne osoittavat sen, miki nyt on itse-
hallinnon kannalta hyvin oleellista.

Keinoja on monia. Ne saattavat olla kuntakohtaisesti erilaisia,
mutta kaikissa tapauksissa niilld tulisi nikemykseni mukaan olla eriiti
yhteisid piirteitd, jotka voidaan jo péitelld edelld esitetystd. Térkein
on yhteys kunnan asukkaisiin sekd heiddn mielipiteittensi ja tar-
peittensa esille tuomiseen. Toinen on oman kunnan viranhaltijoiden
asiantuntemukseen turvautuminen. Kolmas liittyy paikallisen itse-
tunnon vahvuuteen.

En aio syventyi kaikkiin valtuuston kiytettivissi oleviin ohjauk-
sen muotoihin. Taloussuunnitelma ja talousarvio tulevat tuonnem-
pana lihemmiin tarkastelun kohteiksi. Tissd yhteydessi katson ai-
heelliseksi ottaa esille valtuuston kokouksissa kiytivit keskustelut.

Aimo Ryyninen on siis vaatinut valtuuston muodostamista kun-
taparlamentiksi. Mikd on parlamentti? Sanan lihtokohdan antaa
Ranskan hallintokulttuuri ja ranskan kieli, jossa parlement tarkoittaa
keskustelua ja par/er puhumista, lorpottelemistd, jaarittelua ja sano-
mista. Valtuustolla on tilaisuus kaikkeen tihin. Mahdollisuus ohjata
keskustelulla kunnan toimintaa on aivan ilmeinen, mutta keskuste-
lun vaikuttavuuden osalta vaatimustaso on suhteellisen korkea. Lor-
pottely, puhelu ja jaarittelu eivit luonnollisestikaan edistd mitiin,
eivit myoskdin toisten moittiminen, syyttiminen ja nihilistinen kai-
ken mititéivd asennoitumistapa.

Omakohtaisen kokemukseni perusteella voin sanoa, ettd valtuus-
ton asiallinen keskustelu niin virallisissa kokouksissa kuin erilaisissa
seminaarityyppisissi yhteyksissi tarjoaa uskomattoman vaikuttavan
ohjauksen keinon. Kysymys on tietysti keskustelun tasosta, mielipi-
teiden johdonmukaisuudesta seki niiden esittédjien sitoutumishaluk-
kuudesta. THlti osin haasteen osoitteena ovat kuntien valtuutetut. Se,
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mihin heiddn asenteensa yltdd, midrdd vaikuttavuuden. Jos keskus-
telun taso ei saavuta positiivisen vaikuttavuuden astetta, valtuusto
tuskin yltdd muihinkaan ohjaamisen keinoihin. Kysymys on valtuus-
ton henkisen voiman riittdvyydest.

Kuntalain sddnnésten mukaan ohjauksen tulisi tapahtua tavoit-
teenasettelun kautta. T#ll6in voimme puhua jokseenkin itseniisestd
ohjauksen muodosta, josta hallintotieteilijit kiyttivit tavoiteohjauk-
sen kisitettd. Talousarvion budjettinormeilla on totutusti asetettu si-
tovia tavoitteita, mutta muilta osin tavoitteiden sitovuus on selvitti-
mittd. Lisdksi erddt muutkin perustavaa laatua olevat seikat ovat rat-
kaisematta. Niistd voidaan mainita edelld kisitelty strategisen ja ope-
ratiivisen toiminnan toisistaan erottamisen ongelma sekd itse ohjaus-
vallan kiyttimisen kokonaisuus niin asenteellisessa kuin toiminnal-
lisessa mielessi. Tihin on vield lisittivi poliittisen eli tarkoituksen-
mukaisuusvastuun epimdairiisyys.

1aloussuunnitelma ja talousarvio ohjauksen vilineind

Ohjauksen muodoista pulmallisin on kuntalain sidnnésten mukai-
nen tavoitteenasettelu eli dsken mainittu tavoiteohjaus. Sen vilinei-
ti ovat ensisijaisesti talousarvio ja taloussuunnitelma. Ongelmalli-
suuden selvittimiseksi joudun vaivaamaan lukijoitani lyhyelld teo-
reettisella tarkastelulla.

Ensiksi on vastattava asetetun tavoitteen sitovuutta koskevaan ky-
symykseen. Tdydellisyyteen pyrkivi jirjestelmi edellytti, etti valtuus-
tonkin tulisi olla sidottu itse asettamaansa tavoitteeseen. Tdmi mer-
kitsisi rationaalisen toiminnan vaatimuksen asettamista valtuustolle.
Sen mukaan valtuuston tulisi toimia tapauskohtaisia pddtoksid teh-
dessdin jarkiperiisesti ja johdonmukaisesti, asetettuun tavoitteeseen
pyrkien. Eri vaihtoehdoista tulisi valita se, miki faktatietojen perus-
teella arvioiden varmimmin auttaa asetetun padmadrin saavuttamista.

Perimmiltdin kysymys on tietoteoreettinen. Jokaisen pditoksen,
jolla on vaikutusta asetetun tavoitteen saavuttamista ajatellen, tulisi
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olla oikeusnormeista ja pitevisti tosiasiatiedosta loogisesti johdet-
tavissa. Tieto ei kuitenkaan ole yksinomaan tillaista vaan mydos in-
formaalista eli sellaista, mikd perustuu mielipiteisiin, uskomuksiin,
ennakkoluuloihin, tunteisiin, moraalikisityksiin, erilaisiin arvostuk-
siin ja moniin muihin subjektiivisiin seikkoihin, joiden esilletuloa ei
voida ennakoida tavoitetta asetettaessa.

Elivii elimii tuntevat voivat ilman teoriaakin sanoa, ettei ratio-
naalisen pidtoksenteon ehtoon suostuminen ole valtuuston osalta
mahdollista. Teorian tasolla voidaan piityd samaan lopputulokseen,
silld valtuustolle on kunnan asukkaita edustavana toimielimeni sal-
littava ennakkoehdoista vapaa, tapauskohtainen eli ingrementaalinen
pidtoksentekotapa. Perustelut tihdn ovat lihinni seuraavat.

Valtuuston harkinta on etupiissi tarkoituksenmukaisuusharkin-
taa. Se on poliittista harkintaa, joka perustuu usein juuri informaali-
seen tietoon. Piitoksen tarkoituksenmukaisuus muodostuu siiti,
kuinka hyvin se vastaa informaalisen eiki suinkaan tosiasiothin pe-
rustuvan tiedon vaatimuksia.

Asian ongelmallisuus tulee esille myos sidddetyn lain valossa. Kun-
talain 32.2 §:n mukaan kunnan luottamushenkilén tulee edistii kun-
nan ja sen asukkaiden parasta. Sddnnos ilmentid kunnallisen luotta-
mushenkilon tehtiviid yleensi. Se kohdistuu erityisen voimakkaana
juuri valtuutettuihin. Heiddn tulee edustaa kuntalaisia ja vilittdd hei-
din mielipiteensd kunnalliseen pditoksentekoon. Jos valtuutetuilta
vaadittaisiin rationaalista kiyttdytymistd, timd vaatimus johtaisi sii-
hen, ettd my6s kuntalaisilta vaadittaisiin samaa. Tdmi taas johtaisi
mahdottomuuteen. Se olisi totalitarismia muistuttavaa demokratian-
vastaisuutta.

Valtuustoa ei pidsidntoisesti sidota oikeudellisessa mielessd omiin
piitoksiinsi. Vain muutamia poikkeuksia tissd suhteessa on. Ne kos-
kevat piditoksid, jotka saavuttavat aineellisen lainvoiman taikka oi-
keusvoimavaikutuksen. Aineellisen lainvoiman saavuttavat valtuus-
ton normipiitokset, joihin voidaan lukea johtosdintdjen hyviksy-
minen, virkojen perustamispiitokset, rakennuslainsiidinnén mu-
kaisten kaavojen hyviksyminen sekd veroprosentista ja muista vero-
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jen perusteet midridvistd seikoista tehtivit piitokset. Oikeusvoi-
mavaikutuksen saavuttavat puolestaan myd6nteiset asianosaispaatok-
set.

Talousarviota ja taloussuunnitelmaa ei voida lukea mihinkiin
edelld mainittuun kategoriaan. Niin ei voida tehdd minkdin muun-
kaan tavoiteohjauksen osalta. Tdmin jilkeen voidaan todeta hyvin
keskeinen ongelma. Ohjausta voidaan pitid vaikuttavana vain, jos se
on johdonmukaista, jos myos valtuusto itse sitoutuu asettamiinsa ta-
voitteisiin ja jos tavoitteet ovat sellaisia, ettd niiden toteutumista voi-
daan mitata.

Toinen kysymys koskee siti, voiko valtuuston asettama tavoite si-
toa tdytintoonpanevaa organisaatiota. Lain valmisteluaineistosta 16y-
tyy maininta siitd, ettd taloussuunnitelma on kuntasuunnitelmaa si-
tovampi. Mité tilli maininnalla tarkoitetaan, jid arvoitukseksi. Ken-
ties lakia valmisteltaessa vallinnut taloudellinen lama askarrutti val-
mistelijoita. Peldttiin kunnallistaloudellista romahdusta. Luultiin, etti
kukin kunta itse voi médritd omasta taloudestaan. Mikdin nikokoh-
ta el kuitenkaan ndytd puoltavan taloussuunnitelmalle oikeudellista
sitovuutta.

Talousarvion sitovuuden osalta huomio kiintyy ensiksi lain vaa-
timukseen, jonka mukaan kunnan toiminnassa ja taloudessa on nou-
datettava talousarviota. Tdmi sitovuus on sekd miirillistd ettd laa-
dullista. Miirillinen sitovuus tarkoittaa siti, ettei talousarvion mii-
rirahoja saa ylittdd ilman valtuuston suostumusta eikd kunnan bud-
jettitalouden piirissd saa olla menoja, joihin ei ole médrirahaa. Laa-
dullinen sitovuus puolestaan vaatii, ettei myonnettyjd miirirahoja
saa kiyttdd niiden mdidritarkoitusten eli talousarviossa ilmaistujen
tavoitteiden vastaisesti.

Muilta tavoiteohjauksen muodoilta ei voitane vaatia edelld ker-
rotun tapaista sitovuutta.

Ohjauksen problematiikkaan liittyy talousarvion sitovuuden li-
siksi toinenkin klassillisen finanssioikeustieteen kysymys. Se koskee
budjetin velvoittavuutta ja kuuluu ndin: onko talousarviossa varatut
miidrirahat kiytettavi? Nykyisessi jirjestelmissi tihdn kysymykseen
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voidaan liittdd talousarviossa ilmaistut tavoitteet ja kysyi, onko ta-
lousarvion tavoitteet tiytettivi.

Talousarvion yksityiskohtaisuuden kadottua ja talousarvion luon-
teen muututtua entistd finaalisemmaksi voidaan péitelld, ettd sen
velvoittavuus on lihinnid tavoitteen velvoittavuutta, jonka aste riip-
puu siitd, miten tismillisesti ja missd muodossa tavoite ilmaistaan.
Toisin sanoen valtuusto voi asettaa talousarviossa ns. sitovan tavoit-
teen eli midriti, ettd tavoite on pyrittivd toteuttamaan. Ellei til-
laista selvisti ilmaistua madrdystd ole, tavoitteet jadvit ohjelmalli-
siksi taikka periaatteellisiksi.

Voimme olettaa, etti talousarvio on tavoiteohjauksen vilineistd
merkittivin. Ongelmia siindkin kuitenkin on. Yksi niistd on tavoit-
teen ja siithen tarvittavan rahamidrin vastaavuus. Mitd yleisempi ja
mitd laajempi tavoite asetetaan, sitd vaikeammaksi timi kysymys kiy.

Manageristinen nikemys ei juurikaan kiinnitd huomiota hallin-
non toimijoiden normatiivisesti midrdytyviin toimivaltaan eli kom-
petenssiin. Se olettanee, ettd pelkin tavoitteen asettaminen riittdd.
Talousarvion luonteen muuttumisesta huolimatta yleinen budjetti-
otkeudellinen periaate, joka kieltdd budjetilta julkisoikeudellista toi-
mivaltaa luovan vaikutuksen, on edelleen voimassa.

Erdistd vadrinkisityksestd on vield huomautettava. Se koskee kun-
nan budjettivallan ulottuvuutta eli sitd, minkilainen todellinen valta
kunnalla on omien menojensa ja tulojensa miiriimisessi. Timi valta
on monin tavoin sidottua. Jopa valtiovarainministerilld niyttid ole-
van tissi asiassa joskus jonkinlainen védirinkisitys.

Edustuksellisen demokratian tila

Edustuksellisen demokratian jirjestimisessd on linsimaisissa kult-
tuureissa yli kaksisataavuotinen traditio. Silld, tarkastellaanko asiaa
valtion vai itsehallintoyhdyskunnan kannalta, ei ole nikemykseni
mukaan periaatteellista eroa. Katsokaamme, minkilaisen ohjenuoran
traditio kunnallishallinnolle tarjoaa.
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Niin tehtiessd eteen nousee kaksi edustuksellisen demokratian
keskeisintd periaatetta. Niistd toinen on vallanjako ja toinen parla-
mentarismi. Ne jdsentdvit demokratian ja tehokkuuden keskeniin
sekd takaavat oikeusvaltiolle asetettavien vaatimusten toteutumisen.
Vaikka vallanjaon ja parlamentarismin toteuttamisen keinot ja as-
teet vaihtelevat, ne sisiltyvit kaikkien linsimaisten demokratioiden
perusolemukseen.

Erityinen huomio kiintyy parlamentarismin merkitykseen hallin-
totoiminnan tarkoituksenmukaisuuden valvomisen jirjestimiseksi.
Kysymyksessd on poliittisen vastuun jirjestiminen, mikd ei niytd
mahdolliselta, ellei hallintotoiminta ole normatiivisesti midrityn po-
liittisen johdon alaista. Poliittinen johtaja vastaa parlamentarismin pe-
riaatteen mukaan oman toimensa tarkoituksenmukaisuuden lisiksi
kaikesta johtamisvaltansa piiriin kuuluvien tahojen toiminnan tarkoi-
tuksenmukaisuudesta. Vastuun ketju kulkee ldpi koko organisaation.

Meidin kunnallishallintomme jérjestimisessd on vierastettu par-
lamentarismin periaatetta. Nihtévisti timi johtuu vidrinkisityksesti.
On luultu, ettd parlamentarismiin sisiltyy ikddn kuin luonnostaan
enemmistoparlamentarismi, jonka mukaan hallituksen ei tarvitse vas-
tata parlamentin (valtuuston) koostumusta, vaan se voidaan asettaa
pelkistiin parlamentin (valtuuston) enemmistén turvin.

Vuoden 1995 kunnallislaki toi kunnallishallintoon sovelletuksi
parlamentarismiksi kutsutun jirjestelmin, joka mahdollisti luotta-
mushenkilon erottamisen hinen menetettyiin valtuuston luottamuk-
sen. Tihin on huomautettava, ettei parlamentarismille ole olemassa
kiintedd muotoa. Niin ollen kaikenlainen parlamentarismi on sovel-
lettua parlamentarismia. Sen ydinalue ei kuitenkaan ole enemmis-
tén valta, vaan tdytintéonpanevan eli hallinnon organisaation tar-
koituksenmukaisuusvastuun jéirjestiminen.

Kuntalain mukainen parlamentarismi ulottuu vain kunnan luot-
tamushenkilhallintoon. Se ei kulje lipi koko hallinnon organisaa-
tion eikd se tavoita normatiivisen epdmdiriisyyden vallassa olevaa
kunnan poliittista johtoa. Tistd seuraa, ettd myds vallanjako on nor-
matiivisena jirjestelynd epimiiriinen.
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Voidaan todeta, etti edustuksellisen demokratian toteuttamisen
kaksi oleellisinta vaatimusta jid nykyisessi suomalaisessa kunnallis-
hallinnossa toteutumatta. Tdmi on valtuuston vallan kannalta on-
gelma. Mikili kunnan poliittinen ohjaus aiotaan saattaa nykyisti sel-
vemmin valtuuston kisiin ja mikili kunta ylipddtdin aikoo ryhtyi
itse ohjaamaan toimintaansa, se tuskin onnistuu ilman mainitun on-
gelman poistamista.

Kunnan johtamasjirjestelma

Suomalaisissakin kaupungeissa on ollut pormestari. Hin oli kuiten-
kin enemmin valtion kuin kunnallisen itsehallinnon edustaja. Kun
maistraatti menetti merkityksensi hallintoviranomaisena, pormestari
siirtyi lainkdyton alueelle, kunnes timikin tehtivi jirjesteltiin uu-
delleen. Kunnan johtamisjirjestelmi puolestaan tehtiin meilld tdy-
sin omaperiiselld kaupunginjohtajajirjestelmalli.

Manner-Euroopassa kehitys kulki toista tietd. Pormestareista tuli
kaupunkien poliittisia johtajia. Meilld on viime aikoina keskusteltu
pormestarimallista ja myos kartettu keskustelua siitd. Kaiken kaik-
kiaan asia on litkkunut pddosin pelkin mielipiteen tasolla ilman kiin-
tedid teoreettista perustaa. Aina ei ole tiedetty, misti keskustellaan
tai misté ei suostuta keskustelemaan.

Nihtdvisti mielipiteiden vaihto tdstd asiasta jatkuu. Pelkddn pa-
hoin, ettei siind vieldkdin tavoiteta asian itsehallinnollista ydinti. Jos-
takin ihmeellisestd syystd luottamushenkil6t ja viranhaltijat menneit-
ten aikojen tapaan edelleen asetetaan vastakkain juuri tdssd asiassa.
Itsehallinnollisessa mielessi tihin ei pitdisi olla mitddn jirkeviid syyti.

Itse olen antanut osittain aihetta mielipiteiden vaihtoon viitds-
kirjallani, jossa koskettelin sivujuonteena kunnan poliittista johta-
juutta ja pdddyin puoltamaan erdinlaista pormestarimallia. Nyt on
tilaisuus tismentid, mitd tarkoitan.

Jo edelld esitetysti voidaan pditelld, ettd tarkoitan kunnan po-
liittisen johtajuuden jirjestimisen tirkeyttd. Jotta kunnasta muodos-
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tuisi itsendinen poliittinen yksikko eli todellinen itsehallinnon to-
teuttaja, se edellyttdd, ettd kunnalla on normatiivisin valtuuksin ja
vastuin varustettu poliittinen johtaja, jonka kautta toteutuu edustuk-
sellisen demokratian edellyttimi vallanjako ja parlamentarismin pe-
riaatteen mukainen tarkoituksenmukaisuusvastuu lipi koko organi-
saation.

Todettakoon, etti Manner-Euroopassa kunnan poliittista johta-
juutta pidetddn itsehallinnon kannalta aivan erityisen tirkedna.

Nimitetddnko kunnan poliittista johtajaa pormestariksi, kunnan-
johtajaksi tai joksikin muuksi, on sopimuksenvaraista. Jos pormesta-
rin mainitseminen herittii turhia tunteita, luovuttakoon siiti. Itse
kiytin titd nimikettd tyonimikkeend.

Sopimuksenvaraista on myos se, mikd on kunnan poliittisen joh-
tajan toimisuhde kuntaan. Itse pidin virkasuhdetta luonnollisena sen
vuoksi, ettd suomalaisella pormestarilla tulisi olla hallinto-oikeudel-
linen virkavastuu ja hinelle tulisi my6ntii viranomaisen asema. Tdami
on erittdin oleellista siksi, ettd suomalainen kunnallishallinto kaipaa
poliittista mutta ei puoluepoliittista johtajaa. Toisin sanoen en pidi
kunnallishallinnon puoluepolitisoitumisen asteen nostamista toivot-
tavana enki tavoiteltavana. Tilld en kuitenkaan kiistd pormestarin
valitsemista osittain puoluepoliittisin perustein, silld hallinto-oikeu-
dellisen virkavastuun asettaminen hinelle asettaa samalla puolueet-
tomuuden ja objektiivisuuden vaatimuksen kuntaa johdettaessa.

Eriissi mannereurooppalaisissa jirjestelmissi pormestari on va-
littava valtuutettujen keskuudesta. Jirjestelmi saattaa olla perusteltu
suurissa kaupungeissa, joissa valtuustoon valittujen joukossa on kai-
ken todennikoéisyyden mukaan aina pormestariksi kelvollisia henki-
16itd. Meidin oloissamme tillaista ei yleensd voitane olettaa.

En siis pidd meille soveltuvana menettelyni pormestarin vaali-
kelpoisuuden rajoittamista niin, ettd vain valtuustoon valittu olisi teh-
tivddn kelvollinen, silld silloin pormestari tarvitsisi yleensd rinnal-
leen kunnallishallinnon substanssin tuntevan henkilén. Oma ajatuk-
seni on se, ettd pormestarilla tulisi olla tehtivin edellyttimi kyky ja
taito eli riittdvd koulutus, johtamistaito sekd kunnallishallinnon tun-
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temus niin ettd kunnan kaksoisjohtajuutta ei tarvittaisi. Jokainen
kunta voisi itse méiritelld pormestarin kelpoisuusehdot. Niiden ei
tulisi rajoittua yksinomaan poliittiseen kokemukseen eiki edes kun-
nan jisenyyteen. Tissd suhteessa eroa nykyiseen kunnanjohtajajir-
jestelmiin ei olisi olemassa.

Jirjestelmid, jossa pormestari tulisi valita valtuutettujen keskuu-
desta, saatetaan perustella silld, ettd hin olisi ndin saanut kuntalais-
ten valtuuden. Niinpd olisi, mutta mihin? Valtuutetuksi, mutta ei
pormestariksi. Perustelu on kaukaa haettu. Viittaan sithen, miti edelld
sanoin legitimiteettid kisitellessini.

Uusi perustuslakimme saattaa nostaa eteen yllittivin ongelman.
Se nimittdin edellyttdi, ettd myos kunnallisessa virantdytossd tulee
noudattaa yleisid virkaylennysperusteita. Ahtaasti tulkittuna timi
merkitsee, ettd virkaidltddn ja muuten muodollisesti ansioitunein ha-
kija saa etusijan. Tdmi saattaa olla oikea sddinnés kunnallisessa vi-
rantiytossd yleisesti noudatettavaksi, mutta sitd ei voida pitdd pite-
vdnd pormestaria valittaessa.

Tosiasia on, etti ainakin suurimpien kuntien johtaja valitaan ja
tulee voida valita osittain poliittisin perustein. Asia korostuu enti-
sestdin, jos johtajasta tehddin yksiselitteisen selvisti kunnan poliit-
tinen johtaja. Titd tosiasiaa ei muuta miksikiin se, etti valintansa
jilkeen johtajan tulee virkavastuun sitomana noudattaa objektiivi-
suutta ja puolueettomuutta. Tissd vaatimuksessa kunnallishallinnol-
linen kulttuurimme on yleisesti ottaen pysynyt, ja siind sen my9s tu-
lee pysyi.

Pormestarin tehtidvini olisi johtaa kunnan hallintoa aivan niin
kuin kunnanjohtajan, mutta hinen valtansa kunnan hallintokoneis-
toon nihden tulisi tismentdd. Pormestarin tulisi olla kunnanhalli-
tuksen puheenjohtaja, mutta ei vilttimittd sen esitteliji. Tosin hin
johtaisi valtuustonkin asioiden valmistelua. Voitaisiin kuitenkin miet-
tid, olisiko syytd pitdd hinen kitensd sitomattomina valtuuston ko-
koukseen asti. Voi olla, ettd olen viirissi. Kenties valmistelun jin-
tevyys kirsisi tistd. Joka tapauksessa asiaa olisi mietittivi perusteel-
lisesti.
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Kysymys siitd, valitsisiko pormestarin valtuusto vai valittaisiinko
hinet suoralla kansanvaalilla, vaatii jatkokysymyksen: halutaanko
valtuuston asemaa vahvistaa vai heikenti sitd vield nykyisestdan? Jos
etusijalle nousee valtuuston aseman vahvistaminen, silloin pormes-
tari olisi valittava valtuuston piditokselld jotakuinkin samoin kuin
nykyinen kunnanjohtaja. Jos taas valtuuston asemaa pyritdin heiken-
timddn, pormestari olisi valittava suoralla kansanvaalilla. Suoralla
kansanvaalilla valittavasta pormestarista tulisi mitd ilmeisimmin val-
tuuston kanssa kilpaileva tai ainakin valtuustolle rinnakkainen val-
takeskittymai. Toisin sanoen edustuksellinen demokratia saisi koko-
naan uuden toimijan.

Itse olen valtuuston suorittaman vaalin kannalla. Perusteluni liit-
tyvit tarpeeseen vahvistaa valtuuston asemaa. On hyvin todennikais-
td, ettd valtuuston mahdollisuus ottaa kunnan poliittinen ohjaus ki-
siinsd uuden tilanteen edellyttimilld tavalla onnistuisi parhaiten, jos
sen kumppaniksi nostetaan kunnan poliittinen johtaja. Ajatukseni
mukaan pormestarin tulisi olla valtuuston alainen ja valtuuston ty6-
kumppani eikd kunnanhallituksen alainen, niin kuin kunnanjohtaja
nykyisin on.

Selvid on, ettd pormestarin toimikauden tulisi olla médrdaikainen
ja ettd hinen tarkoituksenmukaisuusvastuunsa toteutumisen tason tu-
lisi médriytyd sen mukaan, miki taho hinet valitsee. Edelld sanotun
huomioon ottaen hin olisi vastuussa valtuustolle. Toimikauden pituus
herittinee keskustelua. Erdisti nidkokulmasta katsottuna saattaisi
ndyttid ihanteelliselta, jos jokainen valtuusto saisi valita oman por-
mestarinsa. Tlléin toimikausi olisi vaalikauden mittainen. Arvelen,
etti jo pelkdstiin kunnan toiminnan jatkuvuuden kannalta neljin vuo-
den mittainen toimikausi on liian lyhyt. Toimikauden sitominen val-
tuuston vaalikauteen saattaisi johtaa siihen, ettd kunnallisvaaleissa kiy-
tdisiin tosiasiallisesti myds pormestarin vaali. Tdmi saattaisi johtaa
pormestarin kidymiin omaa vaalikampanjaansa, miki neljin vuoden
vilein tehtyni viistimitti aiheuttaisi jonkinlaista hiirisherkkyytti
kunnan toimintaan. Kéytinnon realiteettien valossa kuuden taikka
kahdeksan vuoden mittainen toimikausi ansaitsee kannatuksen.
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Olen jo saanut vastattavakseni kysymyksen, mitd pormestari kor-
vaisi, vai lisdisiko tdhén jirjestelméin siirtyminen kunnallishallintoon
yhden portaan. Nikemykseni mukaan pormestari korvaisi kunnan-
hallituksen puheenjohtajan ja kunnanjohtajan. Lisiksi hidn korvaisi
valtuuston puheenjohtajan siind, ettd hin olisi kunnan hierarkiassa
ensimmiinen. Toisin sanoen valtuuston puheenjohtajan osalle tulisi
olla johtaja vain valtuuston kokouksessa.

Vield voidaan pohtia kaavailemani pormestarimallin soveltuvuutta
kaikkiin kuntiin. Epdilevid mielipiteitd voidaan perustellusti esittdd.
Saattaa olla, ettd jirjestelmid pitdisi alkaa soveltaa suurimmista kun-
nista kisin ja antaa kullekin kunnalle mahdollisuus valita oma jir-
jestelminsi.

Itsehallitsemisen kannalta kysymys kunnan poliittisesta johtami-
sesta on jokseenkin tarpeeton. Poliittinen johtajuus voi sen asenteen
mukaan olla yhtd himird kuin se nykyisellddn on. Jos taas halutaan,
ettd kunnista muodostuu itsendisid poliittisia yksikoitd, joiden hal-
linto on itsehallintoa, silloin poliittisen johtajuuden normatiivinen
jarjestiminen on ehdoton avainkysymys. Se on sitd myos kunnan it-
sensi suorittaman ohjauksen ja valtuuston vallan kannalta.

Kunnallistalous

Viimeaikainen kehitys on johtanut itsehallinnon entistd kiinteim-
péin riippuvuussuhteeseen taloudesta. Kun kameralistisen jirjestel-
min mukaan menotalous kulki tulotalouden edelld ja midrisi ndin
talouden laajuuden, nykyinen fiskaalinen suunnittelutalous asettaa
yksityistalouden tavoin tulotalouden ensisijaiseksi; tulot madrdavit
talouden laajuuden. Tisti syysti kunnatkin ovat joissakin tapauksis-
sa hoitaneet enemmin talouttaan kuin niitd tehtivid, joita varten
kunta on olemassa. Tihin on liittynyt uusliberalistinen yksityisti-
misen into.

Yksityistiminen ahtaasti ymmirrettynd merkitsee luopumista jul-
kisesta toiminnasta markkinaohjautuvan yksityissektorin hyviksi ja
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myds yksityisoikeudellista organisoitumista. Tarkoituksena on yleensi
ollut toiminnan tehostaminen. On my®&s oletettu ja odotettu synty-
vin kustannussidstojid. Markkinoilla kdytavin kilpailun oletetaan ta-
kaavan timin. Julkilausumattomana motiivina on monesti vaikutta-
nut demokratian ja toiminnan julkisuuden vastaisuus.

On tietysti selvid, ettd litketoiminnan luonteista kunnallista toi-
mintaa on joskus jirkevid yksityistdd, mutta jirkevyyden raja tulee
vastaan hyvin nopeasti. Jo puhtaan kilpailun aikaansaaminen on jos-
kus vaikeaa. Pahinta on kuitenkin yhteiskunnallisen vastuun katoa-
minen toiminnan yksityistimisen myota.

Nykyajan thannoima kilpailuttaminen arvostaa yksilo4d vain ratio-
naalisten valintojen tekijind markkinoilla. Markkinoiden ulkopuo-
lella hdn on periaatteessa arvoton. Perimmiisend vaarana on se, etti
mitd enemmin julkista toimintaa yksityistetdin, sitd enemmin yksi-
16t ajautuvat takaisin luonnon armoille. Luonto taas on tunnetusti
armoton.

Monissa tapauksissa yksityistimisesti ei ole ollut odotettuja etu-
ja. Missdin tapauksessa se ei ole pysyvi ratkaisu kunnallistalouden
ongelmiin.

Vaikka kunnan kassa on yhteniinen ja kunnallistalous kokonai-
suudessaan yhteniisyysperiaatteen sitoma, ajatuksellisesti kunnan
tulisi ensin kattaa verotuloillaan ja yksityisoikeudellisin suorituksin
saamillaan tuloilla yleisen toimialansa menot. Lopuilla verotuloilla
ja julkisoikeudellisilla maksuilla seki valtionosuuksilla saaduilla tu-
loilla katetaan timin jilkeen erityistoimialan tehtdvien aiheuttamat
menot.

Vaikka fiskaalinen suunnittelutalous niyttdd hyvinkin jirkevilti,
ongelmia kuitenkin on. Ne johtuvat etupdissd kunnan menojen suh-
teellisesta kiinteydestd. Kunnalla on vain rajallisia mahdollisuuksia
vaikuttaa menojensa miiriin. Toisaalta kunnilla on lakisiiteiset vel-
voitteensa.

Kunnallistalous on osa julkista taloutta. Silld on silti tietty talou-
dellinen valta ja tietty taloudellinen vastuu. Mutta aivan niin kuin
koko itsehallinnossa, niin mydskiin taloudessa valta ja vastuu eivit
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ole rajoittamattomia. Kun kunta saa lakisditeisen tehtivin, silld on
vastuu ensi sijassa timin tehtdvin asianmukaisesta hoitamisesta.
Vaikka valtio ei suoranaisesti osoitakaan rahoitusta midrddmilleen
tehtiville, julkisen talouden vastuu piittyy kuitenkin valtioon. Tistd
seuraa, ettd kunnallistaloudellisen ajattelutavan ei tulisi olla yksin-
omaan menoja tuloihin sopeuttava, ei yksinomaan tasearvoihin tui-
jottava.

Kunnallishallinnon tehtivini ei ole taloudellisen voiton saavut-
taminen vaan yhteiskunnallisten palvelujen jirjestiminen. Jos kun-
nallishallinnossa sitoudutaan riittdvin midritietoisesti itsehallinnon
kisitteeseen, silloin katetaan ensin kunnan yleisen toimialan menot
ja jiljelle jddneelld miadrilld lakisddteisistd tehtivistd koituneet kus-
tannukset. Jos timin jilkeen jdd taloudellista ylijidmai, hyvi on. Hyvi
on my®ds, jos talous on tasapainossa. Jos taas jid alijidmii, se ei ole
vilttimittd paha edellyttien, ettd kunnan tehtivit on hoidettu hy-
vin. Valtion tehtdvini on hoitaa hyvin hoidetun kunnallistalouden
alijadmi.

Timi ei ole kapinaa. Tdmi on itsehallinnollisen kunnallishallin-
non puolustamista ja uuden nikokulman avaamista kunnalliselle it-
sehallinnolle.

Kuntakoko

Epidilemittd kunnan itsehallinnolliset mahdollisuudet lisddntyvit
suorassa suhteessa kunnan asukasmdirdin. Sinfoniaorkesterin ylli-
pitimiseen vaaditaan likimain 100 000 asukasta, terveyskeskuksen
yllipitimiseen kenties 10 000, peruskoulun ala-asteen muutama tu-
hat jne. Itsehallinnolla ei ole kuitenkaan vakioitua kuntakokoa. Se,
mistd voidaan esittdd jotakuinkin varmoja vaatimuksia, liikkuu hen-
kisen voiman tasolla. Tdmin voiman merkitys kulkee ajan virrassa
taloudellistenkin voimavarojen edelld. Sen vahvuus on kunnan asuk-
kaiden henkisen voiman summa. Se rakentuu paikallisen kulttuurin
elavistd jatkuvuudesta jisentyen ihmisen kestdviin ominaisuuksiin,
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joista tirkeimmit ovat my6nteinen eliminasenne samoin kuin asen-
teet yleensi sekd tieto ja sen hyviksikdyttimisen taito, tahto, yhteis-
ty6kyky, inhimillinen kulttuuri yleensd sekd moraalin kestdvyys.

Kiytin tdssd yhteydessd hyvikseni kirjoittajan vapautta ja myon-
nin kunniamaininnan erédille dskettiin ilmestyneelle tutkimukselle.
Kysymyksessid on tutkimus Hyvinvoinnin alueellinen erilaistuminen
1990-luvun Suomessa, joka on Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittimiskeskuksen (Stakes) aikaansaannos. Kunniamaininta koh-
distuu sithen, etti taloudellisten tunnuslukujen lisiksi tutkimukses-
sa on otettu huomioon tietyt psykososiaaliset mittarit. Ne eivit to-
sin mittaa paikkakuntien henkistd voimaa, mutta niiden avulla voi-
taneen avata uudenlaista tapaa tarkastella mm. kuntakoon merkitys-
ti. Taloudelliset mittarit eivit paljasta vallitsevaa todellisuutta ko-
konaisuudessaan.

Pienkuntavaltaisuutemme asettaa tosin omat rajoituksensa, mut-
ta toisaalta kunnalliseen jaotukseemme liittyy enemmin itseisarvoa
kuin kunnan toiminnalliseen sisiltoon. Tistd syystd tilannetta ei tu-
lisi arvioida pelkkien tehokkuusarvojen nikékulmasta. Mikili kun-
nan henkinen voima on riittivi, silli on my6s edellytys itsehallin-
toonsa. Oma arvonsa on annettava myos kunnan asukkaiden hyvin-
voinnin todelliselle tasolle.

Pienkuntaongelmaan on haettu ratkaisua pitkddn. Uusin yritys
rakentuu seutukuntaisen jirjestelyn varaan. Timinsuuntaiset pyrki-
mykset saattavat sisiltdd ratkaisun avaimen. Kysymyksessd niyttdd
olevan lihinni erityisosaamista vaativa sosiaalihuolto, palo- ja pe-
lastustoimi sekd toisen asteen koulutus samoin kuin elinkeinopalve-
lujen jdrjestiminen.

Mahdollista uudistusta tehtdessi tulisi olla rehellinen ja muistaa,
ettei mikiin demokratia ole ollut toimiva ilman budjettivaltaa. Ti-
min vuoksi puheena oleva mahdollisuus saattaa olla perimmailtdin
uuden nimen antamista kuntauudistussuunnitelmalle. Kun ajatus tu-
lee valtion taholta, se ei rajoittune yksin edelld mainittuihin toimin-
nallisiin kokonaisuuksiin.
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Owvatko kunnat yksin?

Avautuneiden mahdollisuuksien hyviksikiytto itsehallinnollisessa
mielessd riippuu kolmesta seikasta. Ensimmaiinen kysymys kohdis-
tuu sithen, mitkd ovat ne muodot, menettelytavat ja asenteellisten
muutosten edellytykset, jotka johtavat valtuuston saamaan kunnan
poliittisen ohjauksen kisiinsid. Toinen itsehallinnollisessa mielessi
merkittdvd asia liittyy kunnan johtamisjirjestelmin uudistamiseen.
Kolmas kokonaisuus muodostuu siitd, onko suomalaisella kunnallis-
hallinnolla ylipddtiddn tahtoa muodostaa kunnista itsendisid poliitti-
sia yksikoitd, ja jos on, salliiko valtio sen.

Niitd kysymyksid pohdittaessa nousee esille uusia kysymyksii sekd
mahdollisuuksia avaavia todennikoisyysolettamia. Jotta ndiden ky-
symysten pohtiminen olisi ylipddtdin mielekistd, tiytyy selvittid,
ovatko kunnat uuden tilanteen edessi yksin.

Yhden kunnan on ddrimmiisen vaikea ryhtyi toteuttamaan val-
litsevasta kiytinnosti poikkeavaa kunnallista toimintaa. Jonkinlai-
sia mahdollisuuksia tihin on olemassa, jos maan suurimmat kau-
pungit ryhtyvit tienndyttdjiksi. Helsinki on aina kulkenut osittain
omia teitdin. Se on jo kokonsa puolesta muista kunnista monin ta-
voin poikkeava kokonaisuus, jonka menettelytavoilla ei liheskéin aina
voi olla esimerkinomaista vaikutusta muihin kuntiin.

Mikili kunnista halutaan etsid tienavaajaa, esille nousevat alueel-
liset kaupunkikeskukset kuten Tampere, Turku, Oulu, Lahti, Kuo-
pio, Jyviskyld, Vaasa, Pori, Rovaniemi jne. Niistd ja muista niihin
verrattavista kaupungeista maamme alueellinen kehitys tulee muus-
sakin mielessi ratkaisevasti riippumaan.

Entd kuntien palvelijoiksi tarkoitetut maakuntien liitot? Voisi-
vatko ne lihted tyohon kunnallisen itsehallinnon vahvistamiseksi?
Kenties voisivat, mutta onko niilld valmiutta sithen?

Kaikkein ratkaisevimpaan asemaan nousee kuntien keskusjirjes-
td, Suomen Kuntaliitto.
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Kuntien keskusjirjesto

Kuntien julkisoikeudellinen yhteistoiminta on ollut aina lailla sii-
deltyd. Sen sijaan yksityisoikeudellisessa yhteistoiminnassa on val-
linnut sopimusvapaus, jonka puitteissa on syntynyt mm. valtakun-
nallista yhteistoimintaa erilaisten keskusjirjestéjen muodossa.

Kunnallisia keskusjirjestojd ja kuntien keskusjirjest6jd on ollut
useita, mutta nyt huomio kiintyy Suomen Kuntaliittoon, joka syn-
tyi vuonna 1993, kun Suomen Kaupunkiliitto, Suomen Kunnal-
lisliitto, Finlands Svenska Kommunférbund ja erddt muut keskus-
jarjestot yhdistyivit. Néiden jdrjestojen alkuperiiseni tarkoituksena
oli kuntien yhteisten etujen valvominen, kuntien keskindisen yh-
teistoiminnan edistiminen ja kuntien avustaminen kunnallishallin-
toa ja -taloutta koskevissa asioissa. Suomen Kuntaliitto jatkaa titd
tyotd.

Jo alkujaan keskusjirjestéjen voima perustui asiantuntemukseen,
joka ilmeni kunnille annettujen suositusten, lausuntojen ja neuvojen
muodossa. Kunnallishallinnon yhteniistyminen samoin kuin sen ny-
kyinen taso ylipddtidn on paljolti kuntien keskusjirjestdjen tyon an-
siota. Luettelonomaisesti voidaan merkityksellisini tekijéind maini-
ta edelld todettujen lisiksi koulutus- ja tilintarkastustoiminta sekd
kunnallisoikeudellinen neuvonta.

Kun kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys lisidntyi, vah-
vistui myés kuntien keskusjirjestéjen asema. Titd edisti yhteiskun-
nan ja myos kunnallishallinnon korporatisoituminen, minki kukois-
tuskausi osuu 1970-luvulle.

Keskusjirjestéjen asema vahvistui usealla muullakin tavalla. En-
sinnikin niiden suhde valtioon kiinteytyi. Sosiaalivaltiollisen kun-
nallishallinnon aikana niistd tuli valtion sanansaattajia, minki lisik-
sl ne sitoutuivat enemmin valtioon kuin itsehallinnon kisitteeseen.

Kunnallishallinnon murros on saattanut luoda uudenlaisen tilan-
teen tissikin asiassa. Kuntien keskusjirjestot niyttivit tietd timin
murroksen yhteydessi tehtyihin hallinnonuudistuksiin, ja kun vuo-
den 1995 kuntalaki, joka osaltaan avaa uutta itsehallinnollista niko-
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kulmaa, oli ihinni Suomen Kuntaliiton luomus, voitaneen katseet
kohdistaa tihin keskusjirjestoon.

Pieni pessimismi lienee kuitenkin sallittua. Kun kuntien keskus-
jarjestot yhdistyivit, se tuntui ensin yhtenidisen kunnallishallinnon
voitolta ja riittivin kunnallisen vastavoiman muodostamiselta val-
tioon nihden. Enpi tiedi, tuntuuko endd samalta. Ongelmana on
erilaisten kuntien vilinen intressiristiriita, miki rajoittaa kuntien yh-
teisen keskusjirjeston miiritietoista linjanvetoa.

Joka tapauksessa on sanottava, etti jos suomalaisista kunnista ha-
lutaan muodostaa todellista itsehallintoa harjoittavia yksikoitd, sii-
hen vaaditaan my6s kuntien keskusjirjeston sitoutuminen ja sen puo-
lesta toimiminen.

Olisikohan nyt aika keskittdytyd kunnalliseen itsehallintoon ja
edustuksellisen kunnallisen demokratian kehittdmiseen? Olisiko timi
kuntien yhteinen intressi? Olisiko edessi itsehallinnon aika?
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Epilogi

I tsehallinnon historialliset juuret ulottuvat hyvin syville ja haarau-
tuvat monelle taholle. Silti itsehallinnon ilmiélle ei voida antaa
yksiselitteisen selvid kdsitesisdltod. Voimme kuitenkin kuvailla sitd
ja vaatia siltd tiettyjd ominaisuuksia.

Historiallisessa kehityksessd nykyaikaisen valtion syntymisestd
lihtien itsehallinnon ja valtion vilinen suhde on ollut mairdsvi. Sil-
ti itsehallinto on muutakin kuin timin suhteen perusteella voidaan
paitelld. Lihtokohtana on tietynasteinen riippumattomuus valtios-
ta. Itsehallinto ei pelkistddn pane toimeen valtion sille osoittamia
tehtivid, vaan se toteuttaa myos itse asettamiaan tavoitteita.

Autonomian ajan voimakas yhteiskunnallinen kehitys kokosi it-
sehallinnon kunnallishallinnon muotoon, mikid alkoi saada lisddnty-
vid yhteiskunnallista merkitysti maamme itseniistyttyi. Tieteellinen
selitys itsehallinnosta alkoi kulkea kidytinnén tarpeita tukevana. Tél-
16in kunnan merkitys yhteiskuntapoliittisena perusyksikkoni alkoi
heiketd. Kun meilld sotien jilkeen siirryttiin toteuttamaan pohjois-
maista hyvinvointivaltion (sosiaalivaltion) mallia, kunnallisen itse-
hallinnon oli olosuhteiden pakosta ja ehkd my6s yhteiskunnallisen
kehityksen onneksi annettava tilaa valtiokeskeiselle toiminnalle.

Kunnallishallinnon murros, joka ajoittui 1980-luvun lopulle ja
1990-luvun alkuun ja jolla oli kiinted yhteys valtionhallinnon uudis-
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tumiseen, merkitsi tilanteen oleellista muuttumista. Titi ei ehki ole
vield tdysin tiedostettu, silld syvi taloudellinen lama ja valtion ylli-
pitimi kuri kunnallistaloudessa ovat ainakin osittain peittineet ke-
hityksen avaamat mahdollisuudet.

Nykyisin vallitsevassa tilanteessa kunnallishallinnon yhteiskun-
nallinen merkitys ei ole ainoastaan kasvanut vaan lisidksi kunnallis-
hallinnon yhteiskunnallinen vastuu on lisddntynyt. Samalla on syn-
tynyt mahdollisuus siirtyd entistd selvipiirteisempédin kunnalliseen
itsehallintoon. Se, kykenevitko kunnat tihin, riippuu kunnallishal-
linnon ja kuntien asukkaiden henkisestd voimasta kuten asenteista,
tiedosta ja sen hyviksikiyttimisen taidosta, yhteistyokyvysti, tahdos-
ta, henkisen kulttuurin voimasta ja moraalin kestivyydesti.

Demokratia on kunnallishallinnon lihtokohta. Niin tulee olla-
kin, silld linsimainen kulttuuri lukee sen ensimmiisiin yhteiskun-
nallisiin arvoihin. Viitin, etti itsehallinnollinen kunnallishallinto
kykenee toteuttamaan sitd paremmin kuin mikdin muu hallinnon
muoto. Tilléin sen toteuttamisessa on nihtivi kolme elementtii tai
merkittivid tekijdd, nimittdin kunnan asukkaat, edustuksellisen de-
mokratian toimielimet sekd kunnan oma virkakunta.

Itsehallitsemisen kannalta nihtynd nidisti tekijoistd heikoimman
kehittimisen kohteena on ollut edustuksellinen demokratia. Sité ei
ole kehitetty teorian tasolla eikd lainsdddinnolld. Kunnallishallinnon
murros merkitsi manageristisen ajattelutavan yleistymistd ja kunnal-
lishallinnon muuttumista tulosjohtamisen oppien mukaiseksi. Tids-
sikin kehitysprosessissa edustuksellinen demokratia jdi ikddn kuin
jalkoihin.

Eniten kehittdmistoimia vaatii valtuuston asema. Talousarvion
yksityiskohtaisuusperiaatteen kadottua, tapauskohtaisten ratkaisujen
siirryttyd delegoinnin kautta ja muutenkin tiytintéénpanevalle or-
ganisaatiolle, jolle siirtyi my6s osa valtion aikaisemmin suorittamis-
ta toimenpiteistd, valtuuston asema on ainakin nienniisesti heiken-
tynyt olkoonkin, ettei se endd 1960-luvun jilkeen ole yleisesti ot-
taen yltinyt kunnallishallinnon yhteiskunnallisen merkityksen edel-
lyttimille tasolle.
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Itsehallinnollisesta nikokulmasta tarkasteltuna edelld sanottuun
saattaa kitkeytyd eris harha. Jos luovumme kunnallishallinnon dua-
listisen periaatteen luomasta ajatustottumuksesta, saatamme nihdi
kunnallisen toiminnan jakaantuvan ohjaukseen, hallintomenettelyyn,
tiytintdonpanoon ja valvontaan. Saatamme my6s havaita, ettd ma-
nageristinen jarjestelmi korostaa ohjausta ja valvontaa. Jos voimme
tehdi timin, olemme valtuuston aseman vahvistamisen oleellisim-
man kysymyksen direlli. Tulemme siihen, etti ohjaus ja valvonta ovat
tapauskohtaisten ratkaisujen tekemistd merkittivimpid. Jotta niin
ymmirretty ylin kunnallinen valta voitaisiin jirjestid tehokkaasti val-
tuuston kisiin, se edellyttinee valtuuston tydskentelyn vaativuusta-
son nostamista, poliittisen eli tarkoituksenmukaisuusvastuun nykyistd
selkedmpii jirjestdmistd ja jossain médrin myos asenteiden muutosta.

Ajan yleiset virtaukset, joista olemme riippuvaisia tahdomme tai
emme, ndyttavit kulkevan itsehallinnolle suotuisasti. Olisiko edessi
itsehallinnon aika?
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Polemia-sarjassa ovat ilmestyneet

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1992

Erkki Mennola
IDEA KUNNASTA (1992)

Terho Pursiainen

KRIISTAJAN ETIIKKA (1993)

Tyoryhmi Kydsti Urponen (pj.), Raija Julkunen, Olli Kangas, Jorma Sipild,
Asko Suikkanen ja Petri Kinnunen (siht.)
KASVUSTA VASTUUSEEN - sosiaalipolitiikan tulevaisuus (1993)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1993

Pekka Ojala—Aulis Péyhoénen
LAHEISYYSPERIAATE - hallinnon uusjako (1994)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1994

Jorma Himildinen—Veikko Teikari

HENKILOSTOPOLITIIKKA PAKKORATKATISUJEN EDESSA (1995)

Terho Pursiainen

NOUSUKAUDEN ETIIKKA (1995)

Eero Ojanen
EIPAJOKI

Fiktiivinen reportaasimatka mihin tahansa suomalaiseen kuntaan (1995)

Heikki Koski
KANSALAINEN, KUNTA JA KANSALAISYHTEISKUNTA (1995)

Seppo Niemeli
MUUTOSKIRJA

Rohkaisuksi murroksen maailmaan (1995)

107



13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1995

Lauri Hautamiki

MAASEUTU ELAA (1995)

Juha Kuisma—Heikki Haavisto
KAUPUNKI JA MAASEUTU
— avoliitto vai susipari (1995)

Olli Pusa
ELAKEPOMMIN VARJOSSA (1996)

Satu Apo—Jari Ehrnrooth
MILLAISIA OLEMME?

Puheenvuoroja suomalaisista mentaliteeteista (1996)

Eira Korpinen

OPETTAJUUTTA ETSIMASSA (1996)

Erkki Pystynen
LIITTOKUNTA (1996)

Martti Sinisalmi

TYOLLISTAMISTA VAI PALVELUA? (1996)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1996

Olli Mienpid
KUNTIEN ITSEHALLINTO EU-SUOMESSA (1997)

Tuula-Liina Varis

KRISTALLIYO JOENSUUN KAUPUNGINTALON TORNISSA (1997)

Terho Pursiainen

KUNNALLISTEN KAYTANTOJEN ETIIKKA
Yhteisdopin alkeet (1997)

Siv Sandberg—Krister Stihlberg
KUNTALAISTEN KUNTA JA VALTIO (1997)

Pertti Heménus

KUNNALLINEN TIEDOTTAMINEN JA JASKA JOKUNEN
Tutkittua tietoa ja tutkimattomia tulkintoja (1997)
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36
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40

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1997

Esko Antola
UUSI EU? (1998)

Eero Ojanen

YHTEISKUNNAN ITSEPUOLUSTUS (1998)

Pertti Kettunen
ELINKEINOPOLITIIKAN TAITO (1998)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 1998

Torsti Kivisto
JOUTILAISUUSYHTEISKUNTA (1998)

Erkki Mennola
IDEA MAAKUNNASTA (1999)

Jorma Himildinen

MINA KUNNANJOHTAJA (1999)
SINA KUNNANJOHTAJA (1999)

Juha Talvitie
KUNTA VAI MAAKUNTA?
Globalisaatio ja regionalismi (2000)

Juha Sihvola
YKSILONA YHTEISOSSA

Nikokulmia paikallisuuteen, globaalisaatioon ja hyviin elimiin (2000)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
Ilmapuntari 2000

Seppo Niemeld
TULISIELU
Verkostoajan aluekehittiji (2000)

Kauko Heuru
ITSEHALLINNON AIKA (2001)
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Kunnallisalan kehittimissiitiéo KAKS rahoittaa kuntia palvelevaa
tutkimus- ja kehittimistoimintaa. Tavoitteena on niin tukea kun-
tien itsehallintoa ja parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan
kuntien tulevaisuuden kannalta keskeisimpid. Tuloksien tulee olla
sovellettavissa kiytintoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetdin
ennakkoluulotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Sditiolld on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusar-
jaa:

Polemia-sarja, jossa kisitellddin kunnille tirkeitd strategisia kysy-
myksid ajattelua herdttivilli tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sddtion rahoittamis-
ta tutkimuksista. Pddosa sdition rahoittamista tutkimuksista jul-
kaistaan tekijitahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitelldin tarkasti kotisivuillamme

www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sditio rahoittaa toimintansa
sijoitustuotoilla.

Osoite Kasarmikatu 23 A 15

00130 Helsinki
Puhelin (09) 6226 570
Telekopio (09) 6226 5710
Asiamies Lasse Ristikartano, (09) 6226 5720
Tutkimusasiamies Veli Pelkonen, (09) 6226 5740
Taloudenhoitaja Tuulikki Saarinen, (09) 6226 5730

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.f1)!
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