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Alkusanat

ysymys kuntien valtionvalvonnan oikeutuksesta voi tuntua itsestaan selvél-

td. Valtiolla on tdmé oikeus aina ollut — miksei siis edelleenkin?

Kysymys on kuitenkin monella tavalla tullut ajankohtaiseksi ja tarpeelli-
seksi arvioida uudelleen. Globalisaatio, yhdentymiskehitys, pyrkimys alueiden
vahvistamiseen ja kansalaisten itseméaéarédamisoikeuden lisédmiseen — vain muu-
tamia perusteita tdssa mainitakseni — ovat tuoneet kysymyksen uuteen valoon.
Valtionvalvonnan tarkastelu edellyttéa siksi vaistamatta monien peruskysymys-
ten analyysia. Sellainen on ennen muuta kysymys valtion roolista: mihin valtio-
ta tarvitaan ja mihin se kykenee?

Tallainen valtiota koskeva keskustelu ja tutkimus on Suomen kaltaisessa yh-
tendisvaltiossa jopa vieldkin tarkedmpéd, mutta myos vaikeampaa kuin monissa
muissa maissa. Liittovaltiorakenteisissa maissa valtaa on aina ollut hajautettuna myos
aluetasolle. Niiss& on helpompaa my6s mukautua uuteen tilanteeseen: polysentri-
seen (hajautuneeseen) tai monitasoiseen jarjestelméan, jossa vallankaytto ei endé
rakennukaan valtiokeskeisen mallin mukaisesti. Naissa maissa kuitenkin myos val-
tioteoriaa koskevaa keskustelua on kayty jo laajasti, toisin kuin meilld Suomessa.

Tamén kuntien valtionvalvontaa koskevan tutkimushankkeen keskeisen&
tehtédvand on ollut selvittdd valtionvalvonnan ja valtionohjauksen oikeudellista
perustaa muuttuneissa olosuhteissa. Tarvitaanko enda keskitettya valtionohjaus-
ta ensinndké&én suurten yhteiskunnallisten uudistusten toteuttamiseksi (kuten
aikanaan kansanterveysuudistus tai peruskoulun toteuttaminen)? Tai takaako
hallinnollinen valvonta perusoikeuksien toteutumisen? Tai tarvitseeko kunnal-
lishallinto hallinnollista valvontaa toimiakseen laillisesti? Taikka onko valtiolla
roolia oikeussuojan antajana sen jalkeen kun on toteutettu riippumaton hallin-
tolainkayttojérjestelma?

Naiden kysymysten tarkastelulle perustellun syyn antaa keskustelu, jossa
esitetddn vastakkaisia argumentteja hallinnollisen valvonnan lisdédmisen ja véhen-
tdmisen puolesta. Toisaalta entisten valvontamuotojen sijaan on tullut uusia, joi-
den "itsehallintoystévallisyydesta” ei ole riittavaa tietoa.



Raportin liitteind ovat tutkimusapulaisina toimineiden hallintotieteiden
maistereiden Tuija Jokelan ja Jaana Virolaisen laatimat erillisselvitykset. Jaana
Virolainen on liséksi avustanut muussa tietojenhankinnassa ja raportin laadin-
nassa. Lausun heille parhaat kiitokset paitsi tasta avusta, myos siité, ettd he ovat
innostuneet jatkamaan valtionvalvonnan tutkimista omien tutkimushankkeidensa
muodossa.

Toivon valmistuneen tutkimusraportin voivan palvella aihetta koskevan kes-
kustelun ja uudistamistoiminnan perusselvityksena.

Tampereella kesdkuussa 2004

Aimo Ryynédnen
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1 Kunnallinen itsehallinto
— valtion kainalosauvojen varassa
val osa valtiokoneistoa?

1.1 Kunnallisen itsehallinnon nykytila

Kuka tahansa kunnallisen itsehallinnon nykytilaa ja sithen kohdistuvia uhkaku-
via kriittisesti seurannut on joutunut kysymiin mielessddn, onko traditionaali-
sen tyyppinen kunnallinen itsehallinto tulossa hyldtyksi asioidenhoitomuodok-
si. Viite kunnallisen itsehallinnon ihanteen ja todellisuuden ristiriidasta voi silti
monesta tuntua uskaliaalta, silli olemmehan ylpeiti laajasta tehtivialueesta vas-
taavasta kunnallisesta toiminnastamme. On siksi yritettivd lyhyesti perustella
viitteen esiin nostamista.

Ensimmaiseksi on esille tietysti tdssikin yhteydessd nostettava Euroopan
unionin vaikutukset, vaikkakaan EU ei suinkaan ole kehitykseen ainoa syylli-
nen. Kunnalliselle itsehallinnolle ei EU:n taholla ole saatu tunnustusta. Asian
kuntoon saaminen niyttdd jatkossakin varsin epitodennikoiseltd, silld Pohjois-
maiden tyyppistd itsehallintoa tunnetaan vain muutamassa jisenvaltiossa. Kes-
kieurooppalais-pohjoismaista, niin poliittisesti kuin toiminnallisesti vahvojen
kuntien jirjestelmid suurempi vaikutus kehitykseen niyttdd olevan ns. Franco-
ryhmilld (kuten Ranskalla, jossa on poliittisesti vahvat mutta toiminnallisesti
heikot kunnat; termi Hellmut Wollmannin') ja Anglo-ryhmilld (kuten Isolla-
Britannialla, jossa on seki poliittisesti ettd toiminnallisesti heikot kunnat).

Yhteison sddntelyn purkua koskevien tavoitteiden seurauksena ollaan siir-
timdssd sivuun perinteisti yleiseen hyviin nojaavaa, suojatuilla paikallisilla mark-
kinoilla toimivaa palvelutuotantoa markkinaperusteisten kilpailun muotojen tiel-
ti.? Samanaikaisesti on uuden julkisjohtamisopin mukaisesti siirretty keskeisid
tehtidvialoja yhtiomuodossa tai muutoin (kuten Public-Private-Partnerships)

1 'Wollmann 2002, 31-32.
2 Ks. Vihrei kirja yleishysdyllisistd palveluista, Euroopan yhteisdjen komissio, Bryssel
21.5.2003 KOM (2003) 270, erit. neljis ja viides osa.



hoidettaviksi. Materiaalinen privatisointi kunnan omaisuuden myynnin muodossa
puolestaan on néyttinyt yleiseltd sopeuttamisstrategialta. Perintéhopeat on jou-
duttu realisoimaan kulutuksen tarpeisiin. Tuottoisimmat kunnalliset laitokset on
myyty yksityisille tahoille ja luovuttu sitd kautta niiden tulevasta tuotosta. Si-
ninsi syyt omaisuuden myyntiin ovat varmasti monessa tapauksessa olleet pa-
kon sanelemina tiysin perustellut.

Saidstopolititkan paineet niin meilld kuin muissakin maissa ovat johtaneet
my6s henkiléston ja tehtdvien karsimiseen, mikid on tapahtunut ennen muuta
perinteisten ns. vapaaehtoisten tehtivien (yleisen toimialan) alueella. Juuri laaja,
paikallisten tarpeiden mukaisesti sisdltonsé saava yleistoimialahan on ollut tun-
nusomaista suomalaiselle kunnalliselle itsehallinnolle.

Lisiksi kansallisen lainsiidinnon vaikutukset ovat korostaneet kunnan suo-
ritustasona toimimisen ominaisuutta: kun vapaaehtoisesti hoidetut asiat on jou-
duttu karsimaan, on toisaalta lakisddteisten tehtidvien hoitovastuu valtion ohjauk-
sessa korostunut (erityisesti perusoikeusajattelun ja -sidntelyn myéti).> Kunnan
poliittis-demokraattisen roolin korostaminen, toisin sanoen kunnan nikeminen
suhteellisen itsendisend paikallisista oloista vastaavana yhteisoni, mitd aina 1980-
luvun lopulta lihtien on pyritty vahvistamaan, ndyttid paittyneeltd. Kunta nih-
ddidn varsinkin valtion taholla yhid enemmaissi midrin tdytintoonpanoinstanssi-
na, jonka ensisijaisesti on vastattava valtion sille “siirtimisti” asioista. Ollaanko
nyt palaamassa aikaan ennen vapaakuntakokeilua ja Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan voimaan saattamista?* Tuon ajan ajattelulle ja sen seurauk-
sena lainsdddints- ja hallintokdytidnnolle oli leimallista nikemys kunnista osana
valtiokoneistoa. V. Merikoski jopa kirjoitti, ettd valtio oli "apuelimikseen perus-
tanut itsehallintoyhdyskuntia”.” Kunnat olivat toisin sanoen valtion kidesti syn-
tyneiti ja siksi myos valtion ohjaamia.®

3 Tillaisesta vaarasta on varoitettu jo hyvinvointivaltiollisen lainsiididnnén sidtimisen al-

kuvaiheissa: "Mutta siitd huolimatta nykyisessd yhteiskunnassa kieltimitti esiintyy sa-
moin kuin aikaisemminkin tehtivid, joilla on merkitystd kunnalle lihinnd sen omalta
kannalta paikallisena itsehallintoyhdyskuntana eli kunnan omia tehtivii, seki tehtavii,
jotka kunta vain hoitaa valtion puolesta ja jotka merkitykseltiin selvisti ovat valtiolle
kuuluvia eli kunnan hoidettavia valtiontehtivid. Ellei kunnan tehtdvipiirissd endd mis-
tddn tdllaisesta tal muusta sitd vastaavasta voimassa olevasta kunnallislainsdidddnnosti-
kdin johdettavissa olevasta erosta pidetd kiinni, niin, jos samalla unohdetaan edelld mai-
nittu kunnallishallinnon aatteellinen perusta, kunnista muodostuu vain valtion paikal-
lishallinnon porras ja kuntien itsehallinnosta jid ainoastaan nimi jiljelle.” Rytkold 1966,
166-167. Ks. myos Ryyninen 1986, 521.

Esimerkiksi vuonna 1980 toteutetussa byrokratiatalkookampanjassa kuntien edustajien
keskeinen ajatussisilto voitiin tiivistdd seuraavasti: “Piddtosvaltaa tulee hajauttaa siten,
ettd kunnille jad nykyistd enemmin lopullista ratkaisuvaltaa niille kuuluvissa asioissa.
Valtion valvontaa eri muodoissaan olisi vihennettdvi. Erityisesti valtion talousohjausta,
joka tapahtuu valtionapu- ja -osuusmenettelyn kautta, tulee kehittid kuntien litkkuma-
vapautta lisidviin suuntaan. Turhaa tiedonkeruuta kunnilta valtiolle tulee vihentid.”
Viljanen 1983, 26-27.

5 Merikoski 1966, 189.

Sininsi keskustelu kunnan roolista on edelleen jatkuvaa ja myos kansainvilistd. Totea-
mus "Kunta ei ole mikéin valtion pitki kisi, vaan omaa sitd kohtaan oman, oikeudelli-
sesti suojatun piirin” (Schmidt-De Caluve 1999, 266) soveltuu Suomeenkin.
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Sdidsto- ja tehostamispaineet ovat ohjanneet myés kunnan toimintaorgani-
saation merkittivid muutoksia ulkoistamisen, yhtiittimisen ja yksityistimisen
suuntiin. Jos paikalliset tehtivit siirtyvit entistd suuremmassa midrin yksityis-
otkeudellisten tai muiden tahojen hoidettaviksi — kunnan ydinorganisaation ul-
kopuolelle ja siten valtuustojen poliittisen mdirdysvallan ja kontrollin ulottumat-
tomiin —, menettivit niin valtuustot kuin kuntalaisetkin poliittisen substanssin-
sa. Asiassa ei juurikaan auta uusien suorien vaikuttamiskeinojen kehittely, jos
niilld todellisuudessa ei voida asioihin vaikuttaa. Runsaasti esilld pidetty pyrki-
mys asiakasdemokratian vahvistamiseen vaikuttaa tissd kehityskulussa tyhjin-
piiviiseltd, eikd silld korvata "poliittisen demokratian” vajetta.

Kunnallinen itsehallinto on jddnyt kahden erisuuntaisen muutossuunnan
alle: kansainvilistymisen ja eurooppalaistumisen yhtdilti ja desentralisoinnin ja
"lokalisoinnin” toisaalta. Oma kansallinen kuntia koskeva lainsdddintokehityk-
semme lisdi titi konfliktia.”

Jos kunnallisen itsehallinnon kokonaisvastuu toimintakykyisestd paikallis-
yhteisostd halutaan sdilyttid myos tulevaisuudessa, on hyviksyttivi se tosiasia,
ettd sanotut kehityspiirteet voivat johtaa konflikteihin perinteisten tehtdvinaset-
telujen kanssa. On niin ollen oltava valmiutta ja kykyi muutoksiin, tehtdvien
uudelleenarviointiin ja kompromisseihin. Kunnalliselle itsehallinnolle kuuluvien
tehtdvien luettelon pysyvin tarkistamisen valmiuden tulee olla kytkeytyneeni
avoimuuteen luopua vanhoista tehtivistd ja uusien ottamisesta.

Maamme kunnalliseen itsehallintoon perustuva asioidenhoito on siis mo-
nelta rintamalta tulevien muutospaineiden alainen. Kuntiin kohdistuva lainsdd-
dintokehitys yhdessid muiden tekijéiden kanssa ei ndytd ottavan huomioon siti,
millainen kokonaisuus yksittiisten tekijéiden kautta syntyy. Suuri kehityslinja
on havaitsematta.

On syytd muistaa, ettd perinteisessd kunnallisen itsehallinnon mallissa on
kyseessi poliittis-hallinnollinen toimintatyyppi ja "biotooppi” (perusta), joka on
juurtunut vahvasti suomalaiseen politiikkatraditioon.® Sen vahingoittamisella olisi
laajalle ulottuvat vaikutukset maamme polititkka- ja demokratiajirjestelméin.
Kunnallisen itsehallinnon merkitys demokratian kannalta on itsestddnselvyys, jos
miirittelemme demokratian muinaisten kreikkalaisten tai vaikkapa Churchillin
tavoin, kuten Euroopan neuvoston kunta- ja aluekongressin (CLRAE) presi-
dentti Herwig van Staa dskettiisessd kuntakamarin tulevaisuutta koskevassa pu-
heenvuorossaan teki.” Hinen nikemykseensi yhtyen voi todeta, ettd demokra-
tia on pysyvisti vaaranalainen niin kauan kuin se ei ole kunnalliselle tasolle ank-
kuroitu.

7 Samalla tavoin Ruotsissa on nihty lainsididinnén kehityksen kahteen suuntaan vievyys:

yhtdilti on toteutettu desentralisointia ja sdintelyn purkua, mutta toisaalta on lisitty
erilaisia oikeuksia siéintelevid lakeja (rittighetslagstiftning) tavoitteena taata yhdenmu-
kainen palveluvarustus koko maan alueella. Kehitys on siten johtanut sekd kuntien va-
pauden lisddntymiseen ettd kaventumiseen. Ks. Nergelius 1997, 40—41.

8 Ks. samoin Wollmann 2002, 43.

Herwig van Staa: Priorititen und kiinftige Ziele der Kammer der Gemeinden, Strass-

burg 3.6.2002.
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Mutta kysymys ei ole pelkistdin demokratiasta, niin tirkedd kuin demo-
kratia onkin. Vahvaan paikalliseen ja alueelliseen toimintavapauteen perustuva
jirjestelmi takaa joustavamman kyvyn reagoida uusiin yhteiskunnallisiin ongel-
miin. Tdmin ohella asialla on yhteys taloudelliseen edistyneisyyteen. Yleisesti
nimittiin voidaan viittdd, ettd ne alueet ja kaupungit, joilla on vahvat osallistu-
van yhteiskuntaelimin perinteet, hyvin toimivat poliittiset ja hallinnolliset ins-
tituutiot seki kehittynyt kansalaisyhteiskunta, ovat myos taloudellisesti edisty-
neimpid. "

Kunnallis- ja aluepolitiikkaa voi verrata sekuntiviisariin kellossa. Ilman se-
kunteja ei olisi minuutteja, tunteja, piivid ja viitkkoja. Ilman paikallis- ja aluepo-
lititkkaa puolestaan ei mydskiin olisi toimivaa valtiota.

On tietysti todettava kunnallisenkin itsehallinnon tapauksessa olevan sa-
mankaltaisuutta monen muun asian kanssa: julkilausutut tavoitteet ja reaalimaail-
ma voivat kulkea eri suuntiin. Kunnallista toimintaa koskevasta lainsiidinndsti
keskeisesti vastuussa oleva eduskunnan hallintovaliokunta on eri yhteyksissd nih-
nyt kunnallisen itsehallinnon nykytilanteen varsin ruusuisena.’ Se on muun ohel-
la todennut niin:

”Valiokunnan mielesti suomalaisen demokratian erityispiirteend on alue-
ja paikallishallinnon asiantuntemuksen huomioiminen ja osallistuminen politii-
kan valmisteluun. T4td kehittimissuuntaa on syyti tukea Euroopan laajuisesti-
kin.”?

Tavoitteena nikemys on tiysin kannatettava, nykytilanteen analyysina sen
sijaan perusteeton. Tavoitteena on niin ikddn tdysin hyviksyttivi valiokunnan
saman lausunnon loppulause: "Valiokunta korostaa suomalaisen kuntien itsehal-
lintoon perustuvan jirjestelmin kunnioittamista.”

Seuraavissa tarkasteluissa nousee keskeisesti esille itsehallinnon vahvista-
minen kansallisvaltion ohella my®és ylikansalliseen suuntaan. Tiéssikiin suhteessa
emme kuitenkaan vilttimittd voi ylpeilld erinomaisuudellamme. Vai miten on
ymmirrettivi erilainen nikemyksemme tissd suhteessa keskeisissid kysymyksis-
sd, kuten vaikkapa puhuttaessa EU:n alueiden komitean tulevasta roolista. Suo-
men hallituksen virallisessa kannassa alueiden komitea saa tyytyi sithen lausun-
nonantajan rooliinsa, joka silld nyt on. Monien muiden maiden tavoitteet ovat

10 Niin on todettu EU:n alueiden komitean eri maiden jirjestelmid vertailevassa raportis-
sa Alue- ja paikallisdemokratia Euroopan unionissa (1999), s. 305.

Kannattaa kuitenkin todeta, ettd sen edeltiji, laki- ja talousvaliokunta, esitti jo vuonna
1990 huolestumisensa tiltd kannalta. Sen lausunnossaan 2/1990 vp esittimi oli varsin
terdvi analyysi: ”Valiokunta katsoo, ettd yhdentymiskehityksessi on siilytettidvi kuntien
perustuslaillinen asema nykyiselliin. Tdmin pddmiirin saavuttaminen saattaa edellyt-
tid nykyisten perustuslaillisten sidnndsten keskeisen tulkintasisillon kirjaamista nykyistid
yksityiskohtaisemmin perustuslainsiidint66n. Yhdentymisprosessissa on myés selvitet-
tivi, vastaako kunnan toimiala kansainvilistymisen vaatimuksia. Valiokunnan kisityk-
sen mukaan yhdentymiskehityksen mukanaan tuoma hallinnon ja talouden keskittymi-
nen edellyttdd paikallishallinnon toimintaedellytysten vahvistamista.”

HaVL 20/2001 vp (valtioneuvoston selvitys komission valkoisesta kirjasta Eurooppalai-
nen hallintotapa).
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tiltd osin kunnianhimoisempia: alueiden komitealle on annettava toimielimen
rooli ja sitd kautta vahvempi alueiden ja kuntien edustamisoikeus.

1.2 Valtionvalvonnan ongelmallisuus

Valtion ja kunnallisen itsehallinnon vilisissi suhteissa valtionvalvonta on ehki
konkreettisin ja jinnitteisin yksittdiskysymys. Se on ollut sellainen vanhastaan.’
Olennaisen osan tavoitteesta siirtdd padtosvaltaa "alaspdin” ja ndin vahvistaa kun-
nallista itsehallintoa muodostaa juuri valtionvalvonnan purkaminen. On nihti-
vissd, ettd sen tarkastelu johtaa valtio—kunta-suhteen peruskysymysten piiriin ja
samalla edelleen valtiota ja sen yhteniisyyttd koskevien oppien analyysiin.

Voidaan tietysti kysyi, eiké kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeisem-
pi "uhka” edelleen tule "hyperaktiivisen” lainsditijin ja valtionosuuksista médi-
riimisen ("kultaisen ohjaksen”) muodossa, kuten esimerkiksi Scheuner on to-
dennut.™

Valtionvalvonnan kohteena on valtio laajassa mielessi (keskusvaltio, osa-
valtiot, kunnat). Sen objektina on itsenidisti toimivaltaa omaava hallintoyksik-
ké. Sellainen voi olla julkisoikeudellinen, mutta myds yksityisoikeudellisesti or-
ganisoitu julkista tehtivid hoitava taho. Tutkimuksessa valtionvalvontaa tarkas-
tellaan hallintovalvonnan mielessd, toisin sanoen valtion keskus- ja aluehallin-
toviranomaisten kunnallisen itsehallinnon toimintaan kohdistamaa valvontaa.
V. Merikoski on miiritellyt kyseisen valvonnan siten, ettd “hallintovalvonta on
toimintaa, jonka valtio julkisoikeudellisena juridisena henkiloni kohdistaa tois-
ten tahtosubjektien, toisten henkiléiden toimintaan”.®

Kuntiin kohdistuva valtionvalvonta jaetaan tavallisesti kahteen piilajiin:
yleiseen ja erityiseen valtionvalvontaan. Yleiseen valtionvalvontaan luetaan ne
valvontainstituutiot, jotka on sddnnelty kuntalaissa ja jotka voivat kohdistua laissa
sdddetyin rajoituksin kaikkeen kunnalliseen toimintaan.'® Kuntiin kohdistuvalla
erityisvalvonnalla puolestaan tarkoitetaan niitd valvontamuotoja, jotka perustu-
vat erityissiddoksiin. Niissd on eri hallinnonaloja koskevia tarkempia sdinnok-
sid, joissa valtion viranomaisen toimivalta ulottuu pidemmille kuin kuntalais-
sa.l’

On kaksi tapaa suhtautua kuntiin kohdistuvaan valtionvalvontaan ilmi6ni.
Luontevinta lienee pitdd sitd itsestddnselvyytend, joka on olemassa ja jollaista

13 Esim. Mienpid 1981, 163.

1 Ks. tisti ja keskustelusta Kahl 2000, 6.

5 Merikoski 1938, 32.

16 Vrt. Holopainen: "Valtionvalvonta — — on kisitteellisesti Suomen oikeudessa problemaat-
tinen ldhinni sen vuoksi, ettei kuntien orgaanien toimintaan KunL:n mukaan kohdistu-
vaa valvontaa pidosiltaan voi pitdd valtionvalvontana. Valtionvalvonnallahan tarkoitet-
tiin ja tarkoitetaan edelleen valtion orgaanien mahdollisuutta puuttua oma-aloitteisesti
kunnan orgaanien toimintaan silloin kun se ylittid itsehallinnon rajat.” Holopainen
1969 a, 308.

17" Selvitys kuntien itsehallinnollisesta asemasta 2000, 50.
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aina on ollut ja jota kuuluukin itsestdin selvisti olla. Tillainen ajattelu lienee
Suomessa vallitseva, koska esimerkiksi kiinnostus valtionvalvontaa koskevaan
tutkimukseen on ollut silmiinpistivin laimeaa.'

Haastavampi vaihtoehto kuitenkin on kyseenalaistaa asia ja pyrkid etsimdin
niin sitd vastaan puhuvia kuin puoltaviakin tekijsitd. Tille toiselle vaihtoehdolle
on nojannut timi tutkimushanke.

Valtionvalvontaa voidaan perustella kansalaisten ja heididn oikeuksiensa suo-
jaamisella, kuten Ruotsissa: ”Valvonnan tarkoituksena on suojata kansalaisten
yhteisid intressejd, erityisesti alueilla, jotka koskevat yksilon oikeuksia, turvalli-
suutta ja varmuutta samoin kuin hyvien elinympiristdjen ja eri markkinoiden
toimintatapojen yllipitoa.”™ Tillaisessa tarkoituksessa kuntiin kohdistuva val-
tionvalvonta ndyttdd tietysti perustellulta. Ongelmana on tilldinkin valvonnan
rajojen miiritys ja valvonnan itsensid merkitys kyseisten tavoitteiden toteutta-
miselle.

Mannereurooppalaisessa keskustelussa valtionvalvontaan nidhdddn kaksi
perussyyti: ensinnékin sen varmistaminen, ettd itsehallintoyhteisot toimivat lain-
sddddnnon rajoissa, ja toiseksi paikallisten itsehallintoyhteis6jen partikularistis-
ten (itsendisyytti tavoittelevien) intressien kokonaisintresseille aiheuttamien hait-
tojen torjuminen.” Vakiintuneen nikemyksen mukaisesti kuntien valtionvalvonta
ei ole itsehallinnon elementti vaan sen korrelaatti. Tidstd puolestaan on tehtivis-
si johtopditds, ettei itsehallintoa voi olla ilman (laillisuus)valvontaa.?!

Perinteinen oikeudellinen peruste kuntiin kohdistuneelle valtionvalvonnalle
on ollut "ostoperuste”. Kun valtio myontdd kunnille valtionapua, se voi samalla
“ostaa” kunnilta itsehallinnolle kuuluvaa miirdimisvaltaa.?? Tdmi V. Merikos-
ken aikanaan edustama peruste voisi tietysti tind pdivanikin olla valtionvalvon-
taa puoltava tekijd, ellei se monin osin olisi menettinyt merkitystdin. Ensinni-
kiin valtio ei enidid samalla tavoin kuin ennen 1990-lukua osallistu kunnallisen
toiminnan rahoitukseen, ainakaan samassa méirin. Esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kustannuksista kunta joutuu rahoittamaan kolme neljisosaa, kun
valtion vastuu on vain yksi neljisosa.”® Toisekseen on vanhentunutta puhua val-
tionavuista jirjestelmissi, jossa eri hallinnontasot vastaavat yhteiskunnallisesta
ja julkisesta palvelutoiminnasta. Kysymys on finanssitasoituksesta: siitd, miten
julkiset varat jaetaan eri julkisorgaanien kesken.

Kuntien valtionvalvonta on my6s vanhastaan liitetty kisitykseen kunnalli-
sen itsehallinnon alkuperistd valtion delegoimana toimivaltana. Suomalaiset tut-
kijat ovat tdssi seuranneet mannereurooppalaisia auktoriteetteja. Esimerkiksi
Berchtoldin valtionvalvontaa kisittelevissd monografiassa valtionvalvonnan kat-
sotaan olevan valtion julkisoikeudellisille hallintoyksikoéille suoman itsehallin-

-
3

Esimerkiksi Itivallassa ja Saksassa valtionvalvontaa koskevia monografioita on runsaasti
(esim. Itdvallassa Berchtold 1972 ja Saksassa Kahl 2000).

SOU 2002:14, 138. Samoin Marcusson 1992, 158.

20 Kiipper 2002, 233-234.

21 Kluth 1997, 273.

22 Ks. esim. Merikoski 1938, 135-136 ja Merikoski 1966, 225.

2 Valtiontilintarkastajain kertomus vuodelta 2001, 85-86.
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tostatuksen kidntopuoli.?* Tihin liittyy nikemys kunnan toimialan kahtiajaos-
ta. 1960-luvulla sijaa saanut nikemys erityislaeilla sddnneltyjen tehtdvien "val-
tiollisuudesta” ja kuulumisesta sitd kautta valtionvalvonnan piiriin antoi kiistat-
toman oikeutuksen kuntien hallinnollisen valvonnan tiukentamiselle.

Tutkimuksessa pyritiin etsimiin ja analysoimaan sellaisia tekijoitd, joiden
on katsottu puoltavan valtionvalvontaa. Tutkimuksessa analysoidaan tillaisina
perusteina erityisesti seuraavat:

— suurten yhteiskunnallisten uudistusten toteuttamisen varmistaminen

— perusoikeuksien turvaaminen

— kunnallisen itsehallinnon laillisen toiminnan turvaaminen ja

— valtionhallinto oikeussuojan antajana.

Hallinto- ja lainsdddidntopoliittisena tavoitteena tutkimuksella voidaan kat-
soa olevan, ettd saatavien tulosten avulla kehitettdisiin valtionvalvonnasta ny-
kyistd selkeimpi ja tehokkaampi hallintopoliittinen instrumentti, joka parem-
min vaikuttaa kansanvaltaisen piitoksenteon tukena.?

1.3 Valtionvalvonnan nykytila ja muutosvaatimukset

Yleisen kunnallislainsiddinnén mukainen valtionvalvonta pysyi pddpiirteiltdin
samanlaisena koko nykymuotoisen kunnallishallinnon ajan vuodesta 1865 lih-
tien.?® Vasta vuoden 1995 kuntalaki toi sithen merkittivit muutokset, seki alis-
tusjirjestelmin®’ ettd lidninhallitusten suorittaman yleisvalvonnan poistumisen.

Varsinkin aiempina aikoina muutoksenhakujirjestelmid pidettiin yhteni
valtionvalvonnan muotona tai ainakin vilillisesti hallintovalvonnallisia tarkoi-
tusperid edistivind.” Erityisesti kunnan jisenyyden perusteella tehty kunnallis-
valitus on tillainen valvonnan muoto.?’ Silli on ollut erityisen suuri merkitys
nimenomaan yleisen toimialan rajojen mddrittijind. Korkeimman hallinto-oi-
keuden roolia kunnan hallinnon timinkaltaisena ohjaajana kritisoitiin erityisesti
1980-luvun alussa kiydyssd keskustelussa. Sittemmin on yleistoimialaa koske-
vien valitusten ja KHO:n ratkaisujen miiri olennaisesti vihentynyt. Titd kaut-
ta on myos yleistoimialan mukaisten tehtivien kontrollin merkitys asiallisesti
supistunut. Yleisen toimialan — kunnan vapaachtoisesti hoitamien tehtivien —
suhteen tillainen valtion valvonnan supistuminen on periaatteessa oikea suunta.
Tosiasiallinen kehityssuunta on ollut yleistoimialan supistuminen erityislainsdi-
dinnon kautta.

Kunnan asukkaan kiytettivissid olevana kunnan toiminnan valvontakeino-
na kunnallisvalitus on mielenkiintoinen. Valtionvalvonta kidynnistyy valittajan

24 Berchtold 1972, 5.

Vrt. Ruotsin valtionvalvontaa koskevan selvityksen asettamiskirje (Regeringens direktiv
2000:61, SOU 2002:14).

26 Kuuskoski—-Hannus 1965, 492.

27 Ks. esim. Makkonen 1968, 59—62.

28 Hallberg 1978, 96.

2 Tarukannel-Jukarainen 1999, 15.
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aloitteen perusteella. Niin valvontatoimi voi kdynnistyd ainoastaan kuntayhtei-
son jisenen aloitteesta.’® Sellaisena sitd voitaisiin lihtokohtaisesti pitdd itsehal-
lintoystdvillisend valtionvalvontana.’! Sellaisena idea voitaisiin siirtdd hallinnol-
liseenkin valtionvalvontaan. Esimerkiksi Norjassa valtionvalvontatoimi voi kidyn-
nistyd maaherran aloitteen ohella my6s vihintidn kolmen valtuuston jisenen
pyynnostd. Ministeri voi ottaa myOs omasta aloitteestaan kunnan toimielimen
piitoksen laillisuuden tutkittavaksi (Lov om kommuner og fylkeskommuner 107/
1992).%2

Valtionvalvonnan tutkimus on vilttimitontd liittdd lainsdddannon ja hal-
linnon viliseen suhteeseen. Lainsdddinnon muutokset ovat johtaneet sithen, etti
hallinnolla — my6s kunnallisella itsehallinnolla — on huomattavasti enemmin
harkintavaltaa. Juuri harkintavallan olemassaolo tekee valvonnan perustelluksi.
Harkinnan keskeinen ominaisuus on puutteellisen lainsddddnnén tiydentdmi-
nen.* Toisaalta lainsdddinnon viljenemisen ja valtionvalvonnan kevenemisen
voidaan katsoa johtavan tuomioistuinten kuntiin kohdistaman ohjauksen voi-
mistumiseen.?* Mutta ilman riittivdi harkintavallan oikeutta kunnallinen itse-
hallinto supistuisi valtiolliseksi tdytintoonpanoksi. Tdssi on itsehallintoon kuu-
luvan riittdvin harkintavallan, riittivin tdsméllisen lainsdddidnnon ja valvonnan
otkean miirin vilinen kolmiyhteys.

Valtion kuntiin kohdistama ohjaus ja valvonta muuttuivat huomattavan pal-
jon 1990-luvulla.’® Muutokset ovat olleet yleiseurooppalainen ilmié, jonka my6ti
keskitetyn lakiohjauksen vaikutus on jatkuvasti vihentynyt, koska useilla aloilla
on otettu kiyttoon sopimiseen, neuvotteluihin ja muuhun yhteistoimintaan no-
jaavia menettelyitd. Myos itsehallinto ja autonomia ilmentéivit ohjausjirjestel-
min hajautumista.’® Niinpd normiohjausta on kunnallista itsehallintoa korosta-
vasti varsinkin palveluiden jirjestimistapojen osalta vihennetty. Ohjaus on pai-
nottunut aiempaa enemmin informaatio-ohjauksen erilaisiin muotoihin. Jalki-
valvonnan sijaan on monilta osin tullut ennakko-ohjaus ja kumppanuusperus-
teinen asiantuntija-avun antaminen.’’ Jo 1990-luvun alkupuolella keskustelussa
oli voimakkaasti esilld tavoitteellinen malli, jonka mukaan valvontasuhteesta on

Titd sattumanvaraisuutta on mys perustellusti kritisoitu, esim. Holopainen 1969 a, 309—

312.

Kunnallisvalituksen funktio ja vaihtoehtoiset laillisuuskontrollin muodot jiivit Ruotsis-

sa kunnallislain uudistuksen yhteydessi vaille periaatteellisempaa keskustelua (niin Ri-

berdahl 1992, 194). Samaa voidaan sanoa Suomen kuntalain sidtimisesti.

Ks. Euroopan neuvoston Norjaa koskeva arviointiraportti (Roberto Ruocco: Monitor-

ing report on regional democracy in Norway, 31.10.2003) ja sen johdosta annettu suosi-

tus Recommendation 141 (2003), jossa valtionvalvonta kehotetaan rajoittamaan pelkis-

tidn laillisuuskontrolliin. Ks. my6s Lidstrom 2003, 32.

33 Syrjinen 1999, 260.

3 Ks. Mienpii 1986, 204.

35 Muutosta voidaan luonnehtia osuvasti siirtymiseksi valtion valvonnasta valtion ohjauk-
seen (Heuru 2000, 140). Jiljempini tarkastellaan ohjauksen roolia valvontakeinona.

36 Ks. esim. Kulla 1995, 1529.

37 Esim. maankdyton suunnittelussa, HaVL 21/1998 vp. Samoin Ruotsissa, ks. Higgroth—

Peterson 2002, 140.
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siirryttivi yhteistydsuhteeseen.’® Tissd suhteessa suomalainen valtionvalvonnan
kehitys on noudattanut monien Manner-Euroopan maiden suuntausta.’* Oh-
jausjdrjestelmd on monipuolistunut lakisditeisten arviointijirjestelmien seki so-
siaali- ja terveydenhuollossa kiytt66n otettujen laatusuositusten myotd.*

Viimeksi mainitut liittyvit julkisen hallinnon 1990-luvun alusta harjoitta-
maan uuteen julkisjohtamisajatteluun. Sen yhteni tavoitteena oli julkisen toi-
minnan kustannustietoisuuden ja tehokkuuden lisidminen. Itsehallinnon niké-
kulmasta keskeinen periaatteellinen kysymys on, voidaanko kuntiin kohdistaa
myo6s niiden toiminnan tehokkuutta koskevaa valvontaa.

Valtionvalvonnan mdird on niin ikidin keskeinen kysymys. Oikaisuvaati-
musta ja valitusta tdydentidvd muu valtion valvonta on nykyisin vihiistd. Tihin
vihidisyyteen on kiinnitetty huomiota erityisesti palvelujen kuluttajansuojan ni-
kokulmasta. On katsottu, etteivit hallinnolliset muutoksenhakukeinot ja nykyi-
set seuranta-, arviointi- ja valvontamallit ole riittdvid oikeusturvakeinoja palve-
lutuotannon monimuotoistuessa. Jo varsin varhain on katsottu, ettd yksityisti-
miskehitys tuo tullessaan vastapainona lisddntyvin valtionvalvonnan.* Hallin-
tolainkiytollistd kontrollia ei voitane missddn olosuhteissa pitdd riittivinid val-
tion valvontana, on édskettiin todettu kunnallistalouden ja -hallinnon neuvotte-
lukunnan raportissa.** Myos yhdentymiskehityksen ja yhteis6oikeuden on jo var-
hain katsottu vaikuttavan kuntien liikkuma-alaa supistavasti® ja tuovan tarvetta
kuntien valtionvalvonnan lisiimiseen*.

On siis erisuuntaisia kehitystrendeji valtionvalvonnan laadun ja méirin suh-
teen.

Hyvinvointivaltion rakentamiskausi johti valtion ja kuntien tiiviiseen yh-
teistyohon, itsehallinnolle kuuluvan erillisyyden hiviimiseen.* 1980-luvun lo-
pulta kiynnistynyt kunnallisen itsehallinnon vahvistuminen palautti jilleen kun-
tien organisatorista ja toiminnallista itsendisyyttd. Ollaanko nyt 16ytimassi nii-
den kahden erilaisen vaiheen jilkeen toimivampi yhteistydmuoto, jota voidaan
kuvata yhteistoiminnalliseksi monitasofederalismiksi?

% Ks. Ryyninen—Rehula 1992, 74 ja Hannus—Hallberg 2000, 135.

3 Esim. Knemeyer 1999, 195. Knemeyer puhuu siirtymisesti legaliteettiperiaatteesta op-
portuniteettiperiaatteeseen, miti on merkinnyt lainsdidinnon kiyttimin tdytyy-verbin
muuttaminen lakimuutoksella voi-termiksi. Baijerin kunnallislain 112 artikla: Oikeus-
valvontaa suorittavan viranomaisen on valitettava kunnan lainvastaisista pditoksisti ja
toimenpiteistd; muutettu kuulumaan "voi valittaa” ja vaatia niidden kumoamista tai muut-
tamista (22.8.1998).

Valtiontilintarkastajain kertomus vuodelta 2001, 87. Sosiaali- ja terveysministerion sel-
vitysmiehend toimineen Hanssonin mielestd uudet laatusuositukset niyttivit tulevan
tarpeeseen ja niihin asetetaan paljon odotuksia. Ne "tiyttivit ohjauksessa syntyneen tyh-
jién erinomaisella tavalla”. (Hansson 2002, 36-37).

Schoch 1994, 962, jossa viittaan tunnetun kunnallisoikeustieteilijin Scheunerin vuonna
1970 esittimdin.

Arviointijaoston viliraportti 2002, liite.

Esim. eduskunnan laki- ja talousvaliokunnan lausunto 2/1990 vp.

# Ks. Marcusson 1992, 34.
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Vai onko suunta sittenkin erdilld tavalla takaisinpiin, kohti valtion roolin
vahvistumista ja itsehallinnon alan supistumista?* Laaja itsehallinto on luon-
nollinen seuraus laajasta yhteiskunnallisesta vastuusta, joka kunnilla Suomessa
on. On vaikea kuvitella, ettd toista voitaisiin supistaa vaikuttamatta myGs toi-
seen: itsehallinto ja tehtivipiirin laajuus ovat yhteydessi toisiinsa. Kansainvili-
sessd vertailussa kuntiemme valtionvalvontaa pidetdin rajallisena.*” Sellaisena sen
myos lainsddtdjd haluaa pitdd suhteellisen tuoreiden kannanmdiritysten perus-
teella.*® Vai haluaako? Tissikin suhtautuminen on ristiriitaista. Eduskunnan so-
siaali- ja terveysvaliokunta niyttiisi pddtyneen asiassa tdysin toisensuuntaiselle
kannalle:

"Sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaa toteutetaan edelld mainittujen laillisuusval-
vojien lisiksi lddninhallituksissa, Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksessa ja perus-
turvalautakunnassa, joiden toimivaltaan ja resursseihin liittyvid ongelmia on ryhdytty
selvittimiin sosiaali- ja terveysministeriossd. Ndiden kysymysten selvittimiseen, sa-
moin kuin yleisemmin sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja koskevan lainsidddin-
nén uudistamiseen on syytd varata riittdvit voimavarat ja kiirehtid valmistelutyon to-
teuttamista.”*

1.4 Kuntien toiminnan laillisuusvalvonta

Itsehallinnon lihtékohtana on, etti kuntien toimintaa voidaan pddsddntdisesti
valvoa vain laillisuuskysymysten suhteen. Tarkoituksenmukaisuusnikékohtien
arviointi on itsehallinnolle kuuluva oikeus.*®

Hallinnollinen laillisuusvalvonta on erikoislaatuinen osa julkisen vallankéy-
ton jarjestelmid. Sitd on vaikea sovittaa perinteiseen julkisen vallan kolmijako-
ajatteluun. Siini ei ole kysymys lainkdytostd, mutta se ei ole myoskéddn hallinto-
toiminnan ydinalueen piiriin luettavaa toimintaa.”! Laillisuusvalvonnassa on kyse
kisitteestd, joka sisdltdd lukuisan midrin erilaisia julkisen vallan toimintamah-
dollisuuksia, joista jokainen on omalaatuisensa ja joista jokaisella on erityispiir-
teensi.>?

On mielenkiintoista todeta timi laillisuusvalvonnan jonkinlainen epimii-
riisyys. Epdmdiriisyys tulee vielikin havaittavammaksi, kun kysymysti tarkas-
tellaan itsehallinnon ja valtionhallinnon vilisessd suhteessa. Itsehallinnolliset
kunnat eivit nimittdin ole organisatorisessa alaisuussuhteessa valtionhallinnon
orgaaneihin. Tiéllainen alaisuussuhde edellyttid tapauskohtaista lainsdddintod,

# Timi mydnnettiin jo varhain, ks. esim. KM 1982:21, 18.

* Ks. esim. Uoti 2003.

47 Schifer 1998, 27.

8 VNS 3/1999 vp ja HaVM 11/2000 vp.

# StVL 9/2002 vp.

0 Ongelma tietysti on siin, etti laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalvonnan vilinen raja
ei ole selvi. Ks. esim. Makkonen 1968, 164.

51 Husa—Pohjolainen 2002, 117.

52 Von Mutius 1983, 462 ja 894-895.
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jollaista hyvinvointivaltiollisen lainsiddinnén myo6ti saatiin aikaan kuntien la-
kisddteisten toimielinten ja valtion sektoriviranomaisten vilille. T4std periaat-
teellisesta erillisyydestd huolimatta yleinen kuntien hallinnollinen valvonta on
voitu toteuttaa ilman enempdid teoreettista kuin kiytinnollistikddn asiantilan
kriittiseen valoon saattamista.

Valtionvalvonnan joutuminen kriittiseen valoon johtuukin enemmin kiy-
tinnon ongelmista. Suunnittelun ja yksityiskohtaisen ohjauksen idea on nimit-
tiin kirsinyt haaksirikon ja valtion rooliksi on muodostumassa edellytysten ja
puitteiden luominen yhteiskunnan kehitykselle.>®

Aiemmasta lihinni selviin ja karkeisiin epikohtiin puuttumisesta laillisuus-
valvonnan painopiste on siirtynyt kohti pehmedmpid keinoja ja toimenpiteitd,
joilla virkatoimintaa ja julkisten tehtdvien hoitamista koskevaa valvontaa ja oh-
jausta harjoitetaan.’* Tdmi kehitys nikyy myos kuntien ja valtion vilisissid suh-
teissa, esimerkiksi maankdytto- ja rakennuslain mukaisena yhteistoimintana.
Kokonaan toinen asia on, ovatko nimi uudet valvontamuodot tosiasialliselta si-
silloltidn yhtdin aiempia lievempid.>

>3 Hautamiki 1997, 207 ja Laadukkaat palvelut, hyvi hallinto ja vastuullinen kansalaisyh-
teiskunta 1998, 9.

>* Husa—Pohjolainen 2002, 117.

> On nimittiin katsottu, etti "varsinkin virkamieseliitin ote hallintoon on siilynyt vahva-
na”. Viyrynen 1999, 258. Titd vahvaa asemaa kummastellaan aika ajoin myés ulkopuo-
lisin silmin. Esimerkiksi Itdvallan aiempi suurlihettilis Wendelin Ettmayer on kirjas-
saan (Finnland. Ein Volk im Wandel, Wien 1999) kummastellut virkakunnan suurta
midrdd: "Kun Suomen kaltaisella 5,1 miljoonan asukkaan maalla on 561 000 julkisella
sektorilla toimivaa, on se osoitus suuresta hallintotraditiosta.”
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2 Valtion rooli suhteessa kunnalliseen
itsehallintoon — tutkimusongelman
erittelyd

2.1 Mika on valtion rooli uudessa hallintoajattelussa?

Valtionvalvonta-teemaa voidaan pitdd mosaiikkipalasen kaltaisena osana paljon
laajemmasta kokonaisuudesta, jota voidaan kutsua valtion ja yhteiskunnan re-
formiksi.*® Kiisilli olevassa tutkimuksessa on sanottu lihtékohta hyviksyen lii-
tetty tutkimuksen kohteena oleva kysymys tihin kokonaiskontekstiin. Siksi seu-
raavassa joudutaan tarkasteluihin ottamaan suhteellisen laajasti valtion roolin ar-
viointia.

Perustuslait ovat 1700-luvulta lihtien, ja erityisesti Ranskan ja Amerikan
vallankumousten seurauksena, valtiolle kuuluvia asioita. Tdmin piivin nikékul-
masta historiallisessa silmiyksessd valtion aikakausi esiintyy valtion alueen, val-
tion kansan ja valtiovallan kolmiyhteydeksi midriteltynd, vaikkakin suhteellisen
lyhyeni episodina.’” Tdmin piivin tarkastelussa voidaan havaita merkkeji, joi-
den mukaan perustuslait irtaantuvat valtioyhteydestd samalla kun syntyy uusia
ylikansallisia "perustuslakeja” alueellisella (EU) tasolla, sektorikohtaisesti (maail-
mantalous) ja globaalilla systeemitasolla (YK:n peruskirja, ihmisoikeussopimuk-
set). Ne muodostavat yhdessi edelleen voimassa olevien kansallisten perustusla-
kien verkoston kanssa uudentyyppisen perustuslakipluralismin. Kuvattu kehitys
osoittaa, ettd valtio pysyy edelleen voimakkaana instituutiorakenteena, mutta
marginalisoituu yleistoimivaltuuksiensa suhteen enenevissd miirin. Valtio ei endd
ole suvereniteetin perusta, eivitkd oikeudetkaan enii ole pelkistidn sen suomia
tai sen uhkaamia.

Kuntien ja valtion viliset suhteet ovat kunnallisen itsehallinnon ikuisuus-
ongelma, niin Suomessa kuin monissa muissakin maissa. Kidenviinto tehtd-
vien suoritusvelvollisuudesta ja kustannusvastuusta sekd kuntien litkkuma-alas-

56 Kahl 2000, 307.
°7 Brunkhorst 2002, 981.
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ta on leimannut ja leimaa keskustelua ja uudistuksia jatkuvasti. Tdmin pysyvyy-
den vaikutelman taakse ovat jidneet ne kehityspiirteet, joilla on merkitystd ndi-
hin suhteisiin. Eurooppalainen vaikutus on niistd ehki tutuin (paikallisen itse-
hallinnon peruskirja, EU:n suorat ja vililliset vaikutukset jne.), mutta on muita-
kin: esimerkiksi vihittdinen siirtyminen uuteen — sanottakoon vaikkapa federa-
listiseen — jérjestelmidn, jossa tehtdvien ja toimivaltuuksien jakautuminen ta-
pahtuu usean eri toimintatason kesken (EU-valtio—alueet/maakunnat—seutukun-
nat—kunnat).

Julkishallinto ei enid voinekaan rakentua niin selvisti valtiokeskeisesti kuin
perinteisesti suomalaisessa yhteniisvaltiossa. Tehtivit ja toimivaltuudet jakau-
tuvat subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti (tdmin periaatteen noudattamiseen-
han Suomikin on sitoutunut mm. hyviksyessiin Euroopan neuvoston paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjan). Toinen piirre on se, ettd selkeistd toimivaltuuk-
sien jaoista — mitd hallinto-oikeudellinen oppi korosti — ollaan siirtymissi toi-
mivaltuuksien sekoittumiseen, sithen, ettd toimivaltuudet ovat piillekkiisid eri
tasojen kesken (kuten jo nyt vaikkapa elinkeino- ja kehittimispolitiikassa).

Kuvattujen muutosten vaikutus kunnan ja valtion suhdetta méirittiviin op-
pirakennelmiin ja kdytintoihin on meilld selvittimittd. Perinteiset opit elivit,
vaikka niiden syntyajankohdan reunaehdot ovat olennaisesti muuttuneet. T'l-
lainen kysymys on ennen muuta se, mihin uudessa tilanteessa perustuu valtion oikeus
kuntien valvontaan. Aiemmassa oikeustieteellisessi tutkimuksessa katsottiin, etti
valtio ikddn kuin osti oikeuden valvoa kuntia, kun se myonsi kuntien toimintoi-
hin valtionapuja. Nyt on kuitenkin nihtivissi, ettd tillainen perustelu on me-
nettimissd merkitystdin, koska valtio on vetdytynyt merkittdvilld tavalla rahoi-
tusvastuustaan. Toinen samankaltainen perustelu on ollut yhdenvertaisuudesta
huolehtiminen.’® Perustuslain edellyttimi yhdenvertaisuus ei kuitenkaan mer-
kitse samaa kuin yhdenmukaisuus. Jo kunnallinen itsehallinto itsessdin pitdid si-
sillddn ajattelun, jonka mukaan asioita voidaan hoitaa eri tavoin. Kolmas perus-
telu on ehkd vielikin selvemmin menettinyt merkityksensi: valvontaa katsot-
tiin tarvittavan, koska kunnissa ei ollut riittiviid asiantuntemusta.’’ Ja neljinte-
ni perusteluna on ollut vahvasti esilld se, ettd valtion hallinnollista valvontaa tar-
vitaan takaamaan kansalaisten oikeusturva. Tdminkin perustelun merkitys on
muuttunut, koska on luotu valtionhallinnosta erillinen, riippumaton hallinto-
lainkiyttojirjestelma.

*8 Tilld perusteella samankaltainen kunnallisten tehtivialojen tiukka siintely on toteutu-
nut myds monissa muissa maissa ja saatettu sittemmin kyseenalaiseksi (ks. esim. Witte
1992, 624).

Nyt voidaan jopa esittid vastaava viite valtionhallinnon suuntaan. Kun virkakierto val-
tion keskushallinnon sisilld edelleen on suhteellisen rajallista esimerkiksi siten, ettd vir-
kamiesvaihtoa ministerididen ja kuntien vililli tapahtuisi, on seurauksena viistimittd
nikokulman kapeus ja hallinnon kentin olosuhteiden riittimiton tuntemus. Suomalai-
selle valtion keskushallinnolle tyypillistd on myds tutkimuksen ja hallinnon vilinen vi-
hiinen kierto. Esimerkiksi Saksassa timi on yleisempii ja ministeriéiden korkeiden vir-
kamiesten, jopa ministereiden koulutus ja tutkimustiedon hallitseminen ovat vahvem-
malla tasolla.
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Vaikka kuntien valtionvalvontaa muodollisesti on vihennetty (esim. aiem-
min laaja alistusvelvollisuus on likimain poistunut), on valvonta saanut uusia
muotoja. Ne eivit vilttimittd ole yhtddn aiempia jirjestelmid kuntaystivillisem-
pid. Esimerkiksi vuoden 1999 maankiytt6- ja rakennuslakiin otettu sidnnos kun-
tien kaavoituksessa tapahtuvasta vuorovaikutuksesta ja neuvottelumenettelysti
ympiristokeskusten kanssa mahdollistaa senkaltaisen valtionvalvonnan ja -oh-
jauksen, joka jid vaille oikeudellista kontrollia. Kunta ei voi tillaisesta ohjauk-
sesta valittaa, mutta on tosiasiassa velvollinen noudattamaan neuvottelumenet-
telyssd tapahtuvaa ohjausta.

Niinpd lihtokohtaisena kisityksend voi pitdi sitd, ettd kuntiin kohdistuvan
valtionvalvonnan periaatteellisen oikeutuksen tutkiminen tarjoaa varsin laajan
athekokonaisuuden. Kyse ei ole pelkistiin taloussuhteista, jotka ovat saaneet vii-
me aikoina huomiota. Edelld sanotun lisdksi sitd puoltaa ainakin kaksi syyti.

Ensinnikin: perustuslain uudistus jdi meilld torsoksi, koska siind mielen-
kiinto kohdistui pelkistiin ylitasoon ja kaksi kolmasosaa (eli kunnallinen itse-
hallinto) jii entiselleen, muodollisia tekstitarkistuksia lukuun ottamatta.®® Toi-
seksi: maamme hallintorakennetta on uudistettu paloittain: ensin kuntataso (va-
paakuntakokeilu, kuntalaki jne.), sitten aluetaso (Aluehallinto 2000 -hanke) ja
nyt vihdoin keskushallinto. Vireilld on samanaikaisesti hankkeita, joiden vaiku-
tus kokonaisuuteen ei ole tiedossa (kuten seutuhallintohanke suhteessa maakun-
tahallintoon ja kunnalliseen itsehallintoon). Vuoden 2006 jilkeinen aluepolitiikka
ja sen harjoittamista varten tarvittava organisaatiorakenne ovat avoinna. Toisin
sanoen edessid on eridinlaisen kokonaiskartoituksen hahmottaminen, silli hal-
linto on Suomen kokoisessa maassa kuitenkin kokonaisuus, jossa osat eivit voi
olla kovin paljon ristiriidassa keskendin.

Sanotuista syistd kunnallisen itsehallinnon ja valtionhallinnon viliset suh-
teet muodostavat keskeisen osatekijin, jonka selvittiminen on perusteltua. Esi-
merkiksi senkaltainen peruskysymys kuin valtion kuntiin kohdistaman valvon-
nan oikeutus on meilli vailla tutkimusta.

Valtion roolia koskeva oikeudellinen ja politologinen keskustelu on viime
vuosina ollut vilkasta monissa maissa. Monissa puheenvuoroissa katsotaan val-
tion olevan tarpeen muuntua “vanhasta” sosiaalivaltiosta "aktivoivaksi” valtioksi
(esim. Ladeur). Valtion roolia on my6s nihty olevan tarpeen muuttaa palvelu-
valtion suuntaan. Kun on vahvistunut kisitys siitd, ettei tidydellinen valtion ve-
tiytyminen ole enempdi realistinen kuin toivottavakaan vaihtoehto paisuneelle
hyvinvointivaltiolle, on valtion nyt ”laithtuneena” ja markkinaperusteisena 16y-
dettdvd uutta voimaa. Keskeisend ohjeena tdssi toimii kisitys palveluyrityksen-
omaisesta valtiosta ja sen hallinnosta.®® Edelld kuvatut syyt (globalisaatio, Eu-
roopan yhdentyminen, valtion legitimiteetin heikkeneminen ym.) ovat olleet sy-
siykseni tille.

Varsinkin mannereurooppalaisessa hallinto-oikeudellisessa keskustelussa
uusien nikemysten mukaista termistéd (kuten hallinnon toimenpiteiden nike-

60 Ks. kritiikkid esim. Ryyninen, Juhlakirja — — 2001, 102-105.
61 Vosskuhle 2000, 495.

22



minen “tuotteina’, joita kansalainen "asiakkaana” kuluttaa) pidetdin vieraana ja
pelkkidnd poliittisena reformiretoriikkana. Aivan hyddyttomini titd erilaisten
tavoitteellisten valtiota kuvaavien etikettien liimaamista ei kuitenkaan tule pi-
tdd. Titd kautta luotiin poliitikkojen, virkakunnan ja kansalaisten taholla uutta
aktiivisuutta perinteisestd byrokraattisesta traditiosta irtautumiseen ja uusien
vaihtoehtojen arviointiin. "Palveluyritysvaltion” kuva palveli erddnlaisena tirkedni
vastakohtana, johon modernisointikeskustelussa voitiin peilata julkisen sektorin
erityispiirteitd ja ongelmia. Vasta "palveluyritysvaltioon” peilattaessa selkeytyvit
kdsitykset modernista valtiosta ja syntyvit sen ddriviivat.®

2.2 Uusi valtiokéasitys

Valtionvalvonnan laajuutta ja sisilt6d voidaan pitdd tuloksena kulloisestakin eri-
laisten valtiokisitysten vilisestd kamppailusta. Toisin sanoen varsinainen kiistan
kohde ei olekaan itsehallintoa koskeva kisitys vaan valtiokdsitys.> Nidin ollen
on perusteltua suorittaa valtiokisitystd koskeva analyysi.

Linsimaisten valtioiden legitimiteettiperustan muodostavat periaatteessa
kolme ydinarvoa: demokratia, hyvinvointi ja kehitys. Kaikilla aloilla valtiolla on
kokonaisvastuu. Ei ole epitavallista, ettd valtiota pidetdin “kotina”. Valtio on
paikka, jossa me yksiloind elimme, mutta se on myos paikka, jossa kasvamme
demokraattisiksi kansalaisiksi. Ennen muuta valtiota kohtaan meidin odotetaan
suuntaavan poliittisen lojaliteettimme. Tdmin koti-metaforan kanssa analogi-
sesti puhutaan myos valtiosta “siilyttdjind” (container) alueella, jossa kaikki po-
liittinen vallankdytto tapahtuu. Valtio on hierarkkinen rakennelma huipulla ole-
vine keskeisine instituutioineen. Se on niin ollen eksklusiivinen omistus- tai dis-
ponointioikeus poliittiselle tilalle. Voidaan sanoa, ettd valtio on ainoa poliitti-
nen instanssi, jolla on niin kutsuttu metapoliittinen auktoriteetti.®* T4lld tarkoi-
tetaan pelkistettyni sitd, ettd valtio ratkaisee sen, millaista valtaa se itse kiyttdd
(kompetenssi-kompetenssi) samalla kun se asettaa rajat muiden kompetenssille.
Perinteisessd valtion miidritelmissi pidetidnkin valtiota organisoituna ihmisryh-
mind, joka kiyttid tietylld alueella omintakeista ja pysyvid valtaa.

Tillaisen nikemyksen mukaan valtio on ainoa poliittinen organisaatio, joka
ilman kilpailua omistaa suvereenin oikeuden miiriti sekd omasta ettd muiden
roolista. Valtion eksklusiivinen valta on luonnehdittavissa osuvasti, kuten Sak-
san perustuslakituomioistuimen vuonna 1993 Maastrichtin sopimuksesta anta-
massa tuomiossa, kompetenssi-kompetenssiksi.

On hyvin nihtivissd, ettd tuonkaltainen kisitys valtiosta on sidoksissa tiet-
tyithin peruslihtokohtiin. Ensinnikin sithen, ettd poliittinen jdrjestelmid on kes-
kusohjattua ja toiseksi sithen, ettd toimitaan puhtaasti kansallisissa puitteissa.
Perinteinen kuva valtiosta on juuri sellainen, ettd se ohjaa erilaisten pakkokei-

2 Vosskuhle 2000, 523.
63 Kahl 2000, 4.
¢4 Esim. Fernandez—Johansson—Jerneck 2001, 256.
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nojen ja taloudellisten houkuttimien valikoimaa hyviksi kiyttien, samalla nou-
dattaen omaa kansakunnan koossa pysyttimisen ja hyvinvointiyhteiskunnan ki-
sitystddn.

Kansallinen homogenisointi tapahtuu useimmissa tapauksissa tiukan stan-
dardisoinnin avulla. Keskeisti koko idealle suvereenista demokraattisesta valtiosta
on kisitys homogeenisesta kansalaisuudesta.

Tillaisen — tissd vain pelkistetysti kuvatun — suvereenin valtion idea kan-
taa Suomessakin yhi ja heijastuu yksittiisiin lainsdddidnto- ja hallintoratkaisui-
hin. On nihtivissd monia syitd, joiden vuoksi valtio on pakotettu meillikin méi-
rittelemidin uudelleen vanhaa rooliaan, joka perustuu vahvaan hierarkiaan ja yh-
tendiseen ohjaukseen. Uudessa poliittisessa toimintatilassa valtiosta nimittdin
katsotaan tulevan yksi — vaikkakin merkittivd — useista toimijoista rajat ylittd-
vissd verkostossa ja globaaleissa toimintaprosesseissa. Miirittelykriteerien vai-
keuden vuoksi onkin realistisinta sanoa, etti se, miti kansainvilisesti arvoste-
taan valtiona, on valtio.®

Jos valtiolta viedddn sanotulla tavalla yksinoikeus mdéiritd siitd, mikd on
kansalaisten kannalta oikeaa, yhdenmukaista ja tarkoituksenmukaista, nousee
esille luonnollisesti uusia ongelmia. Tidllainen kehitys valtion suhteen on nihti-
vissid myos sen legitimaatioperustan heikentymisen johdosta. Perinteinen hyvin-
vointivaltio on nojannut puolueiden ja etujirjestdjen vahvaan vaikutusvaltaan.
Niilld on ollut varsinkin aiemmin sellainen asema, ettd ne ovat kyenneet otta-
maan hoidettavakseen suurten viestéryhmien intressien esimuotoilun. Uudessa
hyvinvointivaltiossa sen sijaan pyritdin nyt — "kansalaisyhteiskunnan” nimissi —
etsimiin puolueiden ja etujirjestéjen kadonneen vaikutusvallan tilalle uudet ka-
navat. Keskitetyt jirjestelmit ja toimintaperiaatteet eivit endd uudessa tilanteessa
toimi eikd niilld ole riittivid legitimiteettid.®

Olisiko saman muutoksen heijastumaa my6s kuntien ja valtion vilisen vuo-
ropuhelun kriisissi? Maaherra Heikki Koski on kirjoittanut (Satakunnan Kansa
29.5.2002: Yksituumaisuutta vai vastakkainoloa): ”Valtion ja kuntien vastakkain-
asettelu on Helsinki-keskeistd, ministeriéiden ja Suomen Kuntaliiton vilistd.
Onneksi ns. kentilld tilanne on parempi. En nde esimerkiksi lddninhallitusten
ja kuntien suhteessa tind pidivind mitddn suuria ongelmia. Arviointi, ohjaus ja
neuvonta ovat tulleet tiukan vanhakantaisen valvonnan sijaan. Myos valtakun-
nallisella tasolla valtion ja kuntien pitiisi 16ytdd luonteva yhteisty6, silld samassa
veneessihin lopulta julkisessa taloudessa ollaan.”

Suomessa valtionhallinnon uudistamista on toteutettu kiitettivilli tavalla,
erityisesti padministeri Holkerin hallituksen vuoden 1987 laajan hallinnon-
uudistusohjelman kdynnistimini. Sitd jatkoivat sitten padministeri Ahon halli-
tus erityisesti maakunnallisen hallinnon ja pddministeri Lipposen hallitus val-
tion aluehallinnon uudistusten muodossa. Se, miki ehki on jddnyt sivuun hal-
lintoteknisten muutosten tekemisen yhteydessi, on itse kisitys valtion roolista.
Valtion modernisointi on nidet enemmin kuin pelkistddn hallinnon moderni-
sointi. Ei nimittdin hyodytd paljoakaan, vaikka valtio suorittaa tehtdvinsi no-

65 Heuru 2002, 11.
% Ladeur 2001, 15.
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peasti, kustannustietoisesti ja laadukkaasti, jos kyseessd ovat tehtivit, joita ei endi
haluta valtiolta.

Modernin valtion on niin ollen ennen muuta miiriteltivi uudelleen teh-
tivinsd ja keskityttivid vain vilttimittomaiin, ideoitava uusia yhteistoiminnan
muotoja yksityisen ja julkisen sektorin kesken, sidnneltivi parempivaikutteises-
ti, ohjattava vaikuttavammin ja toimittava transparentimmin ja silld on oltava
moderni julkinen hallinto. Tdmi kansainvilistd keskustelua®” hyvin heijastava
vaatimuslista soveltuu my6s oman maamme oloihin. Suomalaisesta nikokulmasta
keskeinen siind on vaatimus uusien yhteistoiminnan muotojen ideoinnista, tissi
tapauksessa valtion ja kuntasektorin kesken.

2.3 Kuntien valtionvalvonnan oikeutus

Kuntien valtionvalvonnan teoreettista perustaa ja oikeutusta on maassamme ar-
vioitu varsin puutteellisesti nykytilanteen valossa. Valtionvalvonta modernissa
muodossaan on jiinne 1800-luvulle ulottuneesta Manner-Euroopan valtiolli-
sesta ius supremae inspectionis -ajattelusta (miki yleensi on kiddnnetty ylivallan
valvontaoikeus -ajatteluksi).®® Ajattelun alkuperi on nikemyksessi keisarin yli-
vallasta, jonka alueruhtinaat joutuivat hyviksymiin. Valvonta kattoi kaikki luon-
nolliset henkil6t ja oikeushenkil6t. Samanaikaisesti kiytiin kamppailua siitd, sdi-
lyttivitko itsendiset kaupunkioikeuden omaavat kaupungit vapautensa vai eivit.

Vaikka valtiojdrjestys tind péivind on olennaisesti toinen, valtionvalvonta
perustuu yhi edelleen aikanaan muodostuneelle ajattelulle. Juurikaan ei ole otettu
huomioon esimerkiksi valtiorakenteen hajautumista (siirtymisti keisarin absoluut-
tisesta vallasta suhteellisen itseniisiin tai ainakin erillisiin "valtiotahdon” toteut-
tajiin, esim. meilld Suomessa aina liininhallituksiin).

Tuolle ajattelulle leimallista on yhi kisitys suvereenilla vallalla varustetusta
valtiosta, joka ainoana kdyttdd alkuperiistd valtaa ja josta kaikkien muiden or-
gaanien valta on keskitetysti johdettu. Tdmin klassisen nikemyksen mukaan
moderni valtio oli suljettu poliittinen yksikké. Tdmin nikemyksen mukainen
ajatus valtiosta eldd edelleen vahvana erityisesti V. Merikosken oppien kautta.
Valtionvalvonta ilmentii sub specie titd leimallista valtio-oikeudellisen dogma-
tiikan traditiosidonnaisuutta ja -yhteyttd.®” Vahvasti hierarkkisuudesta irtautuva
hallinto edellyttdd niin ollen myds valtionvalvonnan ja siti koskevan ajattelun
uudelleen muotoilua.

Samanaikaisesti voimistunut vaatimus eri viranomaisten Kumppanuusperus-
teisesta toiminnasta on toinen keskeinen muutos, joka sekdin ei ole horjuttanut
valtionvalvonnan kiytinnon sdilymistd. Demokratiaperiaate on kolmas seikka, jolla
on merkitystd valtionvalvonnan oikeutukselle. Kunnallishallinnolla on vaaleihin

67 Luettelo on hallinnonuudistuksessa aktiivisen Schleswig-Holsteinin osavaltion pdimi-

nisterin Heide Simonisin 20.10.1997 pitimistd puheesta (Staatsmodernisierung tut not
— tun wir das Notige? Friedrich-Ebert-Stiftung).

68 Kahl 2000, 41-42.

6 Kahl 2000, 344.
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nojaava legitimiteetti vallankiytolle, ldaninhallituksilla virkamieshallintoperus-
teisina sen sijaan ei. Toisaalta demokratiaperiaatteesta, liitettynd oikeusvaltio-
periaatteeseen, voidaan katsoa mahdolliseksi johtaa hallinto-orgaanien alistei-
suus oikeuskontrollille. Riidaton timikiin peruste ei ole, vaan eriissd tutkimuk-
sissa suhtaudutaan skeptisesti viittimiin, jonka mukaan kuntien oikeuskont-
rolli olisi nihtivi vilttimittdmini oikeusvaltion ominaisuuden elementtini.”®

Hallinnon yhtendisyydestd huolehtiminen tuodaan usein esiin perusteluna.”
Sen mukaisesti kunnan on sopeuduttava valtiokokonaisuuden pddmiiriin ja ta-
voitteisiin. Sanottu vaatimus on toisaalta ristiriidassa sen seikan kanssa, etti kun-
nalliselle itsehallinnolle olennaista on pitkille menevd omavastuisuus. Perintei-
sen opin mukaan hallinnon yhteniisyys taataan ennen muuta hierarkiaperiaat-
teella. Sanottu periaate on johdettavissa Max Weberin byrokratiamallista. Hie-
rarkiaperiaatteen kanssa erottamattomasti yhteen kuuluu alaisuusperiaate, kisi-
tys ylemmistid ja alemmista hallintotasoista. Mutta yhtd vanha kuin hierarkiape-
riaate itse on, on myds sithen kohdistettu kritiikki. Perustellusti onkin hallinto-
oikeudellisen kisityksen tendenssi kulkenut suuntaan, jossa klassinen byrokraat-
tis-hierarkkinen, méiriysvaltaan nojaava hallintotoiminnan malli avautuu sel-
laisille organisaatio- ja toimintamuodoille, jotka mahdollistavat enemmin tyon-
jaollista, tilannekohtaista joustavuutta. Kdsityksen kytkeminen kansansuvereni-
teettiperiaatteen yhteyteen kumoaa nikemyksen valtion ja kunnallisen itsehal-
linnon lihtokohtaisesta hierarkkisesta erosta, kunnallishallinnon periaatteellisesta
“alemmuudesta”. Molemmat alueelliset yhteisot ovat nimittiin suvereenisuuden
ilmauksia luoda poliittinen jirjestys.”?

Toimintojen desentralisoinnin voidaan katsoa tuottavan aina tarpeen niin
horisontaaliseen kuin vertikaaliseen koordinointiin. Mutta miten sanottu on so-
vitettavissa yhteen sen seikan kanssa, ettd valtionvalvontaa suorittaisivat lidnin-
hallitukset, jotka itsekin ovat desentralisoitua hallintoa? Myos virallisasiakirjoi-
hin on kirjattu se, ettei hyvinvointivaltion rakentamiskauden keskeiseni tavoit-
teena pidettyd kansalaisten yhdenvertaisuutta voida saavuttaa tiukalla yhdenmu-
kaisuudella eikd yksityiskohtaisella sidéntelylld ja valtionvalvonnalla. Riittivin laaja
ja omavastuinen kunnallinen itsehallinto ei estd kansalaisten yhdenvertaisuut-
ta.”” On siten vankkoja perusteita todeta, etti hallinnollisen valtionvalvonnan
oitkeutus on monin osin menettinyt perustaansa.

On my6s huomattava, ettei lainsdddintdmme tunne “valtion yhtendisyyden”
normatiivista perustuslakiperiaatetta. Kysymyksessi on pelkistdin suvereniteet-
tikédsitykseen ankkuroitu valtioteoreettinen kisitys. Sama koskee myods monesti
perusteluissa esitettyi, "jopa mystisesti kiytettyd”’* toposta, oppia hallinnon yh-
tendisyyden vaatimuksesta. My6skiin se el juuri ole normatiivisesti perustelta-
vissa. Oikeusvaltioperiaate, erityisesti vallanjakosdinnds ja hallinnon lainmukai-
suuden vaatimus, eivit anna tille vaatimukselle mitdin tukea. Ne ovat plurali-

70 Oebbecke 2001, 407.

Ks. Ryyninen 1986, 335 ja siind viitattu kirjallisuus.
72 Kiipper 2002, 170 ja von Mutius 1983, 478.

7 HE 192/1994 vp, s. 19.

7 Niin Kahl 2000, 476-477.
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teetin suhteen avoimia.” Hallinto-oikeudellinen periaate asteellisen toimivallan
itsendisyydesti itse asiassa korostaa kunkin tason omavastuisuutta ja oikeutta it-
seniiseen ratkaisuvaltaan.

On mielenkiintoista, ettd titi muutosta ei ole Suomessa lausuttu dineen.
Tiedostamatta asia on kuitenkin pyritty korjaamaan: keksittiin julkisen vallan
(so. valtion ja kuntien) yhteisvastuu perusoikeuksien toteuttamisessa vuoden 1995
perusoikeusuudistuksen yhteydessi. Se antoi oikeudellisen selkdnojan jatkaa kun-
tiin kohdistuvaa valtionvalvontaa. Valtionvalvonnan selkidnojana voidaan pitdi
perustuslain 22 §:ssd sdddettyd vaatimusta, jonka mukaan julkisen vallan on tur-
vattava perusoikeuksien ja ithmisoikeuksien toteutuminen. Vaikka vastuu juridi-
sesti on yhteinen, toinen osapuoli katsoo edelleen vanhan ius supremae inspec-
tionis -ajattelun mukaisesti olevansa oikeutettu myos toisen osapuolen yksipuo-
liseen valvontaan. Ilman perusoikeussidintelyn tuomaa selkdnojaa kuntien val-
tionvalvonnalla ei olisi hyviksyttiviksi katsottavaa perustaa.

Ongelmalliseksi kuntien rooli perusoikeuksien valtiotahdolle alisteisina to-
teuttajina muodostuu kunnallisen itsehallinnon nidkokulmasta. Kdytinnossd kun-
tien rooli on mekaanisen ja valtiolle alisteisen toteuttajan rooli. Tosiasiallinen
kehitys on siis kulkenut vastavirtaan julkilausuttujen, kunnallisen itsehallinnon
vahvistamista koskevien tavoitteiden suhteen. Nykytila on ristiriidassa my6s Suo-
men ratifioiman paikallisen itsehallinnon peruskirjan kanssa. Sen sisdltond on
(3. artiklan 1. kappaleen mukaisesti) estdd kuntien muuttuminen valtiotahdon
mekaanisiksi toteuttajiksi.”

Tutkimuksen tehtivini on luonnollisesti selvittid myos sitd, onko olemas-
sa uusia tekijoitd, jotka vaikuttavat valtionvalvonnan tarpeeseen. Lihtokohtai-
sesti sellaisena voidaan pitid maamme sitoutumista ns. EMU-kriteerien (Euroo-
pan unionin talous- ja valuuttaliiton ehtojen) tiyttimiseen.”” Mutta millaiset
oikeudet sanottu seikka tuo valtionvalvonnalle?

Nykyjirjestelmiin soveltuvaa ithannemallia voitaisiin luonnehtia yhteistoi-
minnalliseksi valtionvalvonnaksi, jota mairittivit julkisen tehtivienhoidon avain-
kategoriat, tyénjaollis-funktionaalinen yhteishyvin konkretisointi ja vastuunot-
to. Niin valvontaviranomaisia kuin tehtivin suorittajia koskee yhteinen suori-

7> Kahl 2000, 477.

76 Peruskirjan selittivi raportti (s. 11): "Under their own responsibility” stresses that local
authorities should not be limited to merely acting as agents of higher authorities.

77 Yhteisosiinndston vaikutusta kunnalliseen toimintaan ei aina edes tiedosteta tai tuoda
esiin. Kuntalain 65 §:n muutos (353/2000) on hyvi esimerkki. Muutoksella kunnat vel-
voitettiin padttimidn toimenpiteistd, joilla edellisen vuoden taseen osoittama alijaidmi
ja talousarvion laatimisvuonna kertyviksi arvioitu alijaidmai suunnittelukaudella katetaan
(alijidimin kattamisvelvollisuus). Asiaa koskevassa hallituksen esityksessid (HE 157/1999
vp) enempii kuin hallintovaliokunnan mietinnéssikiin (HaVM 7/2000 vp) ei muu-
toksen yhteydesti EMU-kytkentddn mainittu sanallakaan. Tosiasiallinen tausta muutok-
selle oli kuitenkin tidssd valtion sitoutumisessa koko julkisen talouden osalta tiettyihin
raja-arvoihin niin julkisen talouden velkaantumisen kuin budjettialijidminkin suhteen.
EMU-kytkenti ei sellaisenaan merkitse kuntien talouden oikeudellisen itsendisyyden
katoamista. Sen sijaan siitd voi heijastua erilaisia valtiovallan toimenpiteiti, joilla saat-
taa olla kunnallistaloudellista vaikutusta (Heuru 2001, 380).
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tusvastuu. Vastuunjaon periaatteen mukaisesti kunnat hoitavat tiettyji yhteisén
kannalta vilttiméttomid julkisia tehtivid, kun taas valtio viranomaistensa kaut-
ta takaa, ettel hallinnon lainalaisuutta loukata. Tdmin ihanteellisen toiminta-
idean toteutumista ehkdisevit monet varsin raadollisetkin tekijit, ennen muuta
valtaan liittyvit. Valtio-osapuolen nikemys ei nimittiin ole yhteniinen suhtees-
sa sithen, miten kunnallisen itsehallinnon tulee toimia. Eridvit nikemykset mi-
nisterididen kesken ovat enemmiinkin tavanomaisia kuin harvinaisia.

Kuntien tehtivit voidaan modernin jaottelun mukaisesti jakaa kolmeen ryh-
miin (toisin kuin aiempi dualistinen tehtdvimiirittely): vapaaehtoisiin (ns. yleis-
toimivalta), lailla erikseen siddettyihin ja kansalaisasioihin (kansalaisten omalla
vastuulla tai heidin vapaaehtoisesti hoidettavana oleviin).”® Ensin mainittujen
tehtivien osalta on selvisti havaittavissa, ettei nithin voida ulottaa hallinnollista
valtionvalvontaa. Valvonta on mahdollista ainoastaan lainkdyton muodossa. Lailla
erikseen sdddettyjen tehtivien kohdalla pitee edelld kuvattu yhteistoiminnalli-
nen vastuunotto, johon ylemmyyteen perustuva valtionvalvonta ei endi istu. Kan-
salaisasiat puolestaan ovat vielikin huonommin kuin ns. yleistoimivallan asiat
hallinnollisen valtionvalvonnan piiriin kuuluvia.

Kunnallisen itsehallinnon vaikea tehtdvi on toteuttaa sekd pddtosten oikeel-
lisuutta ettd kansalaissuuntautuneisuutta. Mikili kunnallishallinto epdonnistuu
pidtoksenteon mahdollisimman suuren oikeellisuuden toteuttamisessa, on vaa-
rana piitoksentekovastuun siirtyminen aikaisempaa enemmin valtiolle ja itse-
hallinnon olemassaolon vaarantuminen. Mikili kunnallishallinto puolestaan epi-
onnistuu tehtivissdin edistdd kansalaissuuntautunutta poliittista ja hallinnollis-
ta toimintaa, se kadottaa kunnallisen itsehallinnon perustan, joka on nimenomaan
siini, ettd kansalais- ja paikkakuntakohtainen kytkenti asioiden hoitoon voi to-
teutua sen kautta suuremmassa miirin kuin valtiollisten orgaanien kautta.

Myés toisessa suhteessa laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden vilinen
rajanveto on tirked. Valtion puuttuminen kunnallisen itsehallinnon harkintaval-
taan kuuluvaan tarkoituksenmukaisuuskysymysten ratkaisemiseen on periaattees-
sa valtion ja kuntien vilisiin suhteisiin soveltumatonta. Kdytinndssi rajan yli on
mahdollista kiydd myos nykyisen lainsiddinnon vallitessa. Kuntien kiytossi ole-
vat oikeussuojakeinot ovat tiltd osin riittimittomit. Oikeusvaltiossa lihtokoh-
tana tulisi voida pitdd kaiken valtiovallan kiytén kontrollointimahdollisuutta,
miki edellyttiisi perustuslakituomioistuinjirjestelmin toteuttamista myos maas-
samme. Vain niin voinee paikallisen itsehallinnon peruskirjankin (11. artiklan)
edellyttimi kuntien oikeussuoja toteutua riittivilld tavalla. Nyt kuntien valtion-
valvonta voi olla vallankdytt6d ilman sithen itseensi kohdistuvaa riittdvid oikeu-
dellista kontrollia.

Valtionvalvontaa koskevassa teoreettisessa keskustelussa lainsiidinnon tar-
joamien erilaisten keinojen tarkoituksena pidetdin siti, ettd niiden tulee yleensi
palvella ensisijaisesti sité, ettd mahdolliset virheratkaisut voidaan korjata (rep-
ressiivinen valvonta). Valvonnalla on niin ollen suojaustarkoitus: sen tulee tur-

8 Luokittelun on kehittinyt saksalainen kunnallisoikeustieteiliji Franz-Ludwig Knemey-
er. Ks. Knemeyer: Kommunale Selbstverwaltung neu denken, Deutsches Verwaltungs-
blatt 2000.
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vata lainsiidinnollisten oikeuksien sisiltd. Koko valvontatoiminnan tulee to-
teuttamismuodoiltaan noudattaa "kuntaystivillistd menettelyd”, milld tarkoite-
taan valvontatoimenpiteiden harjoittamista mahdollisimman itsehallintomyon-
teisesti. Tillaista lihtokohtaa korostetaan erityisesti mannereurooppalaisissa kun-
tien valtionvalvontaa koskevissa oikeudellisissa tarkasteluissa (esim. Meyer, Kom-
munalrecht 1998). Preventiivisen valtionvalvonnan katsotaan olevan mahdollis-
ta ainoastaan neuvovassa muodossa harjoitettuna.

Suomalainen kuntien valtionvalvontaa koskeva ajattelu on rajoittunutta myos
muutoin. Valtionvalvonnan kansalaisulottuvuus koskee suomalaisessa ajattelus-
sa pelkdstdin suorittavaa hallintoa ja palvelutuotannon toteutusta, kansalaisen
oikeuksia asiakkaana. Oikeuskontrollin muodossa tapahtuvan valtionvalvonnan
tarkoitus suojata kunnan asukkaiden vapautta hallintoa kohtaan, samalla kun kui-
tenkin edistetdin kunnan orgaanien omavastuista piitoksentekoharrastusta ja
-aloitteellisuutta’”, on suomalaisessa keskustelussa ollut sivussa.

Sanotut reunaehdot soveltuvat myds Suomessa vallitsevaan tilanteeseen, jos-
sa valtionvalvonnan laajuus ja yksityiskohtaisen toteuttamisen muodot jatkuvas-
ti hakevat uusia muotoja. Valtionvalvonnan laajuuteen on tulevaisuudessa var-
masti merkittivin vaikutus valtiota ja sen roolia koskevalla ajattelulla. Suoma-
laisesta, historiallisen taustansa omaavasta valtiokeskeisesti ajattelusta joudutaan
meilldkin siirtyméin ajatteluun, jossa valtio muodostaa vain yhden tason EU:n,
alueiden tai maakuntien ja kunnallisen itsehallinnon kanssa. Tillaisessa moni-
tasodemokratian jéirjestelmissi valtion valvontaoikeus ei endid voi nojata aiem-
piin lihtokohtiin, vaan perustaksi on 16ydettdvi ensisijaisesti asiakohtaiset tyon-
jaolliset nikokohdat. Tdminkaltaisen tyonjaon etsimisessi konkreettisen 1dhto-
laukauksen antaa EU:n komission heindkuussa 2001 julkistama valkoinen kirja
"Eurooppalainen hallintotapa”. Suomalaisellekin keskustelulle kunnan ja valtion
suhteesta antavat aineksia asiakirjan nikokohdat, joissa edellytetdin muun ohella
vastuun selkeytti seki politiikan ja toiminnan johdonmukaisuutta.

Yhdentyvin Euroopan osana oleva Suomikin joutuu omaksumaan federa-
listisen valtioajattelun piirteitd, oikeaa tyonjakoa eri tasojen kesken, mutta myos
uudessa muodossa toteutettavaa alueyhteisdjen yhtenidisyytti (koheesiota). Se,
mikid tissd ajattelussa erityisesti on uutta suomalaiselle hallintoajattelulle, on
alempien tai pienempien alueyhteiséjen oikeus vaikuttaa ylemmin tai suurem-
man tason tahdonmuodostukseen. Toisin sanoen kunnilla ja maakunnilla tulee
olla mahdollisuus vaikuttavalla tavalla osallistua valtion tahdonmuodostukseen,
sithenkin, miten valtionvalvontaa toteutetaan.®® Eittdmitti vieras ajatus maam-
me keskushallinnolle ja eduskunnalle?®!

7 Neuhofer 1998, 332.

80 Titd edellytetiin muun muassa Euroopan neuvoston kunta- ja aluekongressin (CLRAE)
suosituksessa 34 (1997, 4. kokous) alueellisen itsehallinnon eurooppalaiseksi peruskir-
jaksi.

81 Voidaan tietysti katsoa, ettd tistd maassamme jo periaatteessa on kysymys. Onhan val-
taosa kansanedustajista samalla mukana kuntien ja maakuntien liittojen pdittivissi eli-
missd. Maamme tilanne muistuttaa tissid suhteessa Ranskan poliittista todellisuutta:
monet kansalliskokouksen edustajista ja ministereistd pitivit samalla hallussaan alueel-
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2.4 Valtio ja subsidiariteettiperiaate

Subsidiariteettiperiaatteesta on kirjoitettu varsin runsaasti.*> Erddnlaisena yhteen-
vetona voidaan todeta, ettd kisite on suhteellisen moniulotteinen. Jo kisitteen
suomennos kuvaa tilannetta hyvin. Periaatteesta on kiytetty ainakin kolmea eri-
laista kddnnostd: puhutaan liheisyysperiaatteesta, hajauttamisperiaatteesta ja tois-
sjjaisuusperiaatteesta. Suomennoksien lukuisuus kuvaa osaltaan periaatteen moni-
selitteisyyttd ja problemaattisuutta.

Erdiden nikemysten mukaan subsidiariteettiperiaatetta tarvitaan ennen
kaikkea integraation etenemisestd aiheutuvan demokratiavajeen paikkaamisek-
s1.® Vaikka subsidiariteettiperiaate yhdistetddnkin usein federalismiin, sen kiyt-
toonotto EY:ssi (Maastrichtin sopimuksen myéti) ei vilttimitti vie yhteisoi
tederalistisempaan suuntaan. Yksi federalismin olennaisista piirteisti on kansa-
laisten suorien vaikutuskanavien muodostaminen, mutta subsidiariteettiperiaat-
teen nojalla asioista pddttiminen alueellisella tai paikallisella tasolla vihentdd tar-
vetta timinkaltaiseen kehitykseen. Demokratiavajetta pyritidn kuromaan um-
peen lisddmailld alueellisen ja paikallisen tason otetta pddtoksenteosta eikd niin-
kddn pyrkimilld ulottamaan demokraattista kontrollia yhteison tasolla tapahtu-
vaan piitoksentekoon. Titd kuvaa hyvin alueiden komitean asettaminen ja toi-
saalta kielteinen suhtautuminen suorien EU:n tasolla tapahtuvien vaikuttamis-
keinojen aikaansaamiseen.

Merkittivi linjakysymys on tietysti, tuleeko alueellinen ja kansallinen pdi-
toksenteko kytked samaan jatkumoon yhteisétason kanssa federalismin periaat-
teita noudattaen vai tulisiko ne pitdd tiysin erilliin yhteisotasosta.

Subsidiariteettiperiaatteelta puuttuvat Pohjoismaissa senkaltaiset juuret kuin
silli on Manner-Euroopassa. Pohjoismaissa katolinen kausi on kaukana histo-
riassa eikd maiden perustuslaeissa ole mitddn federalistisia vaikutteita. Erds tyyppi
periaatteesta yhteiskuntarakenteessamme kuitenkin Olof Ruinin mukaan on.
Pohjoismailla on — vaikka ne ovatkin kaikki yhteniisvaltioita — vahvan kunnalli-
sen itsehallinnon traditio.®*

Subsidiariteettiperiaate vaatii “pienemmin eliminpiirin oikeutta”, koska
yksilot voivat olla vilittémammin vastuullisia kuin suuremmissa muodostumis-
sa (kuten valtiossa). Kysymys on myés iskulauseenomaisesti vaatimuksesta "niin
vihiin valtiota kuin mahdollista, niin paljon valtiota kuin vilttimidtontd”.®

lisia ja paikallisia mandaatteja. He ovat tistd syysti, valta-asemansa siilyttidkseen, kiin-
nostuneet desentraalista politiikasta. Ranskan senaattia onkin mandaattien kumuloitu-
misen ja erikoisen valintamenettelynsi vuoksi pidetty de facto erdidnlaisena pienten kun-
tien edustustona (Benz 1998, 580). Tidmi on konkreettisesti nikynyt esimerkiksi aluere-
formien toteutumattomuudessa.

Ks. esim. kirja-arvostelu Alois Riklinin ja Gerard Batlingerin toimittamasta kirjasta Sub-
sidiaritit (Nomos 1994), Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1/1995, 91-92.

8 Ks. Lehtomiki 1992, 260.

8 Ruin 1994, 267.

8 Ks. tarkemmin Nummela—Ryyninen 1993, 168-170.
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Kyseiselld tavalla ymmairretyn subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti yhteis-
kunnallisen ja valtiollisen toiminnan on oltava "subsididirid”, toisin sanoen tu-
kevaa tai tdydentdvisti kiyttoon otettavaa. Kulloinkin ylemmissi asemassa ole-
va yhteiskunnallinen tai valtiollinen yksikké saa toimia vain silloin, kun pienem-
miltd yksikoltd vaaditaan litkaa. Kulloisenkin yksikon on tehtivi se ja vastatta-
va siitd, mihin se on pitevi. Tdminkaltaisen periaatteen mukainen ”jaetun de-
mokratian” malli vastaa kansanvaltaista ideaalia: miti enemmin toimivaltuuksia
on pienemmilld yhteis6illd, sitd suurempi osuus yksilolld on yhteisollisessd tah-
donmuodostuksessa. Tillainen kansalaisliheinen demokraattinen itseméiiriimis-
oikeus puolestaan kaventuu, kun ylemmintasoisten yhteiséjen toimivaltuudet as-
tuvat tilalle.%¢

Toisaalta litan vahvasti keskitetty hallinto on vaarassa vieraantua kansalai-
sista. Mutta liian pitkille viety keskittiminen vaarantaa myos organisaation toi-
mintakyvyn. Se johtaa siihen, ettd keskushallinnon viranomaiset hukkuvat alem-
pien tahojen informaatioon ja tuhlaavat aikaa epdolennaisiin paatoksiin.

Mutta desentralisaatiossa on myds huolehdittava riittivisti yhtendisyyttid
turvaavista instrumenteista ja voimista. Kaikissa niissd tapauksissa, joissa desent-
ralisoidut pddtoksentekoyksikot eivit hallinnoi pelkistidn omaa rajattua elimén-
piiriddn vaan vaikuttavat ratkaisuillaan my6s suurempaan yhteyteen, on asialli-
nen koordinaatio valvonta- ja koordinointiorgaanien kautta vilttimitonti. Koor-
dinointi voi tapahtua kahdella tavalla: hierarkkisesti tai omatoimisesti. "Hierark-
kisia” luonteeltaan ovat valvontaoikeudet, kuten oikeussdinnésten tai yksittdis-
ohjeiden avulla tapahtuva koordinointi. Mutta koordinointi voi tapahtua myos
osallisten itsensi kautta (kuten ministerin osallistuminen toisen ministerion pii-
toksentekoon asiassa, jolla on vaikutusta my6s hinen ministerionsi toimipiiriin).®

Desentralisoinnissa on kyse optimointiongelmasta, toisin sanoen tehtivis-
td luoda organisatorisia yksikoitd, jotka toteuttavat tapauskohtaisesti optimaali-
sen kompromissin. Kyse on kompromissista keskendin ristiriitaisten vaatimus-
ten kesken: yhtdiltd asia- ja kansalaisliheisyyden, itsehallinnon ja omavastui-
suuden ja toisaalta yhteniisen sidntelyn, koordinoinnin ja kokonaisvastuun.®

Subsidiariteettiperiaate koskee niin kansalaisen ja valtion suhdetta kuin val-
tiollisten tasojen keskindistd suhdetta. Yhtiiltd kyse on yksityisen toimintaval-
lan etusijasta suhteessa valtiolliseen tasoon. Valtion on sen mukaisesti pidittiy-
dyttivd ja mahdollisesti rajoitettava toimintansa vain tukitoimiin, jos tehtivi
voidaan hoitaa yksityisen aloitteellisuuden varassa. Toisaalta subsidiariteettipe-
riaate sisiltid valtio-organisaatio-oikeudellisessa ilmauksessaan kulloisenkin kan-
salaista lihimmin valtiollisen tai julkisen tason toiminnan etusijan. Se turvaa
niin valtion yksittdisten osien omavastuisuuden, omatoimisuuden ja itsendisyy-
den. Eurooppalaiselle tasolle siirrettynd timd merkitsee sitd, ettd EU saa toimia
vain niiden tehtivien alueella, joista jdsenvaltiot eivit itsendisesti selviytyisi.*’

86 Zippelius 2003, 22.

87 Zippelius 2003, 388.

88 Zippelius 2003, 108-109.

8 Nummela—Ryyninen 1996, 11-14.
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Niin ymmirrettynd periaate voi turvata jo vuosia esilli olleen tavoitteen
toteutumista: siirtymisti hyvinvointivaltiosta hyvinvointiyhteiskuntaan.®

Ongelmana on se, ettei poliitikoilla ole sama kisitys subsidiariteettiperi-
aatteesta, eivitki he ole samaa mieltd sitd koskevista kriteereisti tehdikseen sen
operationaaliseksi. Siksi on vilttimitontd 16ytdd yhteinen kisitys periaatteesta
ennen kuin voidaan toivoa sille kdytinnollisti merkitystd. Juuri EU:n piirissi
tillaisen kisityksen 16ytymisen tarpeellisuus on tunnustettu. Periaatteesta on
annettu varsin onnistunut méiirittely”:

”Subsidiariteettiperiaate edustaa valtiollisten instituutioiden yleistd oikeus-
periaatetta, jonka pohjalta institutionaalisen ja toiminnallisen tason pditokset
tehddin mahdollisimman lihelld kansalaisia. Se edellyttdd, ettd unioni, jisen-
valtiot ja kaikki institutionaaliset tasot pyrkivit saavuttamaan niille jirjestelmissi
asetetut tavoitteet taaten yksityishenkildiden ja heidin yhteiskunnallisten jir-
jestéjensd tunnustamisen, hyddyntdmisen ja osallistumisen. Tdmin periaatteen
tulee olla Euroopan unionin rakentamisen poliittinen ohjenuora.”

Liheisyysperiaatteen noudattaminen ei siis merkitse kansallisvaltioiden
puolustamista.” Voidaan jopa Nobelin rauhanpalkinnolla vuonna 1998 palkitun
Euroopan parlamentin jisenen John Humen tavoin viittid, ettd keskitettyd hal-
lintoa ja kansallisia parlamentteja suosiva toimintatapa on kansallisvaltioiden
atkakauden perua. Se syntyi kauan ennen yleistd ddnioikeutta ja oppivelvolli-
suutta — aikana, jolloin viestinnin ja tiedottamisen keinot olivat rajalliset. Elimme
tinddn erilaisessa maailmassa, johon meididn on sopeuduttava.”

Jos EU:n tulevaisuuskonventin puheenjohtajan ja itse konventin kesilld 2003
tekemit kannanmiiritykset toteutuvat, on subsidiariteettiperiaatteesta vihdoin-
kin tuleva totta: se, mitd toimivaltuuksia ei ole yksityiskohtaisesti osoitettu yh-
teisolle, on pysyvi jisenvaltioiden kompetenssissa. Unionista tulee oikeushen-
kils.

Kehityksen kulku ei tietenkdin ole ennustettavissa. Mielenkiintoinen ar-
vaus on, toteutuuko tulevaisuudessa ennustus, jonka ranskalainen historioitsija
Ernest Renan esitti 1882 Sorbonnen luennoissaan "Miki on kansakunta”: "Kan-
sakunnat eivit ole mitddn pysyvid. Ne ovat kerran alkaneet, ne padttyvit kerran.
Eurooppalainen konfederaatio tulee ne todennikéisesti purkamaan.”

Voi kuitenkin olla kovin ennenaikaista siirtii kansallisvaltioita historiaan,
ainakaan nihtdvissi olevassa tulevaisuudessa. Myos monitasoisessa toimintajar-
jestelmissd valtioilla ja niiden alaisilla yksikoilld siilyy olennaisia toimintoja.
Mutta valtion tulevaisuuteen vaikuttaa olennaisemmin kysymys sen tehtivisti
monitasoisessa toimintajirjestelmissi. Téssd suhteessa suuremman haasteen ja
muutospaineen edessi ovat yhteniisvaltiot, kuten Suomi.”*

% Esim. Viyrynen 1999, 273, Sipponen 2000, 311 ja Ryyninen 1992, 16.

1" Alueiden komitean lausunto aiheesta Liheisyysperiaatteesta: Kohti uutta subsidiaritee-
tin kulttuuria, Alueiden komitean vetoomus CdR 302/98 fin. Tdmin 10.-11.3.1999 hy-
viksytyn lausunnon valmistelijoina olivat Edmund Stoiber ja Michel Delebarre.

2 Ks. myos Nummela—Ryyninen 1996, 180-181.

% Hume 2002.

% Ks. niin Bussjiger 2002, 109.
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Maailmassa on yhi 193 poliittista organisaatiota, jotka itse pitdvit itseddn
valtiona ja jotka kansainvilisoikeudellisesti hyviksytdin sellaiseksi. Mutta ovat-
ko ndmi ”valtiot” yhid “valtioita” siind mielessd, millaiseksi suvereenia valtiota
koskeva eurooppalainen oppi 1500-1900-luvuilla kehittyi ja millaisena se po-
liittis-oikeudellisesti erityisesti 1800-luvulta viime vuosisadan puoliviliin saak-
ka Euroopassa esiintyi ja toteutui ja levisi muualle maailmaan poliittisen orga-
nisaation mallina? Perusteltua on lihtékohtaisesti katsoa, ettei kansallisvaltioi-
den aika ole ohi meidin aitkanamme, mutta niiden itsemiiriimisoikeutta tulki-
taan varmastikin toisella tavalla. Valtion poliittis-oikeudellinen todellisuus on
muuttunut perustavaa laatua olevalla tavalla.”

Seuraavassa luvussa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin valtion nykyisti ase-
maa “valtiona”.

% Steiger 2002, 331.

33



3 Valtion uuden roolin etsinti
kansainvilisen ja kotimaisen
tutkimuksen ja keskustelun valossa

3.1 Kansallisvaltion loppu?

Viimeaikaisesta kansainvilisestd keskustelusta on voinut saada sen kisityksen,
ettd valtiolla tutkimuskohteena olisi tulevaisuudessa vain historiallinen merki-
tys. Puhutaan erddnlaisesta hyvistijitostd kansainvilisten suhteiden "westfaleni-
laiselle jirjestelmille”. Silld tarkoitetaan ideaalimallia, jossa pelkidstdin suveree-
nit ja periaatteessa samanarvoiset valtiot hoitavat kansainvilisid suhteita. Téllai-
sen toimintamallin tilalle on tullut monitasoisten jirjestelmien kirjo, milld kehi-
tykselld luonnollisesti on vaikutus valtioiden suvereniteettiin. Niin valtio olisi
muuttunut suvereenista toimintakeskuksesta vilittdjaksi paikallisten elimismaail-
mojen, ylikansallisten yksikéiden ja globaalin systeemin kesken. Tuloksena on
toisin sanoen siirtyminen suvereniteettiin nojaavista valtioista komplisoituun
osasuvereenisten toimijoiden verkostoon ja poliittisen pditoksenteon tasojen
moninaisuuteen. Téllainen kisitys nykytilasta johtaa luonnollisesti moniin on-
gelmallisiin kysymyksenasetteluihin, joista vihiisimpii eivit ole demokratiaa ja
oikeusvaltioperiaatetta koskevat.

Erityisesti globalisaation profeetat ovat jo pitkddn ennustaneet valtion lop-
pua tai ainakin sen muuttumista merkityksettomiksi. Tosiasiat ndyttiisivit kui-
tenkin puhuvan toista. Valtiolliset rakenteet eivit nimittdin ndytd niistd ennus-
teista hitkihtineen. Valtiolliset toiminnot jatkuvat entisellddn: valtionhallinto
toimii, lainsddddntokoneisto tuottaa kansallista normistoa jne. Itse asiassa voi-
daan puhua valtion ekspansiosta: valtion harjoittama sddntelypolitiikka on tdssi
vilineend, misti seuraa itsehallinnon vapaan toiminta-alueen supistuminen. II-
mid ei rajaudu pelkistdin esimerkiksi ns. uusiin demokratioihin (kuten Unka-
riin), vaan on havaittavissa kaikissa teollisuusmaissa.”® Keskeinen kysymys on-
kin, missd midrin rakenteet ovat vain todellisuuden fasadeja ja mitkd mekanis-
mit ovat tulleet niiden tilalle.

% Kiipper 2002, 470.
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Globalisaatiokehityksen ohella toinen keskeinen valtion rooliin kohdistu-
neen kritiikin peruste on valtion ohjauskyvyttomyys.*”

Ennen kyseisen perusteen lihempdi analyysia on syyti arvioida niiden ki-
sitysten tieteellistd perustaa myos muulta kuin yhteiskuntatieteiden kannalta.
Valtion ohjauskyvyttomyyttd koskenut keskusteluhan on ollut nimenomaan yh-
teiskuntatieteiden piirissd harjoitetun tutkimuksen viime vuosien kestoteema. Kun
kyseinen teema on jitetty pelkistdin yhteiskuntatieteiden tydstettiviksi, voidaan
puhua valtioteorian ajantasaisen tutkimuksen laiminlyonnist.

Viitetyssd valtion ohjauskyvyttomyydessid on kyse valtion eroosioprosessin
yhdesti ilmenemismuodosta. Valtion eroosiota tapahtuu monissa muodoissa.
Laajemmassa mielessi sitd voidaan nihdd my6s yleiseurooppalaisessa ilmiossi,
valtioiden alueellistumisessa ja desentralisoitumisessa. Kyseinen kehitys johtaa
irtautumiseen valtion ja perustuslain yhtendisyyden kisityksestd.”® Kehitys po-
lysentrisen (monikeskuksisen) yhteiskunnan suuntaan saattaa valtion valtamo-
nopolin yhi kyseenalaisemmaksi. Erityisen uhanalainen on valtion politiikan
kautta toteuttama hierarkkinen ohjaus, jonka taustana on ajattelu yhteiskunnan
yhteniisyyden yhi jatkuvasta vallitsemisesta.

Valtioon kohdistunutta krititkkid voidaan monilta osin pitdd “kauniin il-
man valtion” perustalle nojaavana: kisitykseni siitd, ettd voimme aina eldd on-
gelmattomassa maailmassa, jossa valtion tason vahvoja toimijoita ei tarvita.

3.2 Politiikan ja valtion keskindisen yhteyden havidminen

Politiikan legitimiteettikriisi (jota osoittaa esimerkiksi vihiinen #inestysaktii-
visuus) ilmaisee polititkan merkityksen menetysti. Valtio on yhi olemassa, mut-
ta poliittinen — sen ydin — on syopynyt. Yhteiskunta on kvasifederalisoitunut.
Politiikka on, niin paradoksaaliselta kuin se kuulostaakin, kadottanut monopo-
linsa politiikkaan. Politiikkaa muotoilevat nyt monet eri toimijat.'®

Poliittisen kadotus leikkaa aikaa my6ten valtion valtimon. Valtio voi siis
kuolla aivan muulla kuin ennustetulla tavoin, hiipivilld tavalla. Voi syntyd yh-
teiskunta, jossa ei endid ole julkisia tehtdvid, tiydellisesti privatisoitu yhteiskunta.

”Aikamme valtio on tielld kohti keskiaikaa.”'®! Tillaisen hitkihdyttivin
viitteen perusteluna on neljin viime vuosikymmen kehitys, jossa valtiollinen su-
vereniteetti on sydpynyt ja polyarkkisia (hajautuneita) vallankiyttijirakenteita

7 Esim. Viyrynen 1999, 224-225 ja 259.

% Bussjager 2002, 29. Kyseisti kehitysti ei kuitenkaan voi pitdd ainoana valtion eroosion
syyni. Keskeisid kehitykseen vaikuttaneita syitd ovat Bussjagerin mukaan erityisesti yk-
sityistiminen, ohjauskyvyttomyys, valtion epionnistuminen ja dezisionismi (normien
vaikuttavuutta koskevasta epavarmuudesta huolimatta pyrkimys sdintelemiin yksityis-
kohtaisesti).

% Miiller 2003, 169.

100 Bussjiger 2002, 44.

101 Kahl 2000, 427.
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syntynyt tavalla, jolle ei ole historiallista esikuvaa. "Onko kdymaissd niin, etti
muu yhteiskunta valtaa valtion?”'%?

3.3 Huomio toimivaltasuhteissa

Eris valtioteorian vanhimmista ja samalla ajankohtaisimmista kysymyksisti on,
miten riittdvilli toimintakyvylld ja integraatiovoimalla varustetussa yhteisossi
samalla ehkiistddn vaarallinen vallan keskittyminen. Kysymys on vallan kont-
rollista pyrkimalld yhtddltd riittdvddn yhtendisyyteen mutta samalla sallimalla riit-
tivi erilaisuus. Keskeisid mahdollisuuksia rakenteellisen moninaisuuden ja toi-
mivallan jaon toteuttamiselle ovat organisatorinen vallanjako, desentralisointi,
tederalismi, itsehallinto, subsidiariteettiperiaate sekd dekonsentraatio ja kilpailu.

Toimivalta- ja vastuusuhteiden uudelleenmairittely on erityisen keskeinen
kysymys maissa, joissa on laaja julkinen sektori, kuten Ruotsissa ja Suomessa.
Ruotsissa titd uudelleenarviointia on tehnyt vuoden 2003 alussa asetettu erityi-
nen komitea, ansvarskommittén. Sen tehtidvind on ollut selvittid nykyisen yh-
teiskuntaorganisaation toimintaedellytyksid hyvinvointitehtivien hoidossa. Se on
osamietinndssddn nostanut esille erityisesti globalisaatiokehityksen mukanaan
tuoman institutionaalisen kilpailun valtioiden ja alueiden kesken.!®

Kun tarkastelee keskustelua valtion roolista Suomessa, voi pddllimmiiseksi
havainnoksi nostaa keskittymisen lihinni vain toimivaltasuhteisiin. Ne ovat luon-
nollisesti keskeisid kysymyksid edelleen, varsinkin yhdentymis- ja alueellistumis-
kehityksen valossa, kuten jiljempdni lihemmin osoitetaan.

Valtion ja kuntien vilinen suhde on perinteisesti nojannut kisitykselle kun-
taorganisaatiosta luottamushenkil6- ja viranhaltijaorganisaationa, jonka kautta
kunnan toiminnat toteutetaan. Lainsiidinnon vasta 1990-luvun alussa sallima
tehtivien hoitaminen myos muin tavoin (yksityistimilld, ostopalveluin) ei ti-
hin suhteeseen kovin hyvin istu. Traditionaalinen kunta—valtio-suhde on virka-
mieshallintoperiaatteeseen nojautuessaan ollut ongelmaton myds valvonnan kan-
nalta. Virkamiesinstituutiolla hallintokoneisto on haluttu jéirjestdd yhtendiseksi,
pitdd hallinto puolueettomana sekd antaa hallintotehtivin hoitaminen kunkin
alan asiantuntemusta edustaville virkamiehille (kunnissa lakisditeisille lautakun-
nille ja viranhaltijoille). Tavoitteena on ollut weberildisid byrokratiatunnusmerk-
kejd vastaava hallinto.'"*

Kokonaisvastuu hyvinvointipalveluista siilyy kunnilla yksityistimisestd huo-
limatta. Viranomaisten vastuu ja valvonta on suhteellisen tehokkaasti sidnnelty
ja ulotettu my®os yksityisiin palveluihin.'® Yksityistimiskehitys on kuitenkin nos-
tanut esiin tarpeen saada aikaan eriytynyt lainsiidintd (kuten laki yksityisesti

12 Sipponen 2000, 49.

13-SOU 2003:123, 29.

104 Rasinmiki 1997, 224.

105 Oikeuskanslerin, samoin kuin oikeusasiamiehenkin, toimi- ja valvontavallan laajennus
koskemaan julkista tehtivid hoitavaa yksityistd tai yhteison jisentd tuli voimaan vuo-
den 1991 alussa. Lihtokohtana voidaan pitii sitd, ettei organisaatiomuodon muutok-
sella taikka toiminnan muulla ulkoistamisella sininsd voida perustella laillisuusvalvon-
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terveydenhuollosta 152/1990 ja laki yksityisten sosiaalipalvelujen valvonnasta
603/1996), jossa valvonnasta siinnelldin erikseen.

Yksityistimiskehitys vaikuttaa my6s valtio-osapuoleen. Pyrkimyksesti val-
tion roolin supistamiseen tai ainakin sopeutumisesta muuttuviin vaatimuksiin
on osoituksena keskustelu ns. ydinvaltiosta. Valtioneuvoston periaatepditokses-
sd hallintopolitiikasta vuonna 1998 todettiin muun ohella seuraavaa:

”Valtion tehtivind on vastata poliittisista hallintatehtivistd, valtiollisen ja
poliittisen jirjestelmin jatkuvuudesta ja valtakunnan hallinnasta sekd pitdd ylld
oikeusjirjestysti ja oikeusturvaa ja vastata ulkoisesta ja sisdisestd turvallisuudes-
ta.”

Poliittisen merkitys valtion ydinosana nikyy kuitenkin havaitun. Titi osoit-
taisi vuoden 2002 keskushallintouudistuksen valmisteluasiakirjoissa oleva ohjel-
maohjauksen kiyttdonottoa koskeva esitys. Siind kysymys on eriilld tavalla po-
liittisen ohjauksen palautuksesta hallintoon nykyisti vaikuttavammalla tavalla.

3.4 "Minimivaltio” — ratkaisu muutostilanteeseen?

Yhtend syyni valtion kyvyttomyyteen pidetdin aiempaa valtiotoimintojen eks-
pansiota. Vuosien saatossa valtiolle on kertynyt tehtivimairi, joka ylittdd pit-
kdlti perustuslain edellyttimin laajuuden. Valtio saattoi itse itsensd "babyloni-
seen huoltovaltiolliseen vankeuteen”.!® Valtion laajentuminen eteni pisteeseen,
jossa dysfunktionaliteetteja ei endi voitu vilttdd.!”” Tillainen "vahva valtio” voi-
daan mddritelld valtioksi, joka turvaa kansalaisilleen sosiaalisen turvallisuuden
korkealla oikeusvaltiollisella samoin kuin hyvinvointivaltiollisella tasolla.'®®

Valtion roolin ja tehtidvien supistamista korostavissa nikemyksissi puhu-
taan erdinlaisen minimivaltion tavoitteesta. Saksan liittotasavalta jopa toteutti
1990-luvun loppuvuosina erityisen "laihan valtion” hankkeen.'” Mannereuroop-
palaisissa puheenvuoroissa pidetdin tirkednd solidariteetin ja subsidiariteetin
vilisen tasapainon palauttamista.!’® Ruotsalaisessa keskustelussa (Westerhill)
puhutaan myds omavastuisesta yhteiskunnasta (sjilvforvaltningssamhille). Oli-
siko se sitten hyviksyttdvi tai ithanteellinen edelld lyhyesti kuvattujen muutos-
paineiden johdosta?

nan alan kaventamista. Kiytinnossi yksityistettyjen julkisten tehtivien valvonta hoide-
taan kuitenkin valvomalla niitd tahoja, joiden vastuulle ensisijaisesti kuuluu julkisen teh-
tivin harjoittajan toiminnan valvonta. Kyse on valvonnan valvomisesta (Sarja 2003).
Esimerkiksi yksityisten sosiaalipalvelujen valvonnasta annetun lain (603/1996) 8 §:n
mukaan palvelujen valvonta kuuluu lidninhallituksen ohella sille kunnalle, jossa palve-
luja annetaan. — Sarja toteaakin valvonnan alasta yhteenvetona seuraavasti: "Kaikkinen-
sa laillisuusvalvojan kisi ulottuu kuitenkin edelleenkin pitkille, erilaisista hallinnon ra-
kenteissa tapahtuneista muutoksista huolimatta.” (Sarja 2003.)

196 Borchard 2003, 21.

107 Bussjiger 2002, 34.

108 ‘Westerhill 2003, 159.

109 Ks. siitd tarkemmin Ryyninen 1999 a, 174-178.

110 Esim. Borchard 2003, 21.
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Ennen vastaamista on luonnollisesti kysyttivid, mihin valtiota vield tarvi-
taan. Siind yhteydessi on esille nostettava modernit uhkat, kuten sosiaaliset, eko-
logiset ja turvallisuuteen liittyvit uhkat. Niiden valossa tarkasteltuna voidaan
havaita, etti minimivaltion idea on viiri ratkaisu. Modernien uhkien hallintaan
maailmanyhteisé el kykene pelkistddn valtioiden avulla, mutta ei mydskiin il-
man niitd. Tarvitaan siis vihintdin eriinlaisen takaajavaltion roolin''! antami-
nen modernille valtiolle tulevaisuudessa. Tiltd kannalta katsottuna niyttdd siis
kansallisvaltioiden toiminnalle olevan tarvetta tulevaisuudessakin. Monitasoisessa
jirjestelmissd, jossa kullekin tasolle annetaan riittivit toimivaltuudet, niitd on
osoitettava ja osoitettavissa myos valtiolle. Kun 1960- ja 1970-lukujen suunnit-
teluihanteesta siirryttiin 1980-luvun aikana voimakkaasti markkinoiden suun-
taan, 2000-luvulla alettaisiin jilleen kohdistaa odotuksia julkiseen valtaan. Val-
tiota el siis pidetd itsestddnselvyytend, mutta siitd ei kuitenkaan haluta pddsti
eroon, kuten uusliberaalit tahtovat, vaan sille asetetaan uusia ja ehki tiukempia
suoritusvaatimuksia.!?

Perustavaa laatua oleva keskusvaltion intressi desentralisoitua tasoa koh-
taan voidaan kuvata elin- ja ympiristoolojen yhteniisyyden takaamiseksi. Ylei-
semmin kysymys on valtion toiminnasta yhdenvertaisuusperiaatteen ja yksilon
vapauspiirin suojan turvaamiseksi alkuperiisind valtiotarkoituksina. Valtio suo-
rittaa tilld tavoin alkuperiistd tehtdvidnsd tasa-arvoisuuden ja yksittiisen kan-
salaisen yksilollisen vapauspiirin suojaajana ja edistdjind.'"

Monet seikat puhuvat edelleen sen puolesta, ettd hyvinvointivaltion ydinti
voidaan vield pitkille tulevaisuuteen sddnnelld vain kansallisesti. Yhdysvaltoja
pidetdin esimerkkind sanotusta, koska alueellisten erojen viheneminen on ole-
matonta. Vuonna 1990 Kalifornian osavaltio maksoi kuusi kertaa niin paljon
hyvinvointitukia kuin kéyhd Alabama. Jos edes kansallisvaltiolle ei onnistu hy-
vinvointivaltion homogenisointi valtiotasolla, niin on epitodennikéistd, ettd
Euroopan unioni olisi asiassa menestyksellisempi. Silld on kiytdssdin vain 4 pro-
senttia kaikkien kansallisten hallitusten menoista ja vihemmin kuin 1,3 pro-
senttia EU:n bruttokansantuotteesta.!'*

Toimivaltuuksien ja vallan desentralisointi ei tietenkidn ole vailla ongel-
mia. Suurempi variaatio demokraattisessa infrastruktuurissa on sen hintana. Tissi
suhteessa ruotsalaisessa keskustelussa katsotaan oltavan perustavaa laatua ole-
van tasapainottamistehtidvin edessid. Suosituksena esitetddn yhd suurempaa au-
tonomiaa paikalliselle valtiolle, toisin sanoen kunnille ja niiden osille. Samanai-
kaisesti on kuitenkin — demokratian vuoksi — sallittava valtiolle tirkeiden asioi-
den toimiva pditoshierarkia.'’s

1

.

! Tillaisella valtiolla tarkoitetaan kansalaisyhteiskuntaan soveltuvaa modernia valtiota, joka

nojaa toimintansa yksityisten voimien aktivoimiseen ja mahdollistaa titid kautta julkis-
ten tehtdvien hoitamiseen osallistumisen soveltuvin siintelyjirjestelmin. Ks. esim. Fran-
zius 2003, 493.

112 Viyrynen 1999, 260, samoin Link 1996, 15.

113 Scholz 2002, 55.

114 Von Beyme 1998, 28.

115 Ahrne 1998, 51.
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3.5 Ei-suvereeni valtio tulevaisuudessa

Edelld olevan tulevaisuudenkuvan perustelujen esittimisen taustaksi on syyti
midritelld klassinen valtion kisite, sellaisena kuin se yleisesti niin valtiosddnto-
oitkeudessa ja kansainoikeudessa kuin Eurooppa-oikeudessa esiintyy. Valtio on
pysyvistl organisoitu valtiokansan vaikuttamis- ja pidtoksentekoyksikko, joka
toimii rajoitetulla valtion alueella yhtendisen suvereenin valtiovallan alaisuudes-
sa. Kyseessd on ns. kolmen elementin oppi, joka tarjoaa ainoastaan perusraken-
teen miirityksen, erddnlaisen modernin valtion luurangon.'

Valtiovallan oikeudellinen yhtendisyys merkitsee, ettd valtion alueella ei ole
mitdin esivallallisia sidntelyvaltuuksia, jotka valtiovallan suuntaan olisivat oma-
periisii. Kun valtion alueella muut kuin valtion instituutioiden orgaanit (kuten
kunnat) kiyttivit julkista valtaa, ovat nimi valtuudet valtio-orgaanien niille osoit-
tamia ja niiden vallassa olevia. Jos valtion alueella olisi omaperiisti julkisen val-
lan kdyttdkompetenssia, johon valtiovalta ei voi puuttua, puuttuisi valtiolta ex
definitione kompetenssivalta ja siten suvereniteetti. Suvereniteetti, valtiovallan
yhteniisyys ja siten my6s legitiimin fyysisen vallankdytén monopoli ovat yhtey-
dessi toisiinsa. Sanottua oikeudellisen yhteniisyyden vaatimusta ei kuitenkaan
pidd ymmirtiid niin, ettd keskusinstanssi yksin vastaisi kaikesta sidntelystd. Td-
mintapainen liiallinen keskittiminen olisi sddnneltivien eliminolosuhteiden
moninaisuuden johdosta mahdottomuus. Se olisi myés epitoivottava.''’

Milli tavalla uusi valtio-oikeudellinen tutkimus sitten nikee uudessa tilan-
teessa valtion aseman noiden kolmen elementin valossa? Seuraavassa suorite-
taan lyhyt katsaus téltd osin.

1700-luvun lopusta lihtien ja ennen muuta sitd seuranneina vuosisatoina
muotoutui kansakunta valtion perustaksi. Valtio muuttui kansallisvaltioksi, état-
nation, nation-state. Kansallisvaltio on valtio, joka nojaa tietylle valtiokansan yti-
melle. 21. vuosisadalle siirryttyd on yhtendinen valtiokansa valtion ytimend me-
nettinyt monin osin merkitystidan. Valtio on kuitenkin edelleen ensisijainen po-
liittinen ja oikeudellinen organisaatioyhteisé sen alueella asuville ihmisille, en-
nen muuta kansalaisuuden kautta. Valtiotavoitteiden suhteen el my6skidin ole
mikddn muuttunut, silld ennen muuta keskeiset valtion tavoitteet — ihmisarvo ja
vapaus — on turvattava ja taattava kansalaisten ohella kaikille. Valtiolle kuuluvat
edelleen myos niiden tavoitteiden toteuttamista palvelevat tehtivit: talous- ja
suhdannepolitiikka, kulttuuri, sivistys, terveydenhuolto, sosiaaliturva, ympdris-
tonsuojelu, veropolitiikka, julkisen turvallisuuden ja jirjestyksen yllipito, puo-
lustuksen materiaalinen turvaaminen jne.''®

Moderni valtio on territoriaalivaltio. Valtion alue pysyy yhi valtion ja sen
organisaation toimivallan tilana. Kyseessd on ensisijaisen valtiollisen tehtivien-
hoidon tila. Alue sdilyy my6s ihmisten, perheiden, erilaisten ryhmien, yhteis-
kunnan yleensi, ensisijaisena elintilana. Valtiolle on yhi olemassaolonsa ja identi-
teettinsd vilttimittomind perustana merkitysti valtioalueella.

16 Steiger 2002, 332.
17 Zippelius 2003, 68-69.
18 Steiger 2002, 348.
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Valtiovalta on kolmas keskeinen suvereenin valtion elementti. Se kytkey-
tyy liheisesti suvereniteettiin, mutta ei kuitenkaan ole identtinen sen kanssa.
Vaikka esimerkiksi liittovaltioissa osavaltioilla on omaa, alkuperidistd valtioval-
taa, ei pelkistidn liittovaltiolta siirrettyd valtaa, eivit osavaltiot ole suvereeneja.
Valtiovalta on tietty historiallinen vallankidyton esiintymismuoto, monopolisoi-
tuna, keskitettyni, rationalisoituna ja organisoituna valtana. Silld on kaksi funk-
tiota. Yhtidiltd sen tehtdvini on saada aikaan, kehittii ja turvata kaikkia valtion
alueella asuvia ihmisid koskeva ja sitova yhteison jirjestys. Toisaalta sen tehti-
vind on vallan kiyttiminen tuon jirjestyksen takaamiseksi. Kenellikdin muulla
valtiota lukuun ottamatta ei ole oikeutta kiyttdd fyysistd valtaa muita thmisid
vastaan.

Jirjestyksen toteuttaminen tapahtuu modernissa valtiossa oikeuden kautta,
lainsdddintond, oikeuden noudattamisena ja lainkiytténi. Tdmin jirjestyksen
keskeinen tavoite on kaikkien vapauden ja hyvinvoinnin turvaaminen, samoin
kuin turvallisuuden ja rauhan turvaaminen niin sisdisesti kuin ulkoisesti. Miten
timi sitten toteutetaan, on avoinna. Sen on kehityttivi kulloistenkin poliittis-
ten ja yhteiskunnallisten tilanteiden, niiden vaatimusten ja kansalaisten odotus-
ten mukaisesti historiallisesti. Mutta sanottu seikka on yksinomaan valtion, toi-
sin sanoen valtiovallan kiyttdjin ratkaistavissa. Valtiovallalla on niin sisdisesti
kuin my6s ulkoisesti kompetenssi-kompetenssi.

Nyt joudutaan tietysti kysymiin, miten sanottu vaatimus suvereniteetista
on sopusoinnussa lisidntyvin integraation ja valtion eroosion kanssa. Valtioval-
lan suvereniteetti ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd se olisi riippumatonta enem-
pid sisdisesti kuin ulkoisestikaan. Jo sen "keksijd” Jean Bodin on sitonut suvere-
niteetin monin tavoin oikeudellisesti: jumalaiseen oikeuteen, luonnonoikeuteen,
sopimuksiin ja valtion perustuslakiin.

Valtio on jo kauan sitten kehittynyt perustuslailliseksi valtioksi ja sittem-
min kansanvaltaiseksi perustuslailliseksi valtioksi. Tillaiseen valtioon kuuluva
vallanjaon periaate on yhtdilti jarru, mutta toisaalta myos eriytymisen sekd tah-
donmuodostus- ja pidtoksentekoprosessien aitkaansaamisen kautta tehokkuuden
lisddjd. Vallitsevan valtiosdintéoikeudellisen opin mukaisesti valtiota pidetdin
kansanvaltaisesti legitimoidusta valtiosdinnésti johdettuna. Sen mukaisesti yh-
teiskunta jirjestyy ja vakiintuu oikeutensa kautta. Valtiota on niin paljon kuin
valtiosidinto konstituoi.!?

Uudessakin tilanteessa valtiolla on ennen muita piitoksenteko-organisaa-
tioita alkuperdinen toimivalta. Se merkitsee my®ds, ettd se esiintyy kansalaisten
suuntaan ensimmiisend lainsdddintévallan, tiytintoonpanovallan ja tuomioval-
lan edustajana. Muutos on niiden vallankdyttomuotojen sidoksissa, ei niiden al-
kuperissi tai perusteessa suhteessa ylikansallisiin toimintajirjestelmiin, jotka ovat
tihdnkin saakka koskeneet kansalaista suoraan vain poikkeustapauksissa. Val-
tion primariteettiin, vallan ensisijaisuuteen, kuuluu, etti se on poliittis-oikeu-
dellisen organisaation perusta myos ylikansallisessa jarjestelméssd. Primariteetti
el kuitenkaan merkitse enempii prioriteettia kuin primaattia. Se merkitsee en-

119 Vosskuhle 2000, 500.
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sisijjaisuutta poliittis-oikeudellisessa ylikansallisessa jirjestelmdssi. Lahtokohta-
oletus on valtion toimivallan ensisijaisuuden puolella.'?

Mutta se, mistd uudella vuosisadalla on luovuttava, on nimenomaan juridi-
nen valtiokeskeinen maailmankuva. Jo nyt valtio on ainoastaan yksi toimija mui-
den joukossa, eikd vilttimittd endd niistd “mahtavin”.'® Timi toimintaympi-
ristén muutos asettaa valtion toimijat kulttuurimuutoksen eteen. Muutos esi-
vallallisesta, julkista valtaa kiyttdvistd valtiosta palveluja tuottavaksi valtioksi ja
edelleen aktivoivaksi valtioksi on jo kiynnissi ("New Governance”).'?2

On vield nostettava esille yksi valtion roolin muutos, jolla on merkitystd
keskitetyn valtionvalvonnan legitimiteetille: kehitys pluralistiseksi valtioksi. Lin-
tisissd valtioissa on nykyisin siind méirin vahvoja yhteiskunnallisia vallankiyt-
tdjid, ettd voi syntyd sellainen tunne, ettd valtiovalta on purkautunut. Puhutaan
valtiollisen arvon, valtiollisen arvovallan ja valtiollisten kompetenssien loppuun-
myynnistd.'* Demokratioiden peruskonsepteihin kuuluu, ettd kaikilla mahdol-
lisilla intresseilld ja mielipiteilli on mahdollisuus kilpailla keskenddn ja yrittid
saada itselleen vaikutusvaltaa valtiolliseen toimintaan. Niin demokratia ilmenee
samalla pluralistisena valtiona, joka sallii intressien ja nikemysten kirjon tulla
vaikuttamaan konstitutiivisina elementteind poliittisessa prosessissa. Y hteiskun-
nassa esiintyvien ristikkdisten intressien ja kisitysten kesken on haettavissa komp-
romissi. Tidllaista pluralistista valtiota toteuttaa erityisesti kunnallinen itsehal-
linto.

Yhteenvetona sanotusta voi todeta, ettid suvereenin valtion mallin aikakausi
on ainakin Euroopassa paradigmaattisesti lopussa. Ei-suvereeni valtio edustaa
kuitenkin nyt ja nihtéivissi olevassa tulevaisuudessakin ensisijaista muotoa po-
liittis-oikeudellisesti organisoidulle yhteisélle. Kansallisvaltiota ja parlamentaa-
rista demokratiaa voidaan kuvata vapausperusteisen valtiomuodon selkdrangak-
si.!?* Tillainen "primaarivaltio” tarjoaa oikeudellisesti organisoiduissa suhteissa
toiminnallisesti tiedossa olevan tidydentivyyden, yhteistoiminnallisten ja integ-
roituneiden ylivaltiollisten organisaatioiden suhteen. Jotta niin valtion primari-
teetti kuin jdsenvaltioiden ja EU:n toisiaan tdydentivyyskin turvataan, on seu-
rauksena, ettd EU:n komission on oltava edelleen valtioiden ja parlamentin aset-
tama.!?

Toinen ulottuvuus, valtion suhde kunnalliseen itsehallintoon, on yhti tir-
ked. Valtion toimintojen rajana on tind pdivind kiytinnossd pelkistddn niiden
rahoitettavuus. Tissi tilanteessa (jossa kunnat ovat sidottuja valtiollisten tavoit-
teiden toteuttamiseen) kunnallinen itsehallinto saa arvoa vain, jos valtio luo edel-
lytykset laajalle omavastuiselle paikan péilld tapahtuvalle poliittiselle pddtoksen-
teolle. Se merkitsee konkreettisesti ainakin seuraavia asioita: valtion vetiytymisti
julkisten tehtivien yksityiskohtaisesta miirittelystd, valtiovallan vetdytymisti

120 Steiger 2002, 350.

121 Bauer et al. 2003, 279 ja 349.
122 Bauer et al. 2003, 353.

123 Zippelius 2003, 244.

124 Dahrendorf 2003, 128.

125 Steiger 2002, 356.
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enemmin yhteiskunnallisista asioista, alueyhteis6llisten tasojen karsimista, po-
liittisen tahdonmuodostuksen tehokasta desentralisointia ja kouriintuntuvaa hal-
linnon yksinkertaistamista. Siithen, onko politiikalla kykyd tai halua toteuttaa
sanotut ehdot, suhtautuu luettelon kirjoittaja'?® epiuskoisesti. Suomalaisesta ni-
kokulmasta katsottuna epdily on vielikin vahvempaa. Jos ndin on, jid kunnalli-
sen itsehallinnon periaate teoriaksi, joka poliittisen jirjestelmin kiytinnossi si-
vuutetaan ja on ainakin uhanalainen.

Erdidnlaisena yhteenvetona on todettavissa, ettd ratkaisua ei ole 16ydetti-
vissd yhden ”periaatteen” tai kertakaikkisen yhteiskunnallisen konstruktion ai-
kaansaamisella. Kyseessd on ennemminkin jatkuvasti uudelleen politiikalle ase-
tettu tehtdvi pyrkid saamaan aikaan optimaalinen suhde yhtdiltd vilttimatto-
min valtiollisen sidntelyn ja toisaalta "autonomisen” itsesddntelyn ja omavastui-
suuden kesken. Teoreettisen tarkastelun avulla voidaan ainoastaan pyrkii teke-
miin ongelmaan liittyvit asiayhteydet havaittavammiksi.'?’

126 Ellwein 1999, 482.
127 Zippelius 2003, 380.
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4 Kunnallisen itsehallinnon valvonnalle
asettamat reunachdot

4.1 Kunnallisen itsehallinnon sisaltd

Kuntiin kohdistuvan valtionvalvonnan alaa ja sisiltéd mddrittivit kunnallisen
itsehallinnon rajat. Perustuslain 121 §:std on ensinnikin johdettavissa periaate,
jonka mukaan valtion viranomaisten kuntiin kohdistuvien valvontatoimien on
perustuttava lakiin.'?® Perinteisesti on hyviksytty karkea rajaus, jonka mukaan
”valvonta ei saa ulottua niin laajalle, ettd se kokonaan lopettaisi kunnan itsenii-
sen oikeushenkil6llisyyden tai tekisi sen ndenndiseksi”.'® Tillainen midritelmi
sallisi siten valvonnalle suhteellisen suuren litkkuma-alan. Valvonnan rajojen tar-
kempi miirittely edellyttdisi siksi itsehallinnon sisdllon tismallistd médrittelyd.
Tissd puolestaan on ongelmana itsehallinnon miirittelyn epidmiiriisyys ja myos
se, ettd erilaisista lihtokohdista tapahtuvat miirittelyt johtavat erilaisiin tulkin-
toihin.13°

Vasta aivan viime aikoina on suomalaisessakin keskustelussa alettu hyvik-
syd nikemys, jonka mukaan kunnallisella itsehallinnolla ei pelkistdin ole insti-
tutionaalista suojaa. Tdysin riidaton timi muutos ei kuitenkaan ole, mutta toi-
saalta ei myoskidin ole analysoitu kyseisen opin alkuperii ja sen soveltuvuutta
timin pdivin tilanteeseen.®! Institutionaalisen suojan oppi, joka Saksasta Wei-
marin tasavallan ajalta on siirretty myos suomalaiseen oikeusajatteluun, oli ai-
kanaan edistysaskel ja vahvisti kunnallista itsehallintoa. Nykyisin se on kuiten-
kin kahle, jos ja kun se suojaa vain kunnallisen itsehallinnon jirjestdmisti sellai-
senaan ja sithen kuuluvine tyypillisine rakenneosineen.'?

128 Esim. Hannus—Hallberg 2000, 65.

129 Kekkonen 1936, 85-86.

130 Tarve kunnallisen itsehallinnon sisillén miirittelylle on todettu eri yhteyksissi, esim.
PeVM 23/1994 vp, Nergelius 1997, 33 ja Heuru 2001, 46—47.

11 Ks. esim. Harjula—Prittild 1998, 22 verrattuna Harjula—Priittild 2004, 32 (viimeksi mai-
nitussa imperfektissi nikemys institutionaalisesta suojasta).

132 Ks. Ryyninen 1999, 166.
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Kunnallisella itsehallinnolla ei ole pelkistidn sisidisesti vaan my6s ulkoises-
ti perusoikeuden kaltainen luonne. Tdmi tarkoittaa sitd, ettd itsehallinnolle al-
kuperiisesti osoitettu alue on suojattu niin valtion kuin sen orgaanienkin puut-
tumiselta samalla tavoin kuin yksilén vapauspiiri. Tdmin oikeuden lihtokohta
on alueyhteison juridinen luonne. Kyseessi on ddnioikeutetuille kansalaisille kuu-
luva kollektiivinen oikeus, joka viime kidessd nousee kansan suvereniteetista ja
saa alueyhteison juridisessa persoonassa oikeudellisen vilittdjinsi. Téllainen pe-
rusoikeusluonne erottaa itsehallinnon laadullisesti pelkistd yhtendisen valtiovallan
desentralisoinnista. Koska kunnallinen itsehallinto johtaa oikeutensa itsehallin-
toon ddnioikeutettujen kansalaisten yhteisosti eiki valtiosta, silld voi olla perus-
oikeuksia valtion suuntaan.!*?

Edelld kuvatun kaltaista, itsehallinnon institutionaalista suojaa pidemmail-
le menevii itsehallintodogmatiikkaa ei ilmeisesti kuitenkaan voida pitdi riidat-
tomana. Nykyinen itsehallinnon miirittelymme kylld hylkid (osittain) vanhan
rajallisen itsehallintokisitteen, mutta ei ole kyennyt ottamaan siitd seuraavaa as-
kelta. Uuden itsehallintokisityksen hyviksyttivyydelle ei kylld kirjoitettu perus-
tuslakimmekaan anna vastausta. On siksi syytid seuraavaksi tarkastella osana oi-
keusjirjestystimme olevan Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan asianomaista madriysta.

Keskeinen sdinnos on peruskirjan 3. artiklan 1. kappale: "Paikallinen itse-
hallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sidnnelld ja
hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja pai-
kallisen vdeston etujen mukaisesti.” Kunnallisella itsehallinnolla on toisin sanoen
oikeus tiettyihin itsehallinnon tunnusmerkkeihin. Tdmi tukee edelld olevaa itse-
hallinnon rinnastusta perusoikeuteen.

Itsehallinnon idealla on niin ulkoinen kuin sisdinenkin puolensa. Ulkoises-
sa suhteessa valtioon se edellyttdi toimivallanjakoa. Niin itsehallintoajatuksella
on Valtaa jakava funktio. Hajautetun hallintoyhteison mielessi silld on perusta
ja oikeutus jdsentensd osallistumisessa. Kyseessd on itsehallinnon demokraatti-
nen funktio.’** Valtionvalvontaa koskevan tarkastelun nikékulmasta juuri ensin
mainitulla funktiolla on merkitysti. Jotta sanotulla seikalla on asiallista merki-
tystd, edellytyksend on itsehallinnon oman vallankdyton riittivi laajuus ja oma-
vastuisuus.

Riidaton nikemys kunnallisen itsehallinnon asemasta myos Suomessa on
korostanut kuntien organisatorista ja taloudellista erillisyyttd valtionhallinnos-

133 Kuapper 2002, 168-169. — Vallitsevan suomalaisen kisityksen mukaan tosin "kunnat jidvit
vakiintuneen lainsiddintokiytinnon mukaisesti perusoikeussuojan ulkopuolelle”. (Esim.
PeVL 31/1996 vp.) Juridiset henkilst sellaisinaan eiviit nauti perusoikeussuojaa. Vain
mikili juridisen henkilon oikeuksiin kajoaminen vilillisesti johtaa perusoikeussuojan
alaisten luonnollisten henkiléiden oikeuksien loukkaamiseen, on lain siitimisessd nou-
datettava perustuslain siitimisjirjestysti (Merikoski 1969, 523). Loukattaessa kunnal-
lisen itsehallinnon perustuslainsuojaa loukataan luonnollisesti myos kuntien asukkai-
den perusoikeutta, oikeutta osallistua ja vaikuttaa kuntansa asioihin. Ks. my6s Heuru
2001, 47.

134 Rennert 2002, 320.
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ta.’¥ Kunnat on timin nikemyksen mukaisesti sdilytettivi valtiosta erillisini,
itsendisind oikeussubjekteina, jollaisia ne ovat olleet nykyisen kuntajirjestelmin
alusta alkaen. Organisatorisesti timi vaatimus merkitsee muun ohella siti, etti
kunnan orgaaneja ei voi asettaa vilittdmiin riippuvuussuhteeseen valtion orgaa-
neista.”*® Valtionvalvonnan ei my6skiin ole katsottu saavan ulottua niin laajalle,
ettd kunnan olemassaolo itseniisen oikeushenkil6llisyyden omaavana oikeussub-
jektina sen kautta tulisi uhatuksi. Jos niin kivisi, ei kunnallisesta itsehallinnosta
voitaisi endd puhua.’”” Sanottu organisatorisen ja taloudellisen erillisyyden peri-
aate ei suinkaan merkitse samaa kuin itsehallinnon varhemmassa vaiheessa ko-
rostettu itsehallinnon ja valtion vastakkaisuus. Enidi ei itsehallintoa voida pitdd
vastakkaisena valtiolle, vaan rajallisesti autonomisena kokonaishallintojirjestel-
min osana. Siksi kunnallista itsehallintoa koskeva siintelykin yleensi on sijoi-
tettu hallintoa koskevaan perustuslainsiddinnén osaan. Kansanvaltaisessa yh-
teisossd el ole endi laadullista eroa kunnan ja valtion kesken kansanvaltaisen le-
gitimaation suhteen. Niin ollen kunnallinen demokratia ei endd voi perustua
vastakohtaisuuteen valtioon nihden, vaan ajatukseen kansanvaltaisen elementin
vahvistamisesta.!3®

Sanottu periaate niyttid niin hyvinvointivaltion rakentamiskauden lainsdi-
dinnoén valossa kuin nyt perusoikeuksien toteuttamista korostavana ajanjakso-
nakin kovin kiytinnoélle vieraalta. Kuntien riippuvuus aiemmin erityisesti orga-
nisatorisesti ja nyttemmin edelleen korostuneesti taloudellisesti valtion tahdon-
muodostuksesta on kuvaavampi miirite kuin erillisyys. Kéytinto on siis kulke-
nut eri suuntaan kuin oikeudelliset reunaehdot olisivat tarkoittaneet.

Erityisen vajavaisesti on toteutunut kunnallisen itsehallinnon perustunnus-
merkki, omavastuisuus. Se on kunnan tietynasteisen riippumattomuuden ohella
kunnan olennainen peruspiirre.”* Mutta titi omavastuisuuden alaa rajoittaa vaa-
timus kunnan toiminnan sopeutumisesta valtiokokonaisuuteen.*

Perustuslakivaliokunta on suomalaisessa jirjestelmissd keskeisin kunnalli-
sen itsehallinnon rajojen miirittdjd. Vaikka yleistysten tekemisessd sen kiytin-
nostd onkin syytd olla pidittyviinen, voidaan todeta Hidénin mukaan, ettd "va-

135 Holopainen 1969 a, 307, Mienpii 1981, 31, Ryyninen 1986, 340-341, PeVL 9/1994
vp ja Heuru 2001, 45-46.

3¢ Esim. Holopainen 1969, 382. Mienpid 1982, 75: ”— — jo kiiskynalaisuutta lievempikin
kunnan alistaminen valtion keskushallinnon elinten johtoon ja valvontaan saattaa lou-
kata HM 51.2 §:n edellyttimii kansalaisten itsehallintoa.”

137 Rytkold 1952, 25.

138 Titd vastakkaisuuden poistumista on tarkasteltu 1960-luvulta lihtien laajasti kansain-

vilisesti, ja sittemmin asia on hyviksytty my6s Suomessa. Ks. erit. Scheuner 1973, 6.

T4dmi on todettu niin suomalaisessa kuin kansainvilisessi tutkimuksessa, ks. esim. Kek-

konen 1936, 86, Frohler—Oberndorfer 1983 ja Gern 1997, 78. Merikoski maiirittelee

omavastuisuuden merkitsevin ”sitd, ettd valtio ei yleensd tapaus tapaukselta sekaannu

kunnan asioihin miiriten miten ne on ratkaistava ja hoidettava, vaan lainsditijd on

lihtenyt siitd kdsityksestd, ettd alhaaltapdin tuleva tarkkailu ja silmilldpito riittdd pitd-

miin kunnan toiminnan lain viitoittamilla linjoilla ja ohjaamaan sitd tarkoituksenmu-

kaiseen suuntaan”. (Merikoski 1969 a, 100).

140 Esim. Gern 1997, 495.

139
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liokunta on kunnan péitdsvallan suojelussa halunnut pitdd kunnan organisaa-
tiota ja henkilost6d koskevan vallan kunnan omilla elimilld, osoittanut pitkille
menevii joustavuutta pddtosvallan ja vastuiden siirtdimisessd kuntien yhteistoi-
mintaelimille ja suhtautunut melko joustavasti myos ndiden péadtoksentekosidn-
t6ihin, joilta on lihinni edellytetty vain kuntien kohtuullisen tasapuolisen vai-
kutusvallan siilyttimistd ja hallinnollista tarkoituksenmukaisuutta”.’*! Tillainen
johtopiitds osoittaa, ettd kunnallisen itsehallinnon ydinosa on tulkittu suhteel-
lisen kapeaksi: organisaatiota ja henkilst6d koskevan vallan kattavaksi. Se, mitd
timdn organisaation on tuotettava, on sen sijaan ollut valtion miiriysvallan alais-
ta, ilman ettd itsehallinnon suojan on katsottu tulleen loukatuksi. Niinpd myos-
kdin valtionvalvonnan tiukkojenkaan muotojen ei ole tulkittu olevan itsehallin-
non suojan vastaisia.

Luonnonoikeudelliset kisitykset kunnallisesta itsehallinnosta menettivit
kyllikin merkitystdin jo 1960- ja 1970-luvuilla. Sittemmin kunnallisen itsehal-
linnon pdifunktiona on pidetty yhtiiltd valtiollisten hallintotarpeiden paikallis-
ta ja asiallista desentralisaatiota (avainsanoina paikallisuus ja kansalaisliheisyys,
valtion kuormittumisen vihentdminen, vertikaalinen vallanjako) ja toisaalta ja
ensi sijassa kansanvaltaisen prinsiipin vahvistamista.'** Siitd seikasta, ettd kun-
nallinen itsehallinto asettaa omia orgaanejaan samanaikaisesti my6s valtion teh-
tivien toteuttamiseen, ei luonnollisestikaan voi seurata niiden itsenéisyyden me-
netys. Monien Linsi-Euroopan maiden esimerkit osoittavat, ettd timd kaksois-
rooli on toteutettavissa kunnallisen itsehallinnon reunaehtoja kunnioittaen.'*?

Oikeudelliset itsehallinnosta johdettavat reunachdot ovat selkeit. Kuntia
koskevan valtion valvontaoikeuden on perustuttava tiedonsaantia myéten lakiin
tai lain nimenomaiseen valtuutussiinnokseen. Toisaalta valtion ja kunnan kes-
kindisten suhteiden tismillisyys on niin merkittivi seikka, ettd velvollisuuksien
jakautuminen tulee osoittaa laissa.'*

Kuntien riippuvuuden asteen kannalta luonnollisesti ero eri tehtdvien kes-
ken on merkittivi. Olennainen osa kunnallista itsehallintoa on totaliteetti- eli
universaliteettiperiaate, oikeus myds omilla pddtoksillidn ottaa hoidettavakseen
paikallisia tehtdvid. Vallitsevan kisityksen'* mukaisesti alueyhteisén, kunnan,
olennaisia toimintaedellytyksid ovat tietty alue, tilld alueella yhteison muodos-
tavat henkilot ja asiallinen yleistoimivaltuus. Suomessa asia on sdddetty kunta-
lain 2.1 §:ssi ("itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa — — tehtivit”).

Kyseisestd kuntalain siddoksestd ilmenee dualismi, kahtiajako yleisen toi-
mialan ja erityistoimialan ("laissa sididetyt tehtivit”) vililli. Dualistinen kisitys
kuntien tehtivistd nojasi varhempaan nikemykseen, jonka mukaisesti olisi yh-
tadltd itsehallintotehtivii, jotka alkuperiisind ja olemukseltaan kunnille kuulu-
vina tehtivind ovat periaatteessa valtiollisen ohjeidenannon ulkopuolella. Toi-
saalta olisi valtion kunnille siirtimid tehtdvid, my6s toimeksiantotehtiviksi ni-

41 Hidén 2001, 161.

142 Kahl 2000, 341.

143 Kupper 2002, 171.

144 Niin esim. PeVL 14/1986 vp.

145 Esim. Neuhofer 1998, 70 ja Heuru-Mennola-Ryyninen 2001, 176-177.
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mitettyjd, joiden hoitamisesta valtiolla on valta midritd. Niiden kohdalla puhu-
taan my6s delegoinnista kunnille ja valtion oikeudesta ohjata niiden tehtivien
hoitoa valtion ohjeidenanto-oikeuden perusteella. Nykyisen kisityksen mukai-
sesti tuolla erottelulla ei kuitenkaan ole perustaa, silld kuntien tehtdvikentti on
oitkeudellisesti yhtendinen sddtdmistavasta riippumatta.

Kunnille kuuluvia tehtivid ei myoskiin voida pitdd valtiolta siirrettyind, silld
kansanvaltaisessa oikeusvaltiossa kaiken toimivallan tulee perustua oikeusjirjes-
tykseen (lainsiidintéon), jolloin mikiin taho ei "omista” toimivaltaa eiki siten
7siirrd” tai “hajauta” sitd mihinkddn.'#

Kuvatulla ajattelun muutoksella on luonnollisesti merkitystd myds sen suh-
teen, millainen oikeutus valtiolla on tuon vallankiyton valvontaan.

Voimassa olevan oikeuden osalta keskeisen reunaehdon muodostaa luon-
nollisesti perustuslain 121 §. Valtionvalvonnan kannalta keskeinen on siithen si-
siltyvd kunnan aseman lakiperusteisuuden vaatimus. Valtion viranomaisilla ei ole
oitkeutta puuttua ilman valtuutusta kuntien toimintaan asetuksilla tai hallinnol-
lisilla médrdyksilli. Tdmi on merkittivi selvennys aiempaan kdytinnossi seka-
vaan tilanteeseen nihden.'¥’

4.2 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja

Merkittiavi selkeyttivi vaikutus kunnallisen itsehallinnon miirittelylle oli Euroo-
pan neuvoston laatimalla paikallisen itsehallinnon peruskirjalla sen tultua voi-
maan Suomessa 1.10.1991.

Jo ennen Euroopan neuvoston vuonna 1985 laatimaa paikallisen eli kun-
nallisen itsehallinnon peruskirjaa annettiin merkittiva piitoslauselma kunnalli-
sen itsehallinnon perusperiaatteista. Kysymyksessi oli piitdslauselma 126 (1981),
jonka hyviksyi kuntien ja alueiden Eurooppa-konferenssi.'* Kyseessi oli luon-
nos itsehallinnon peruskirjaksi. Se sisdlsi monin osin pidemmille menevid tai
yksityiskohtaisempia mairityksid kuin mihin sittemmin varsinaisessa peruskir-
jassa oli valmiuksia menni (peruskirjahan on monin osin kompromissi).

Kuntien valtionvalvonnasta péitoslauselmassa oli nelji kohtaa sisiltivi 7.
artikla:

i. Kuntien valvonta saa normaalisti ulottua ainoastaan lakien noudattami-

seen.

ii. Muut valvontamuodot, jos sellaisia on, eivit missddn tapauksessa saa joh-
taa sellaisten toimivaltuuksien merkityksen menettimiseen, joita kun-
nallisille alueyhteisoille on perustuslain tai lain nojalla osoitettu.

iii. Kuntien valvontamenettelyt saadaan ottaa kiytto6n ainoastaan perus-
tuslain tai lain nojalla.

146 Ryyninen 1986, 256-258 ja Heuru—Mennola—Ryyninen 2001, 61-62. Samoin esim.
Kupper 2002, 178. Vrt. Mienpidi 1986, 205.
147 Ks. aiemmasta tilanteesta ja sen ongelmista esim. sisdasiainministerion kunta—valtio-

tyoryhmin muistio Valtion ja kuntien viliset suhteet (1990).
148 Julkaistu esim. Schaffarzik 2002, 692-696.
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iv. Sellaiset menettelyt saavat palvella yksinomaan muiden alueyhteisjen
tai yksittiisten kansalaisten legitiimejd intressejd. Niiden kiyttimisessi
on otettava huomioon, etti valvontaviranomaisen puuttuminen asiaan
on oikeassa suhteessa suojeltavaan intressiin.

Erikseen olivat vield kuntien finanssivaroja koskevat siinnékset (8. artik-
la). Artiklaan sisiltyi muun ohella kohta, jonka mukaan finanssitasoituksen (val-
tionosuusjirjestelmin, kuten asia meilld ilmaistaan) menettely ei saa palvella siti,
ettd kunnallisten alueyhteis6jen péddtdsvaltaa niiden omassa toimivaltapiirissi
kavennettaisiin (vi-kohta). Samassa artiklassa oli vield toisessa kohdassa periaa-
te, jonka mukaan valtionosuuksien osoittaminen ei missdin tapauksessa saa joh-
taa kidyttimiin vddrin vaikutusvaltaa kuntien politiikassa niiden oman kompe-
tenssialueen sisilld (viii-kohta).

Varsinaiseen paikallisen itsehallinnon peruskirjaan valtionvalvontaa koske-
via kohtia ei samalla yksityiskohtaisella tarkkuudella tullut.’** Samat periaatteet
ovat kuitenkin luettavissa peruskirjasta, joskin varsin yleispiirteisesti. Peruskir-
jan 8. artiklan 1. kohdan mukaan kuntia voidaan hallinnollisesti valvoa vain niilld
miirityilld tavoilla ja niissd tapauksissa, jotka perustuslaissa tai muussa laissa
on sdddetty. 2. kohdan mukaan kuntien toiminnan hallinnollisella valvonnalla
tulee yleensi pyrkid vain varmistumaan laillisuuden ja perustuslaillisten periaat-
teiden noudattamisesta. Ylemmiit viranomaiset saavat kuitenkin valvoa niiden
tehtivien tarkoituksenmukaisuutta, jotka on siirretty paikallisviranomaisille. 3. ar-
tiklan mukaan kuntien hallinnollisessa valvonnassa on varmistettava, etti viran-
omaisen valvonnan laajuus on sopivassa suhteessa suojeltavien etujen tirkeyteen.
Lisiksi on 9. artiklassa valtionosuusjirjestelmii koskevia midriyksid, muun ohella
7. kohdassa kuntien periaatteellista harkintavaltaa koskeva oikeus.

Peruskirjan selitysosan’® mukaan niilli miiriyksilld on ennen kaikkea mer-
kitysté sille valvontafilosofialle, joka on traditiona useissa maissa, so. valtioille
kuuluvalle yleiselle huolenpitovalvontaoikeudelle. Selitysosassa todetaan tdstd
vield seuraavaa:

1. kappaleen mukaan valvonnalle pitdi olla asianmukainen lainsiddannol-
linen perusta. Miirdys sulkee myos pois ad hoc -tapauskohtaisen valvontame-
nettelyn.

2. kappaleen mukaan hallinnollisen valvonnan pitdd normaalisti rajoittua
kuntien toiminnan laillisuuteen eiki koskea sen tarkoituksenmukaisuutta. Poik-
keuksena pidetdin tapausta, jossa valtio delegoidessaan toimivaltaa kunnille ha-
luaa jollain tavoin valvoa tapaa, jolla tehtivit suoritetaan. Tdmi ei saisi kuiten-
kaan johtaa kunnille 4. artiklan 6. kappaleessa edellytetyn harkintavallan rajoit-
tamiseen.

149 Selitys tille on luonnollisesti siind laajassa kirjossa, joka tissikin suhteessa Euroopan
neuvoston jisenmaissa vallitsee. On edelleen maita, joissa huomattava osa yksittdisistd
pidtoksistd on saatettava valtion valvontaviranomaisen kontrolliin. Esimerkiksi Rans-
kassa vuonna 1992 yli 5 miljoonaa pditosti saatettiin prefektien tietoon (Berthon 2001,
176).

European Charter of Local Self-Government and explanatory report 1996, 15-16. Sa-
moin Péyhénen 1996, 8-9.

150

48



3. kappale on johdettu suhteellisuusperiaatteesta, jonka mukaan valvonta-
viranomainen valvontaoikeuttaan kiyttdessddn on velvollinen kiyttimain sellaisia
menetelmid, joilla on vihiten vaikutusta kuntien itsehallintoon ja kuntien pyr-
kimykseen saavuttaa haluttu tulos.

Nimi selitysosan tulkinnat tekevit siis oikeutetuksi jirkevin valtionvalvon-
nan, kunhan se on sopusoinnussa kuntien toiminnan kanssa. Tétd taustaa vas-
ten Aulis Poyhosen mukaan "Suomessakaan ei pitiisi mustasukkaisesti torjua
kaikkea valtion kuntiin kohdistamaa valvontaa”.’”! Peruskirjan artikla pakottaa
kuitenkin punnitsemaan alistamisvelvollisuuksia. Alistettaessahan valvonta koh-
distuu my6s tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin, ellei valvontaa rajoittavaa pe-
rustetta ole.’ Huomionarvoinen vaatimus on myés kunnalle kuuluvan harkin-
tavallan suojaamista koskeva kohta.

Kunnallisen itsehallinnon toimivaltuuksien kannalta huomionarvoista on
peruskirjan pyrkimys torjua valtion ja kuntien erddnlainen toimivaltuuksien pail-
lekkiinen kiytts."”® Tdmi nikyy maidrdyksessi (4. artiklan 4. kappale), jonka
mukaan kuntien toimivaltuuksien tulee yleensi olla tiydellisid ja rajoittamatto-
mia. Mikidin muu viranomainen, keskus- tai aluehallintoviranomainen, ei saa
heikentdi eikid rajoittaa niitd, ellei laissa toisin sdddeti. Ohjeiden ja miirdysten
tulee myos sallia suuri joustavuus.'>*

Huomionarvoinen rajoitus valtionvalvonnalle on mainittu suhteellisuuspe-
riaate. Peruskirjan kisikirjassa periaatetta pidetdin oikeusvaltioperiaatteen il-
mauksena, joka koskee kaikkea itsehallinto-oikeuteen vilittomisti vaikuttavaa
valtiollista toimintaa. Periaatteen kiytto tulee tosin kysymykseen vain sellaisissa
tilanteissa, joissa valtiolla on harkintavaltaa.'>

Valtionvalvonnan laajuuden ja sisillon kannalta merkitystd on my6s 3. ar-
tiklan 1. kappaleeseen sisiltyvilld miiritteelld, jonka mukaan itsehallinto tar-
koittaa oikeutta ja kelpoisuutta tehtdvien hoitoon omalla vastuulla. Omavastui-
suuden periaatetta ei voida valvonnalla tehdi tyhjiksi.'

Valtionvalvonnan rajoittamista koskevilla peruskirjan kohdilla on niiden
yleispiirteisyydestd huolimatta merkitysti, koska monissa Euroopan neuvoston
maissa valvontaviranomaisten toimivaltuudet on méiritelty kovin yleispiirteisesti.
Tistd puolestaan on seurauksena valvontainstrumenttien kiyttiminen tavalla, joka
johtaa tosiasialliseen tehtivien hoidon keskittimiseen ja sidntelemiseen. Kuvaavaa
tissi yhteydessi on valtionvalvonnan kutsuminen holhoukseksi.'’

151 Péyhonen 1996, 9.

152 Tihti 1998, 356, HE 235/1990 vp, s. 4-5.

153 Knemeyer 1989, 16.

134 CLRAE:n piités 097(2000)1 koskien kunnan varoja suhteessa niiden toimivaltuuksiin
(23.-25.5.2000).

155 Schaffarzik 2002, 354-355 ja 504.

156 Esim. Berchtold korostaa valtionvalvontaa koskevassa monografiassaan tiiti seikkaa. Val-

tionvalvonta ei ole tarkoitettu hivittimiin kunnallista itsehallintoa. Siksi valvontakei-

nojen kiytossd on aina pidettdvi arvossa sitd, ettd kuntien omavastuisuuteen puututaan

niin vihin kuin suinkin. (Berchtold 1972, 42.)

Peruskirjan selittivissi raportissa muun ohella seuraava: "The provisions are above all

relevant to the philosophy of supervision normally associated with the controles de tutel-

le which have long been the tradition in a number of countries.”
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Miairiysten merkityksen arvioimiseksi on tarpeen lyhyesti tarkastella peruskirjan oikeu-
dellista luonnetta. Kyseessi on multilateraalinen, kansainoikeudellinen sopimus. Eu-
roopan neuvoston oikeusjirjestyksen osana se ei ole (ainakaan toistaiseksi) eurooppa-
laista yhteisooikeutta. Peruskirjalla sellaisenaan ei ilman muuta ole valtionsisiisid vai-
kutuksia. Yhi vallitsevan dualistisen teorian mukaan se tarvitsisi, saavuttaakseen val-
tionsisdisen vaikuttavuuden, muuttamisen kansalliseksi oikeudeksi (transformaation).
On kuitenkin kyseenalaista, onko peruskirja ylipdinsi tillaiseen transformaatioon
mahdollinen. Transformaatiokelpoisia ovat nimittiin vain normit, jotka voivat trans-
formaatiotoimen kautta (lailla) sanamuodoltaan muuttamattomina, valtiollisina oi-
keuslihteini tuottaa valtionsisiisid oikeusvaikutuksia (self-executing). Peruskirjan ky-
seistd ominaisuutta arvioitaessa voidaan pdityd ensinnikin toteamaan, ettd se ei il-
man muuta sido tai oikeuta valtio-orgaaneja tai muita tahoja. Sen sijaan peruskirja
osoittaa kansalliselle lainséitéjille tehtdvin, jonka mukaan peruskirjaan sisiltyvit vel-
voitteet tulee tiyttdd kansallisessa lainsdddannossi. Peruskirja tiyttid niin ollen reu-
nachdot asettavan sopimuksen funktion ja on konkretisoinnin ja tiydennyksen suh-
teen erityisten kansallisten tiytintdonpanosidinndsten varassa (ns. non-self-executing
treaty).'”

Peruskirja ei siten suoraan tuo allekirjoittajavaltioiden itsehallintoyhteisille
vilittomid oikeuksia. Se ainoastaan velvoittaa valtioita saamaan aikaan ja hy-
viksymiin tietyt oikeudelliset olosuhteet. Kyse on kunnallisen itsehallinnon mi-
nimistandardista.’”” Vaikka peruskirjan asemasta on esimerkiksi Itdvallan val-
tiosddntotuomioistuimen piidtoksessi todettu, ettd se on hierarkiassa tavallisen
lain tasolla eikd sen vuoksi voi olla mittapuuna toisen lain laillisuudelle, on val-
tiosopimuksen ehdot tiytettivi asianmukaisen lainsiddinnén aikaansaamisel-
1a. 160

Peruskirjan noudattamisen seuranta Euroopan neuvoston taholta tapahtuu
jatkuvan arvioinnin kautta.'*' Tillainen arviointi voi kidynnistyd myds kuntien
tai alueiden itsensid herittimini. Kiytinnossi tillainen pyynto vilittyy Euroo-
pan neuvostolle kuntien tai alueiden keskusjirjestéjen taikka niitd kongressissa
edustavien kautta. Ideana on niin, ettd peruskirjaan sisiltyvien midrdysten nou-
dattamisen kontrolli tapahtuu vaaleilla valittujen kuntien edustajien kautta, koska
miiriykset myos viime kidessi koituvat heidin hyvikseen. Tillainen toiminta-
malli, sille tunnusomaisen politiikan ja oikeuden sekoittumisen muodossa, tar-
joaa Euroopan neuvoston kisityksen mukaan toimivan instrumentin, jota kong-

158 Kaltenborn 1996, 55-57.

139 Kiipper 2002, 384 ja Schaffarzik 2002, 89 ja 174.

160 Neuhofer 1998, 73.

161 Euroopan neuvoston aiempi kuntien ja alueiden pysyvi konferenssi (Standing Confe-
rence of Local and Regional Authorities), jonka tilalla on nyt kuntien ja alueiden kong-
ressi, asetti vuonna 1991 tekemilldin pditokselld riippumattomien asiantuntijoiden ryh-
min. Sen tehtivini on paikallisen itsehallinnon peruskirjan seuranta. Ryhmin asema
on sidnnelty kongressin vuonna 1996 hyviksymissi paitoksissi (Resolution 20 ja 34).
Piitoksissid korostetaan asiantuntijaryhmin riippumattomuutta hallituksista, viranomai-
sista tai mistddn julkisista tai yksityisistd viranomaisista. Ryhmin jdsenet eivit myos-
kdin saa edustaa paikallisia tai alueellisia instituutioita. Jokaisesta jisenmaasta ryhmain
kuuluu kaksi edustajaa, varsinainen ja varaedustaja. He ovat yleensd professoreja. Suo-
mesta varsinainen edustaja on Olli Midenpii ja varaedustaja Heikki Kulla.
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ressi kdyttdd kunnallisen demokratian perusperiaatteiden edistimisen huomioon
ottamiseksi jisenmaissa.'¢?

4.3 Euroopan neuvoston suositukset

Paikallisen itsehallinnon peruskirjan ohella valtionvalvontaa koskevat kysymyk-
set ovat nousseet esille useissa Euroopan neuvoston suosituksissa.'® Kysymys
on ennen muuta maakohtaisista arviointiraporteista ja niiden perusteella anne-
tusta suosituksesta. Maakohtaisten arviointien kautta on pdisty yksityiskohtai-
sempaan ongelmakysymysten tarkasteluun, koska lainsdidinté ja kunnallisen it-
sehallinnon asema poikkeavat monella tavoin toisistaan eri maissa.

Ennen niiden esittelyd on kuitenkin syyti todeta, etti Euroopan neuvosto
on antanut myos Yleisen valtionvalvontaa koskevan suosituksen.’** Suosituksen kes-
keisend sanomana on painottaa kuntien toimintojen jakamista sen suhteen, toi-
mivatko ne eridilld tavoin ylempien viranomaisten puolesta vai kiyttivitko ne
omia toimivaltuuksiaan. Suosituksen lihtokohdissa painotetaan myds riittivin
lipinikyvyyden merkitystd viranomaisten oman toimivallan kiyttimisen takaa-
misessa kuntayhteisén intressissd. Monien Euroopan neuvoston jisenvaltioiden
kokemusten katsotaan osoittavan, etti on mahdollista luoda sellainen valvonta-
jirjestelmi, joka on itsehallintoystivillinen mutta ei kuitenkaan vaaranna val-
vonnan riittavyytti. Konkreettisista jisenvaltioille osoitetuista toimenpidesuosi-
tuksista on mainittava muun muassa se, ettd valvontajirjestelmien on kunnioi-
tettava kansalaisten itsensi harjoittamaa ja keskeisend pidettivid poliittista val-
vontaa. Sitd on pyrittivid tukemaan ja edistimiin muun muassa suoran demo-
kratian instrumenttien avulla. Konkreettisena suosituksena edellytetdin toimin-
tojen lipinikyvyyden vahvistamista. Suosituksessa viitataan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan 7. artiklan 1. kappaleessa olevaan vaatimukseen luottamus-
henkiléiden vapaasta toimivaltuuksiensa kiytostd. Hallinnollisten sanktioiden
kohdistaminen kuntien luottamushenkiléelimiin (erottaminen tai toimielimen
hajottaminen) on mahdollista vain poikkeuksellisesti, tiydentimilli niiden kiyt-
t6d sopivilla turvakeinoilla.

Suositukseen sisiltyvissi liiteosassa annetaan suuntaviivat kuntien valvon-
tajirjestelmin kehittimiselle. Suomalaisesta nikékulmasta katsottuna mainin-
nan arvoinen on sen II-kohtaan sisiltyvi ehdotus hallinnollisen valvonnan vaih-
toehtoista mekanismeista:

162 CLRAE:n piiitss 71(1998) koskien Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan tiy-
tintoonpanon valvontaa (26.-28.5.1998). — Euroopan neuvoston 45 jisenvaltiosta (2003)
on 37 ratifioinut peruskirjan ja lisiksi kolme allekirjoittanut sen. Maita, joissa asia on
toteutumatta, ovat muun muassa Sveitsi ja Ranska.

163 Niistd tuoreimpana voidaan mainita Norjaa koskeva raportti Monitoring report on re-

gional democracy in Norway. Rapporteur Roberto Ruocco, 31.10.2003, CPR (10) 6.

Recommendation No. R (98) 12 of the Committee of Ministers to member states on

supervision of local authorities’ action (18.9.1998).
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— keskushallinnon ja kunnallishallinnon vilisen dialogin vahvistaminen

— neuvovan ja arvioivan toimintatavan vahvistaminen

— riippumattomien orgaanien, kuten oikeusasiamiehen ja sovittelijan (me-

diator) roolien vahvistaminen

— valvonnan sisdisten mekanismien vahvistaminen, erityisesti talous- ja joh-

tamistoimintojen alueella.

Yhteenvetona suosituksesta voidaan todeta, etti mitiin suoranaista risti-
riitaa suosituksen ja maamme valtionvalvontajirjestelmin vililld ei voida havai-
ta. Kuitenkin on otettava huomioon suositukseen sisiltyvi selvi tavoite vihen-
tdd hallinnollista valvontaa ja siirtdd painopiste kunnan sisdisen valvonnan puo-
lelle.

Myés vuonna 2003 valmistuneeseen kunnallishallinnon eettisia periaatteita
siséltavaan Euroopan neuvoston "kasikirjaan™ sisiltyy kuntien valtionvalvontaa
koskevia suosituksia. Siind on lueteltu asiakohdittain sellaiset seikat, jotka ovat
mahdollisia valtion keskushallinnon viranomaisille. Ulkoisesta kontrollista on
todettu erityisesti seuraava:

a. Keskushallinnolle mahdolliset toimet
Valtion viranomaiset saattavat voimaan lainsdddinnolliset reunaehdot, jotka perustu-
vat seuraaviin periaatteisiin:

i. Valvontatointen tarkoituksena on antaa vaaleilla valituille edustajille paikallishal-

linnon tehtivid hoitaessaan ja kaikkien kolmansien tahojen puolesta — erityisesti kan-

salaisen ja keskushallinnon — hyviksyttivi takuu siitd, ettd hallintoa johdetaan sopu-

soinnussa seuraavien seikkojen kanssa:

— kullakin tehtivialueella soveltuvan lain mukaan;

— vyleisten ja erityisten taloutta ja budjettia koskevien sdintojen mukaan;

— vyleisesti hyviksyttyjen taloutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta koskevien periaat-
teiden mukaan;

— julkista etitkkaa koskevien periaatteiden mukaan sellaisina kuin ne ovat eri kan-
sallisissa ja kansainvilisissd menettelysddnnoissi.

Delegoitua toimivaltaa lukuun ottamatta ulkoinen valvonta ei langeta tuomiota pai-

kallisen viranomaisen toimintapolitiikan tarkoituksenmukaisuudesta. Tdmi on yksin-

omaan julkisen mielipiteen ja ddnestdjin asia.

ii. Valvonta on ex post facto. Kuitenkin ulkoisen tarkastajaorgaanin riippumattomuus
(erityisesti keskushallinnosta), siten kuin asiaa koskevissa siinnéissi on miiritty, voi
my6s suoda neuvovan funktion harjoittamisen. Tapa, jolla ulkopuolinen valvojaorgaani
suorittaa ensisijaista valvontaansa, ja timin valvonnan rajat, on siiddetty korkealla ta-
solla niin ettd taataan se, ettd neuvova funktio pysyy yhteensopivana paikallisen vi-
ranomaisen itsehallinto-oikeuden ja valvontafunktion kanssa.

Maakohtaisista suosituksista mielenkiintoisimpia ovat Italiaa, Isoa-Britanniaa
ja Belgiaa koskevat.'*¢ Suomea koskevaa vastaavaa suositusta ei ole tehty. Euroo-
pan neuvoston paikallis- ja aluehallintokongressin 6. tiysistunnossa on kisitelty

165 Handbook on public ethics at local level prepared by the Steering Committee on Local
and Regional Democracy (CDLR).

166 Recommendation 35 (1997) on the implementation of the European Charter of Local
Self-Government in Italy ja Recommendation 49 (1998) on the situation of local and
regional democracy in the United Kingdom.
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Suomen alueellisen demokratian tilaa. Raportoijan Josef Leinenin muistiossa'®’
kisiteltiin kyllikin Suomessa 1990-luvulla toteutettuja kuntien itsehallintoa kos-
keneita ja valtion valvontaa vihentineitd uudistuksia.

Edelli mainitussa Italiaa koskevassa suosituksessa valtionvalvontaa koske-
via huomautuksia oli runsaasti. Siini todettiin muun muassa varsin suoraan, etti
mahdollisuus puuttua myos kuntien talousarvioiden sisdltoon tarkoituksenmu-
kaisuusperusteella on vastoin paikallisen itsehallinnon peruskirjan miirdysti.'s®
Kuntien taloudellisen autonomian ei myoskidin todettu olevan riittivd. Ehki pai-
navin huomautus koski kuitenkin vuosina 1990 ja 1995 siddettyjd lakeja kun-
nan- ja maakunnansihteereistd. He olivat asemaltaan sisdasiainministerién alai-
sia eivitki ndin ollen vaaleilla valittujen maakunnan- ja kunnanvaltuustojen alai-
sia. Samoin ongelmallisena pidettiin mahdollisuutta kaikkien kunnan piitosten
ennakkokontrolliin.

Isoa-Britanniaa koskevassa suosituksessa todettiin Englannin ja Walesin
Audit Commissioneille kuuluvan laajan toimivallan herittivin epdilyjd niiden
yhteensopivuudesta peruskirjan 8. artiklan kanssa. Tulisi erottaa toisistaan yh-
tddltd hallinnollinen lainsddddnnoéllinen ja taloudellinen valvonta ja toisaalta laa-
dullisia ja tarkoituksenmukaisuuskysymyksid koskeva neuvonta. Sikili kuin on
kyse viimeksi mainitusta, johtamistoimintoja koskevasta neuvonnasta, kuntien
viranomaisilla tulee olla vapaus valita se, mistd neuvontaa otetaan, samoin kuin
harkita sitd, noudatetaanko neuvoja vai ei.

Varsin selviltd pohjoismaiseen ja mannermaiseen kunnalliseen itsehallin-
toon tottuneesta tuntuu Euroopan neuvoston kritiikki Ison-Britannian kunnal-
lisen itsehallinnon alisteista asemaa kohtaan. Siini todetaan edellid olevan ohel-
la, ettd ndyttdd olevan vaikeaa hyviksyd pddministerin kunnille osoittama kan-
nanotto, jonka mukaan ”if you are unwilling or unable to work to the modern
agenda, then the Government will have to look to other partners to take on
your role”. Tiéllainen valtion taholta tuleva kannanotto on tulkittava kansanval-
taisen paikallisen itsehallinnon perusperiaatteiden kannatuksen puutteeksi, to-
dettiin Euroopan neuvoston suosituksessa.

Belgiaa koskevassa arvioinnissa'® kiinnitetiin huomiota ongelmaan, joka
voi ilmeti alueviranomaisten suorittamassa kuntien valvonnassa. Niilld viran-
omaisilla voi valvontaa suorittaessaan olla omia intresseji, jotka vaarantavat ob-
jektiivisen valvonnan. Belgiassa juuri federalismin ja kunnallisen autonomian
vilinen kilpailu nousee esiin. Sanotut seikat voivat lausunnon mukaan vaarantaa
kunnallista itsehallintoa. Kyseisten ongelmien lainsiddinnéllinen aiheuttaja on
Belgian perustuslain 162. artikla, jonka mukaan kuntien valvontaa ei toteuteta
pelkistdin lainsdddinnon rikkomisen kannalta, vaan my6s “yleisen intressin” louk-

167 Regional Democracy in Finland, Report CPR (6) 2.

168 Ks. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 9/97, s. 346: "Perusoikeuksien
toteutumisen ja valtionkin vastuun nikokulmasta kriittinen vaihe on se, turvaako kun-
nan talousarvion toteutuminen kuntalaisille muun ohella lainsdddinnén edellyttimit
sosiaali- ja terveyspalvelut. Tdmin vaiheen valvonta ei liene tilli hetkelld kenenkiin
vastuulla.”

169 Congress of Local and Regional Authorities of Europe 20.-22.5.2003, CPL [10]2.
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kaamisen suhteen. Kyseinen loukkaamisen kisite on laajennettu esimerkiksi Val-
lonian alueella kisittimiin alueellinen intressi.

Euroopan neuvoston jisenmaiden kunnallista (tai alueellista) itsehallintoa
koskevat arvioinnit eivit jid pelkdstdin raportin ja sen johdosta annettujen suo-
situsten varaan. Arvioinnin kohteina olevien maiden on nimittiin toimitettava
kahden vuoden miiridajassa kirjallinen vastaus nithin suosituksiin, joita kong-
ressi arvioinnin perusteella on tehnyt. Kyseiset vastaukset menevit my6s minis-
terikomitean tarkasteltaviksi.'’ Mutta ennen muuta merkittivii on, ettd arvioin-
nit johtavat asianomaisen maan lainsdddinnon uudistamiseen suhteellisen pi-
kaisesti niiltd osin, miti huomautukset koskevat.!”!

Euroopan neuvoston eri kannanotoista ilmenee myés se varsin huomion-
arvoinen seikka, ettd pddsddntoisesti valvontaa voidaan kohdistaa vain kuntaan
instituutiona, ei sen yksittdisiin toimijoihin. Suomalaisesta nikékulmasta vaati-
musta voi jopa hieman oudoksua. Niinpid esimerkiksi mihinkdin keskushallin-
non kunnan valtuutettuihin kohdistamiin sanktioihin ei ole edellytyksii.'”* Ky-
seisessd periaatteessa ei kuitenkaan ole sindnsi uutta. Kansainvilisessi tutkimuk-
sessa tillaista vaatimusta pidetddn itsehallinnon lihtokohtien edellyttimini. Edes
niin kutsutun ammatillisen valvonnan alueella ei ohjeita tai madrdyksid katsota
yleensi voitavan osoittaa tietylle kunnan orgaanille, vaan kunnalle kokonaisuu-
tena. Kunta yhteisoni saa toimintaohjeen ja joutuu itse panemaan tiytinto6n
sen asianomaisen orgaaninsa avulla.'” Sanottu periaate pitee myos suomalai-
sessa valtionhallinnon ja kunnan vilisessid suhteessa viimeistidn perustuslain
uudistamisen jilkeen.

Voidaan hyvin todeta, ettd kuntien valtionvalvonta on hyvin tirkeilld sijal-
la Euroopan neuvoston tyossi. Huomion kohdistaminen asiaan selittyy tietysti

170 Piités 106(2000) koskien kunnallisen ja alueellisen demokratian arviointia jisenval-
tioissa marraskuusta 1998.
Esimerkiksi Belgiaa koskeva toukokuussa 2003 kisitelty raportti ja suositus (Recom-
mendation 131 — 2003) johti Flaamin ja Vallonian osavaltioiden konkreettisiin toimiin
heti siten, etti niiti esiteltiin jo kongressin syysistunnossa 25.11.2003. Molempien osa-
valtioiden antamissa selonteoissa viitattiin muun muassa kysymykseen kuntien asemas-
ta liittovaltion ja aluehallinnon viranomaisten suhteen. Sanottu kompleksisuus ei Flaa-
min osavaltion antaman selvityksen mukaan koske pelkistiin Belgiaa, vaan on olemas-
sa kaikissa liittovaltiorakenteisissa maissa. Ongelmaa tyydyttiin kommentoimaan siten,
ettd alueellistumisprosessi on luonteeltaan pysyvi evoluutio, jonka kaikki viranomaiset
joutuvat ottamaan huomioon tietylld herkkyydelld. Viittaus valtionosuusjirjestelméin uu-
distustarpeisiin kuitattiin toteamalla kuntien toivomukset. Valtion valvonnan suhteen
viitattiin peruskirjan selittidvdidn raporttiin ja todettiin, ettei voida kiistii, etteiko liitto-
valtiojirjestelmissi alueellinen intressi olisi vastaava kuin yleinen intressi kansallisella
tasolla. Muista kommenteista voidaan mainita vastaus kaupunginjohtajan suorasta vaa-
lista, jota koskevat lakiesitykset olivat Flanderissa jo olemassa ja Valloniassa oli tarkoi-
tuksena antaa vuoden 2003 lopussa.
172 Congress of Local and Regional Authorities of Europe 20.-22.5.2003, CPL [10]7: "The
Congress welcomes the Handbook’s statement that elected representatives must not be
subject to automatic punishment by central authorities without prior adversarial pro-

ceedings or appeal with suspensive effect.”
173 Scholz 2002, 59.
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osaltaan silld, ettd jisenvaltioissa paikallisen autonomian aste ja sisiltd ovat hy-
vin erilaisia. Tavoitteena kunnalliseen itsehallintoon kohdistuvan valvonnan reu-
nachtojen asettamiselle on luonnollisesti paikallisen itsehallinnon ja demokra-
tian toimintaedellytysten turvaaminen — yksi Euroopan neuvoston keskeisisti
toiminta-alueista.

Jiljempini tarkastellaan sitd, tarjoaako Euroopan neuvosto kunnille oikeus-
turvaa valtion liian pitkille ulottuvaa valvontaa vastaan.

4.4 Itsehallintoystavallinen” valtionvalvonta — onko sellaista?

Viimeistddn tdssd vaiheessa on pyrittivd maarittelemaan kuntien valtionvalvonta
alempaa tismillisemmin. Kun tarkastelee suomalaista oikeuskirjallisuutta, jou-
tuu toteamaan, ettd yleispdtevid ajantasaista midritelmid asiasta ei oikeastaan
ole olemassa. Itse asiassa valtionvalvontainstituutio nykyjirjestelmissi on tutki-
maton alue. Yllittivd havainto, jos timi pitdd paikkansa.'” Valtionvalvonnan
rajoja ei ole mydskiin perustuslaissa sdinnelty.'”

Niinpd kuntien valtionvalvonnan teoreettiset miiritykset joudutaan etsi-
miin ulkomaisesta kirjallisuudesta. Erdin miiritelmin'’® mukaan valtionvalvon-
nan tehtdvini on koordinoida desentralisoitujen toimintatasojen toimintaa mui-
den valtiollisten tasojen suhteen, suojella kuntia — myos itseltddn — ja kantaa vas-
tuuta kunnallisen itsehallinnon edelleen kehittimisesti. Suomalaisesta nikokul-
masta katsottuna timi on kieltimittd erikoislaatuinen nikemys kuntien valtion-
valvonnasta. Mutta timinkaltainen kisitys valtionvalvonnasta ei ole vieras poh-
joismaisestakaan nikokulmasta katsottuna. Ruotsalaisen nikemyksen mukaan
valtion toteuttamaa valvontaa pidetdin demokratian palveluksessa toimivana tyo-
kaluna.'”’

Edelleen on todettu, ettd kuntien piditosten valvonta voi olla ainoastaan
oikeudellista valvontaa. Ehdottoman kiellettyd on sellainen valvonta, jossa pyri-
tidn enempdin kuin laillisuusvalvontaan.'” Toisaalta valvontakeinojen on olta-
va laissa sdddettyji.

Toisin sanoen kohtuuttomuuskielto ja valvontakeinojen numerus clausus
(enimmiismiirin rajoittaminen) muodostavat viljit reunachdot valtionvalvon-
nalle. Myos suhteellisuusperiaatteella katsotaan olevan merkitysti kuntiin koh-
distuvalle valvonnalle. Suhteellisuusperiaatteen katsotaan ankkuroituvan oikeus-
valtioperiaatteeseen.”” Sen mukaisesti tietyn tavoitteen saavuttamiseksi valitun
toimenpiteen on oltava soveltuva, tarpeellinen ja suhteessa toiseen titd kautta
vaikutettavaan oikeushyviin suhteellinen (kohtuullinen).®® Periaatteen perus-

174 Yhti vihiiselli huomiolla valtionvalvonta sivuutetaan esim. Ruotsin kunnallislain uu-
dessa kommentaarissa (Hilborn et al. 2001).

175 Ks. titd koskeva esitys esim. KIM 1983:3, 114.

176 Oebbecke 2001, 406.

177-SOU 1998: 166, 138.

178 Oebbecke 2001, 406.

179 Scholz 2002, 148.

180 Neuhofer 1998, 333.
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ajatuksen voidaan katsoa merkitsevin sitd, ettd valtiovallan kiyttd on sidottava
perusteluihin ja titd kautta tehtdvi arvioitavaksi. Ensisijaisesti periaatteen on
katsottu koskevan puuttumista kansalaisten perustuslaillisesti suojattuun vapaus-
piiriin. Keskustelussa periaatteen vaikuttavuus on ulotettu koskemaan myos titd
laajempaa merkitystd: valtion toimenpiteitd itsehallintoyhteisén suuntaan.'®
Kuntien valtionvalvontaa on suoritettava kunnan omavastuisuutta mahdollisim-
man pitkille kunnioittaen ja kulloinkin lievintd mahdollista tavoitteeseen joh-
tavaa valvontakeinoa kiyttien. Ndiden kunnan omavastuisuuden ja valvontakei-
nojen suhteellisuuden periaatteiden katsotaan olevan voimassa yleisesti myds sil-
loin, kun lainsdddidnndssi titi nimenomaisesti ei ole sidnnelty.'?

Tillaisena valtionvalvonnan rajat nihdidin myds pohjoismaisessa kunnal-
lisoikeudessa. Valittaessa valtionvalvonnan eri vaihtoehtojen vililld on intressi-
punninnan tapahduttava suhteessa kunnalliseen itsehallintoon, joka on perus-
tuslaissa tunnustettu arvo. Kunnallinen demokratia ja oikeusvaltiollisuus on voi-
tava sovittaa yhteen.'® Niiden yhteen sovittamisessa el periaatteessa ole ongel-
maa, silli vallan hajautus kunnallisen itsehallinnon muodossa palvelee myos
oitkeusvaltiotavoitetta luodessaan vastapainoa keskushallinnon vallankiytolle.

Niiden reunaehtojen sisilld voidaan pyrkid tarkemmin midrittelemdin "it-
sehallintoystivillistd” valtionvalvontaa. Tissid jitetdin tarkastelun ulkopuolelle
kuntien valvonnan kunnallistaminen, toisin sanoen jirjestelmi, jossa kunnalli-
seen itsehallintoon kuuluvat alueyhteisot suorittavat pienempien yksikéiden val-
vontaa (kuten kaksiportaisissa kuntajirjestelmissi).

Itsehallintoystavallisen kayttaytymisen vaatimus on oikeudellinen periaate,
joka on kehitetty koskemaan valtionvalvontaa suorittavia. Sen mukaisesti val-
vonnan suorittajan on otettava huomioon itsehallintoyhteisén oikeutetut intres-
sit. Valtion tulee kiyttdytyd itsehallintoyhteisod kohtaan yhteistoiminnallis-kump-
panuusperusteisella tavalla, toisin sanoen tekemilld kaiken, miki edistdd itse-
hallintotavoitteen saavuttamista ja jittimilld tekemittd kaiken, miké voisi vaa-
rantaa itsehallintotavoitteen saavuttamista. Periaatteen katsotaan edellyttivin
valtiolta kunnallisten itsehallintoyhteis6jen kanssa tekemisissd ollessaan vihim-
miismddrin suopeutta, vastaantuloa ja huomioon ottamista oikein ymmirretty-
jen kunnallisten intressien mielessd. Valtion on kunnioitettava itsehallintoyhtei-
sojen toimipiirid, niiden erityistd asemaa, vaikeuksia ja intresseji suorittaessaan
valvontaa.'® Vaatimus voidaan myds ilmaista siten, ettd valvontaa on harjoitet-
tava silld tavoin, ettd edistetddn kuntien itsehallintoa eikd kuntien pddtoksente-
kokykyi ja vastuunottohalukkuutta vaaranneta.'®

Timin vaatimuksen kdintopuolena on kunnille osoitettu valtiouskollisuu-
den vaatimus. Kyseiselld valtioon kohdistuvalla lojaalin kiyttdytymisen periaat-
teella tarkoitetaan legitiimien valtiointressien kunnioittamista ja huomioon ot-
tamista. Periaate vaikuttaa korkeimmalla abstraktiotasolla siithen, ettd niin val-

181 Scholz 2002, 149.

182 Neuhofer 2003, 61.

185 Riberdahl 1992, 186-187.

184 Kahl 2000, 512-513.

185 Gern 1997, 496 ja Schaffarzik 2002, 103.
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tion toimintakykyisyys kuin yhtendisyyskin turvataan. Sen mukaan kiellettyjd ovat
sellaiset toimet, jotka selvisti ja suhteettomassa midrin vaikuttavat vilittomasti
vahingoittaen ylempid yhteiskuntaintressejd tai joilla hyvin todennikoéisesti nih-
tivissi olevassa tulevaisuudessa on sellaisia vaikutuksia.!®

Jos valvontakeinot luokitellaan preventiivisiin ja repressiivisiin'®’, voi pre-
ventiivisten keinojen ryhmi lihtokohtaisesti vaikuttaa "itsehallintoystivillisem-
miltd”.!® Sitd, ovatko keinot sitd, on syytd tarkastella lihemmin.

Tillainen keino on ennen muuta valvontaviranomaisten kunnille osoitta-
ma neuvonta (valvova neuvonta). Kyseessid on erimuotoinen epivirallinen hal-
linnon neuvottelujirjestelmi, jonka avulla pyritiin ehkdisemiin oikeudenlouk-
kauksia ja sddstimddn kuntia muodollisten valvontakeinojen kiyttoonotolta. Kyse
on lihinni neuvotteluista, varoituksista ja uhkauksista. Varsinaisessa neuvonnassa
on erotettava toimivaltuus ja sallittavuus. Toimivaltuuden neuvontaan on ilmet-
tivi laista (esim. maankiytto- ja rakennuslain 66 §). Neuvonta on tillginkin ra-
jattu vain laillisuuskysymyksiin. Neuvonnan sallittavuus sen sijaan on ongelmal-
lisempi seikka. T4ll6in valvontaviranomainen voi antaa neuvoja, joiden antami-
nen (tai neuvottelu) ei ole suoraan viranomaisen toimivaltuuksissa sididetty. T4l-
lainen menettely ei ndenniisestd ongelmattomuudestaan huolimatta kuitenkaan
ole sitd. Neuvontakin voidaan nihdi vallankiyttoni. Tiéllaiseen neuvontaan on
suhtauduttava kielteisesti, koska vaarana on muun ohella neuvojen sitovuuden
eli suositusluonteisuuden ymmirtiminen vidrin.'®

Itsestddn selvidd on, ettei neuvonta saa johtaa liialliseen kunnan toimival-
tuuksien kdytt66n puuttumiseen eikd kunnan sisdisten asioiden hoitoon mene-
miseen.'” Itsehallintoyhteis6lld on luonnollisesti aina oltava oikeus tehdid itse
sisdisesti tarpeellinen korjaus ennen kuin ulkoisiin valvontakeinoihin ryhdytiin.
Toinen olennainen reunaehto on, ettd neuvottelussa ei selvitetd pelkistdin val-
tio-osapuolen nikemysti, vaan my6s kunnan kannanotoilla on vaikutusta omaa-
vaa merkitystid.'”!

186 Kahl 2000, 517.

187 Sininsi tillaisen jaottelun tekemiseen liittyy omia ongelmia, kuten Heuru osoittaa. Val-
vonta suuntautuu yleensi ja piddasiassa menneisyyteen ja on niin ollen repressiivisti,
kun sen sijaan ohjaus sisiltdd tulevaisuuteen tihtddvin nikékulman. Tillainen ohjauk-
sen yleinen luonnehdinta ei kuitenkaan riitd tarkemman analyysin perustaksi, silld val-
vontakin sisiltdd aina ennakolta asetetun tavoitteen edellytyksen. Vaikka siis mielen-
kiinto valvonnassa onkin menneisyydessi tai nykyisyydessi, pyrkimyksend on kuitenkin
vaikuttaa sithen, ettd valvottava kiyttiytyy tulevaisuudessakin valvojan haluamalla ta-
valla (Heuru 2000, 141).

188 Esim. hallituksen esityksessi kuntalaiksi (HE 192/1994 vp, s. 18) on nihtivissi timi

kanta: ”Valtion valvonnan painopistettd on tarpeen siirtdd yksittdisten padtosten jilki-

kiteisestd valvonnasta yhteistoimintaan, jolla voidaan etukiteen turvata lainmukaisten
ratkaisujen syntyminen.”

Timi ongelma on havaittu myés ns. kuntien itsehallintohankkeessa. Sen raportissa (Sel-

vitys kuntien itsehallinnollisesta asemasta 2000, 160) on yhteni hyviin kuntia koske-

vaan lainvalmisteluun kuuluvana periaatteena mainittu seuraava: ”Annettaessa ohjelma-
perusteista tai informaatio-ohjausta on selvisti ilmaistava, ettei kyse ole kuntia oikeu-
dellisesti sitovasta sddntelystd.”

190 Ehlers 2001, 416.

Y1 Von Mutius 1983, 466.
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Varsinaisten valvontaviranomaisten ohella neuvovaa ja ohjaavaa merkitystd
on myos erdilld muilla valtion viranomaisilla. Niistd on mainittava erityisesti val-
tiontalouden tarkastuselimet. Asko Uotin mukaan Valtiontalouden tarkastusvi-
raston ja valtiontilintarkastajien yksil6ity oikeus tarkastaa valtionosuuksien kiyt-
t6d merkitsee kunnallisen toiminnan ja toimintajirjestelmin arviointia. Tarkas-
tustoiminta on omiaan tukemaan valtakunnallisten tasovaatimusten merkitysti
ja vaikuttavuuden arvioinnin tirkeyttd tuloksellisuuden osatekijini.'”” Sinidnsi
kysymys tarkastustoiminnan merkityksestd taloudellisten, sivistyksellisten ja so-
siaalisten perusoikeuksien kannalta samoin kuin kannanottojen oikeudellinen
merkitys vaatisivat lisitutkimusta. Valtiontilintarkastajien lausuntojen merkitysti
atheen kannalta vihentdd myos se, ettei niitd tunneta kunnissa kovinkaan hy-
vin.!”3

Neuvonnalla ei ole yleistd periaatteellista etusijaa valtion muihin valvonta-
keinoihin nihden. Kdytinnossid neuvontaa voi kuitenkin pitid tirkeimpini kun-
tien preventiivisen valvonnan keinona.' Olisiko siitd kuitenkaan "itsehallinto-
ystivilliseksi” valtionvalvontakeinoksi? Keskeiset epiilyt liittyvit toimivaltara-
jojen himidrtymiseen, kun muistetaan historiallinen tausta maamme valtionosuus-
ja suunnittelujirjestelmissi sithen kuuluneine norminantoineen. Hyvissi tarkoi-
tuksessakaan tapahtuvaa neuvontaa — esimerkiksi valtion viranomainen valtuus-
ton kokouksessa konkreettista asiaa pédtettiessd — ei voida pitid asiallisena, jos
tarkoituksena on pyrkid vaikuttamaan tehtivin pditoksen sisiltoon.'”

Neuvonnan oikeudellisten rajojen epimiirdisyyden ja kunnallisen itsehal-
linnon omavastuisuuden vilisen ristiriidan mahdollisuuden on my®6s lainsdétijd
nihnyt:

”Valiokunta huomauttaa, ettd kiytinnossi alueellisten ympiristokeskusten
asema voi muodostua sellaiseksi, ettei tavoite kuntien pditosvallan lisddntymi-
sestd toteudu ajatellulla tavalla.”*

Neuvottelumenettelyn merkitystd ja itsehallinnon suojaa siind on tarpeen
kartoittaa empiirisesti. Asiaa valottava Tuija Jokelan erillisselvitys on raportin liit-
teeni.

192 Uoti 2003, 127.

193 Kulla, KTA 2/2003, 151.

4 QOebbecke 2001, 410.

195 Saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa kyseinen kielto on ankkuroitu valtionvalvontaa kos-
kevien valtiosddntdoikeudellisten kohtuuttomuuskiellon ja kuntaystivillisen suhtautu-
misen periaatteisiin. Niinpd esimerkiksi senkaltaista sddntelyd, jolla oikeutettaisiin val-
vontaviranomainen kidyttimain valtuuston istunnossa puheenvuoro piitostarkoituksessa
a maiore ad minus, pidetidn itsehallinnon loukkaamisena. Ks. Oebbecke 2001, 409.
Lainsdadantokaytinnostd tillainenkin esimerkki on 16ydettivissi. Schleswig-Holstei-
nin kunnallislainsididinnén uudistuksen yhteydessd (Das Gesetz zur Stirkung der kom-
munalen Selbstverwaltung 2002) valvontaviranomaiselle tuli oikeus osallistua kunnan
toimielinten istuntoihin (122 §). Kiytinnossi esilld ollut kiistakysymys tuli tilli tavoin
ratkaistuksi. Itdvallan erdiden osavaltioiden kunnallislait ovat mahdollistaneet timin
alemmin. Niissi on jopa mahdollistettu se, ettd valvontaviranomainen voi vaatia val-
tuuston koollekutsumista (ks. Neuhofer 1998, 333).

196 HaVL 21/1998 vp.
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Neuvonta ja arviointi voivat kiytinndssi kytkeytyi liheisesti yhteen. Esi-
merkiksi lddninhallituslain muutoksen yhteydessi vuonna 2000 korostettiin siti,
ettd lidninhallitusten suorittaman arvioinnin tulee tukea kuntien itsearviointia.'’
Arvioinnissa toisin sanoen kumppanuusperiaate on toimintaa ohjaava periaate.
Sama vaatimus koskee korostetusti opetustointa. Uudistetussa perusopetuslain-
sddddnnossd ohjauksen painopiste on ennakko-ohjauksen sijasta tuloksiin pe-
rustuvassa ohjauksessa. Perinteisen normi- ja rahoitusohjauksen seki informaa-
tio-ohjauksen rinnalle on tullut koulutuksen arviointi. Koulutuksen itsearvioin-
nista ja osallistumisesta ulkopuolisiin arviointeihin tuli kaikissa koulutusmuo-
doissa lakisddteinen velvoite koulutuksen jirjestdjille. Lisiksi lddninhallituksille
on erikseen siddetty velvollisuus peruspalveluiden arviointiin. Arvioinnin tar-
koituksena on selvittdd, miten koulutukselle sdddetyt tavoitteet ovat kidytinnos-
si toteutuneet, ja lisddntyvin tiedon avulla vaikuttaa pditoksentekoon ja toimin-
taan koulutuksen laatua parantavasti.'”®

Lidninhallituslain ja perusopetuslain dskettdiset arvioinnin normeeraukset
yhdessi valtionhallinnon lukuisten esitysten kanssa osoittavat, ettd arviointia pi-
detiin keskeiseni julkisten palvelujen laadun turvaajana:

“Julkisen sektorin tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan edellyttii, etti kan-
salaisille annetaan tietoa siitd, minkilaisia palveluja, missd madrin ja kuinka ta-
loudellisesti verorahoituksella on tuotettu. Tdhin tarkoitukseen arviointia kiy-
tetddn yhi enenevissd miirin. Arviointi on myos piitoksenteon ja kehittimi-
sen viline.”'??

Arvioinnin merkitykseen on siis vahva luottamus, vaikka toisaalta on jou-
duttu toteamaan, ettd arviointitiedon hyédyntiminen resurssi-, normi- ja infor-
maatio-ohjauksen vilineeni on vihiisti.”® Eduskunnan hallintovaliokunta on
eri yhteyksissi (esim. HaVM 11/2000 vp, s. 4) aiheellisesti korostanut valvon-
nan sijasta kuntien tuottamien peruspalvelujen arviointijirjestelmin ja -kritee-
reiden kehittimisti.

Vaikka arviointi nykyisessi muodossaan on vasta alkuvaiheessaan, voi jon-
kinlainen realismi arvioinnin merkityksen suhteen olla paikallaan. Kyseessi on
pitkilti markkinakorvikkeiden asentaminen hallinnon sisille (arvioinnin ohella
vastaavia ovat esim. benchmarking ja markkinakyselyt). Ei ole lainkaan varmaa,
ettd niin saaduilla tuloksilla olisi pitkdaikaisia ja tehokkuutta lisddvid vaikutuk-
sia. Tdmi kiy hyvin ilmi liiketaloudesta omaksutusta benchmarkingista. Silld tar-
koitetaan jatkuvaa mittaus- ja analyysiprosessia sisdisten kdytidnt6jen, prosessien
tai metodien vertaamiseksi muihin organisaatiothin. Jotta tillainen vertailu hal-
lintoyksikéiden kesken kyetddn tekemiin, ei tarvita pelkistdin laajoja ja osit-

97 Eduskunnan hallintovaliokunnan mietinté 8/2000 vp.

198 Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle uusien koululakien vaikutuksista ja laeissa ase-
tettujen tavoitteiden toteutumisesta (VNS 2/2002 vp).

%" Arviointijaoston viliraportti 2002, 4. — On huomattava, etti Suomessa kysymys toi-
minnan taloudellisuudesta on kunnalliseen itsehallintoon kuuluva tarkoituksenmukai-
suusasia. Suomen lainsididdinnossi ei (eriiden muiden maiden kunnallislakien tavoin)
ole kunnalliselle itsehallinnolle osoitettua vaatimusta toimia taloudellisesti.

200 Arviointijaoston viliraportti 2002, liite.
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tain kustannusintensiivisid organisatorisia valmisteluja vaan my6s ennen muuta
mielekkiiden kriteerien kehittimistd suoritusten mittaamiseksi. Kyseessi eivit
ole vain miirilliset vaan my6s ennen muuta laadulliset seikat.!

Johtopiitoksend voi sanoa, ettd arviointikaan ei nykyisessi muodossaan —
valtion kuntiin kohdistamana — vilttimittd ole ongelmaton "itsehallintoystivil-
linen” valtionvalvontakeino.?”> Sen merkitys hallinnon ja palvelutuotannon laa-
dun kehittimisen vilineeni vaatii vihintidinkin suhteellistamista.

201 Vosskuhle 2000, 518-519.

292 Tdmi ilmenee esim. valtionhallinnon edustajien nikemyksisti, joissa arviointi nihdédin
osaksi valvontajirjestelmid. Esim. sosiaali- ja terveysministerién tyéryhmimuistio
2004:4, s. 22: "Ongelmiin, joita on tullut ilmi esimerkiksi peruspalvelujen arvioinnin
tai kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon muun seurannan perusteella, voidaan puuttua
esimerkiksi kuntakdyntien yhteydessi tai muun yhteydenpidon avulla.”
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5 Alueiden ja kaupunkien Eurooppa

— valtioiden Euroopan tilalle?

5.1 Kuntien ja kaupunkien Eurooppa on jo olemassa

Kuntien ja alueiden nikokulmasta katsottuna tdmin pdivin EU on aivan muuta
kuin mihin Suomi liittyi vuoden 1995 alusta. Samanaikaisesti vanhan "alueiden
Euroopan” idean kanssa vaaditaan niin subsidiariteettiperiaatteen tdysimadriis-
td toteuttamista kuin eri tasojen vastuu- ja toimivaltaluettelonkin aikaansaamis-
ta. Mutta niiden rinnalle on tullut uusia kunnallisen ja alueellisen itsehallinnon
asemaan vahvasti vaikuttavia muutoshankkeita: aluetukijirjestelmin uudistami-
nen, EU:n itilaajennus, uusien ohjausjirjestelmien aikaansaaminen (vrt. New
Governance), pyrkimys eurooppalaisen perustuslain sditimiseen samoin kuin
perusoikeuskirjan oikeudellisen aseman miiritys.””® Mukaan on lisittivd fede-
ralistisesta Euroopasta kiytivi keskustelu, jonka Saksan ulkoministeri Joschka
Fischer kiynnisti toukokuussa 2000.

Yhtiidltd toivottavaksi tavoitteeksi on nihty EU:n muuttuminen valtioiden
yhteisostd kansalaisten yhteisoksi, jossa kansalaiset osallistuvat yksiléind erilais-
ten liittojen, ammatillisten jirjestdjen, organisaatioiden ja yhdistysten kautta sii-
hen, mitd unionissa tapahtuu, mitd unionin toimielimet ehdottavat ja miten tdma
unionin nimissi toteutetaan.?%*

Voi olla niin, ettd meiltd suomalaisilta on jddnyt huomaamatta kuntien ja
kaupunkien painoarvon lisidintyminen niin valtioiden sisilld kuin EU:ssakin.?®
Kaupungit ovat nimittiin ryhtyneet laajamittaiseen kansainvilisten suhteiden
hoitamiseen, rinnakkaisdiplomatiaan, ja niin tulleet aloille, jotka ovat perintei-
sesti kuuluneet kansallisvaltioiden ydintehtiviin. Niin on tapahtunut myos ta-

203 Ks. niistd myds Sjilvstyrelsen och EU 2001, 14-15.

204 EU:n talous- ja sosiaalikomitean puheenjohtaja Géke Frerichsin puhe marraskuussa
2000: Puheenjohtajan suuntaviivat.

205 Niin esim. Lidstrom 2003, 212.
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louspolitiikan kysymyksissi. Kaupungit ovat ottaneet hoitaakseen sellaisiakin
rooleja, joista valtiot ovat luopuneet. Ne ovat esimerkiksi ryhtyneet harjoitta-
maan investointeja houkuttelevaa talouspolitiikkaa saadakseen alueelleen uutta
taloudellista toimintaa. Ns. uuden talouden Euroopassa kaupunkien merkitysti
korostetaan uusien innovaatioiden tuottamisen ja taloudellisten reformien ni-
kokulmasta. Suurin haaste kaupungeille kuitenkin lienee siind, milld tavoin ne
voivat vaikuttaa Euroopan sosiaalisen mallin kehittdmisessd, ei niinkdén se, min-
kilaisia tiedepuistoja ja toimitiloja ne kykenevit tarjoamaan.?

5.2 EU:n perustuslaki

Idealla asettaa EU:n ja samalla Euroopan tulevaisuutta pohtimaan erityinen kon-
ventti oli taustanaan onnistunut esimerkki: EU:n perusoikeuskirjan valmistelu
sitd varten asetetussa konventissa. Heindkuuhun 2003 saakka toiminut 105 ji-
senen muodostama konventti koostui Euroopan parlamentin, hallitusten ja kan-
sallisten parlamenttien edustajista. Lisiksi oli 13 henkil64, jotka seurasivat val-
mistelukunnan tyoti tarkkailijoina (heistd 6 edusti alueiden komiteaa?”’). Kon-
ventin toimintakausi oli varsin lyhyt, kun ajatellaan aikanaan tehtivien pddtos-
ten historiallista ulottuvuutta.

Konventin tyossi julkisen huomion saivat ymmairrettdvistd syistd ylitason
piadtoksenteon ratkaisut, mutta my6s tarkasteltavana olevan aiheen kannalta re-
levantteja kysymyksid ovat eri tahot tuoneet esille.

Mannereurooppalaisten kuntajirjestdjen edustajat ovat eri yhteyksissi jo
ailemminkin esittineet vaatimuksen kunnallisen itsehallinto-oikeuden ankkuroi-
misesta EU:n perussopimukseen tai vastaavaan asiakirjaan. Kansallisvaltioiden
perustamista edeltineelld aikakaudella Eurooppa oli kaupunkien, kuntien ja alu-
eiden muodostelma. Niistd itsetietoisista hajautuneista rakenteista on kasvanut
EU, ja kyseiset rakenteet leimaavat ja midrdivit sen kasvoja pysyvilld tavalla edel-
leenkin. Toinen eurooppalainen instituutio, Euroopan neuvosto Strasbourgissa,
on kyseisen tilanteen ottanut huomioon jo 1980-luvulla.?*® Juuri Euroopan neu-
voston hyviksymiid paikallisen eli kunnallisen itsehallinnon peruskirjaa on vaa-
dittu otettavaksi osaksi EU:n perussopimuksia tai vastaavaa asiakirjaa.

Kyseiseen vaatimukseen itsehallinto-oikeuden ankkuroinnista liittyy lihei-
sesti alueiden komitean aseman vahvistamistavoite. Sithen kuuluu muun ohella
valitusoikeuden suominen subsidiariteetti- ja suhteellisuusperiaatteiden loukkaa-
mistapauksissa.

206 Antola 2001, 5.

27 Alueiden komitean asettama tavoite osallistua tiysivaltaisena jisenend vuoden 2004 hal-
litusten vilistd kokousta valmistelevan valmistelukunnan tyéhon ei ndin ollen toteutu-
nut (Piitoslauselma Eurooppa-neuvoston Laekenin kokouksen valmistelua seki vuo-
den 2004 hallitustenvilisen kokouksen puitteissa tapahtuvaa Euroopan unionin edel-
leen kehittimisti varten, alueiden komitea CdR 104/2001).

208 Zimmermann 2002, 184.
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Toisena keskeisenid vaatimuksena voidaan pitidd kysymystid yhteisosidinte-
lyn seurauksista ja niiden kautta tapahtuvasta kuntien ja alueiden taloudellisesta
kuormituksesta. Perussopimuksen subsidiariteetti- ja suhteellisuusperiaatteita
koskevassa poytikirjassa on jo nyt sddnnelty, ettd komission on sddntelyhank-
keiden yhteydessi muun ohella otettava huomioon paikallisiin viranomaisiin
kohdistuvat kustannusvaikutukset. Tdmin toteamuksen ei tulisi olla pelkkd poy-
tikirjan julistus, vaan perussopimukseen tai perustuslakiin otettava midriys.

Tidmintapaisia vaatimuksia esitettiin oikeastaan koko 1990-luvun ajan, unio-
nin perustamisesta lihtien. On vaadittu selkedi tehtiviluetteloa, joka rajaisi EU:n
toimivaltuudet. Nikemykset eroavat kuitenkin sen suhteen, kuinka toimivalta-
jakoa tulisi tismentdd. Kysymys on erityisen tirked Saksalle ja sen osavaltioille.
Ne ovat esittineet unionin, jisenvaltioiden ja alueiden vilisen toimivaltaluette-
lon laatimista. Osavaltioiden huolena on se, ettd unionin toimivalta on laajentu-
nut vihitellen koskemaan niiden yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvia kysymyk-
sid. Tarkalla toimivaltaluettelolla haluttaisiin rajoittaa mahdollisuutta laajentaa
unionin toimivaltaa toimielinten poliittisin pdidtoksin tai yhteisdjen tuomiois-
tuimen tulkintakdytinnon kautta.

Niissd vaatimuksissa edellytetiin, ettd keskitetyt ja uudistetut EU:n tehti-
vit ilmaistaan selkedsti perussopimuksessa.’” My6s Suomen hallituksen kanta
on, ettd nykyistd toimivaltajakoa on tarpeen selkeyttdd. Suomi suhtautuu avoi-
mesti erl mahdollisuuksiin méiritelld tarkemmin toimivallan jakautuminen unio-
nin ja jisenvaltioiden vilill4.2

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on antanut asiasta selkein kannan-
oton?!%:

"Valiokunta pitid aiheellisena, etti perussopimukseen sisillytetiin midrdyksid peri-
aatteista, jotka rajoittavat unionin ja jisenvaltioiden toimivallan kiyttod. Tillaisista
periaatteista mainitaan selvityksessi esimerkiksi kestivi kehitys ja kansanterveyden
suojelu. Euroopan unionin peruskirjan mukaiset perusoikeudet puolestaan tulee teh-
dd perussopimuksessa oikeudellisesti sitovikst, jolloin ne muodostuvat toimivallan kiy-
ton oikeudellisiksi rajoituksiksi.”

Monet maat ovat my6s korostaneet riittdvin joustavuuden sdilyttimisti.
Myoés esimerkiksi alueiden komitea ei pidd oikeana, ettdi EU:lle laaditaan sen-
kaltaisia suppeita toimivaltaluetteloita, joita liittovaltioiden sisdisessd toimival-
tajaossa kiytetdin. EU:lla on oltava kaikki toimivaltuudet, jotka ovat tarpeen
sen tavoitteiden saavuttamiseksi, samoin kuin asianmukaiset vilineet tehtivien-
si hoitamiseksi, jolloin integraation dynamiikka voidaan siilyttdd.?? Oikeuden

209 Alueiden komitean piitdslauselma Eurooppa-neuvoston Laekenin kokouksen valmis-
telua sekd vuoden 2004 hallitustenvilisen kokouksen puitteissa tapahtuvaa Euroopan
unionin edelleen kehittimistd varten, CdR 104/2001.

210 VNS 3/2001 vp.

211 PeVL 38/2002 vp.

212 Alueiden komitea asettaa valmistelukuntaa koskevat tavoitteensa. Lehdistotiedotteet,
COR/02/07034 fi Bryssel 15. heindkuuta 2002.
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EU:n tehtidvien miirittelyyn on edelleen oltava jisenvaltioilla.?’® Toisaalta on

epiilty, ettd kyseiset "maalailut koskevat kaikessa tapauksessa kaukaista aikaa,
silli EU on yhteisvaluutan ja laajennuksen johdosta hengen vedon tilanteessa —
kidet ovat riittivin tiynni jo nyt”.2

Kysymys julkisista hyvinvointipalveluista on kolmas kuntien ja alueiden
kannalta keskeinen asia. Konventilla on perustavaa laatua oleva tehtivi euroop-
palaisen yhteiskuntamallin luonnostelemisessa. Euroopan unionia, historiallisesti
ennen muuta talousliittona kasvaneena ja vapaita sisimarkkinoita tavoitteenaan
pitineend, on kehitettivi talousyhteisosti aidoksi arvoyhteisoksi. Tissd yhtey-
dessd on tehtivd kysymys — ja my6s vastattava sithen — millainen asema hyvin-
vointipalveluilla tissi eurooppalaisessa arvomallissa on. Monissa maissa on vii-
me vuosina kyseenalaistettu kunnallisten palvelujen laajuus, samalla kun sisi-
markkinoilla liberalisointiajatus on saanut jalansijaa. Kilpailuajatus ei kuitenkaan
saa olla ainoa eurooppalaisen polititkan johtoperiaate. Perushyvinvointipalvelu-
jen tulee jatkossakin olla kaikkien kansalaisten saatavilla, samalla kun on pidet-
tivid huolta yhdenvertaisesta palvelujen saatavuudesta seki niiden palvelujen toi-
mintavarmuudesta ja laadusta.

Niiden vaatimusten — joiden taustana on ajatus alueiden ja kaupunkien
Euroopasta — konkreettista toteutumista voidaan joutua odottamaan vield nyt
vireilli olevan reforminkin jilkeen. Kansallisvaltiot ovat sitkeihenkisid, ja toi-
saalta niissd on varsin erilaisia ajatuksia valtion ja alueyhteisdjen vilisestd tyon-
jaosta, kun ajattelemme vaikkapa Isoa-Britanniaa, Ranskaa ja Saksaa vertailu-
kohteina. Eriissd arvioissa siirtymisen alueiden ja suurten kaupunkien Euroop-
paan katsotaan olevan vield kaukana tulevaisuudessa.?"?

Tillainen arvio ei tietenkddn voi yllittdd. Mutta samalla voimistuu tarve
viedd kehitystd sanottuun suuntaan. Integraatioprosessin eteneminen nimittiin
vaikuttaa yhd merkittivimmin alueiden ja kuntien itsehallintoon. Vaikka toi-
saalta on todettava lihtokohtana, etti jdsenvaltioissa vallitsevia valtion seki alue-
ja paikallisviranomaisten vilisen vastuun- ja toimivallanjaon periaatteita on kun-
nioitettava, nousee yhi keskeisemmiksi kysymys eri hallintotasojen vilisestd tyon-
ja vastuunjaosta (kompetenssiluettelosta). Toimivaltuuksien asianmukaisempaa
jakamista koskeva pohdinta on perustettava subsidiariteettiperiaatteen ohella
myos suhteellisuus- ja kansalaisliheisyysperiaatteisiin.?!®

Kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta Eurooppa-valmistelukunnan (kon-
ventin) esitysti?'” voidaan pitid edelld esitetyt nikokohdat varsin hyvin tiytti-
VAni.

Jos konventin ehdotus tulee aikanaan hyviksytyksi EU:n jisenvaltioissa, mainitaan
kunnallinen itsehallinto ensimmiistd kertaa yksityiskohtaisesti EU:n perussopimuk-

213 Alueiden komitean lausunto aiheesta Euroopan parlamentin mietintéluonnos: Euroo-
pan unionin ja jisenvaltioiden toimivallan rajaaminen, 13.3.2002, CdR 466/2001.

214 Kivinen 1999, 125.

25 Kivinen 1999, 125.

216 Alueiden komitean lausunto aiheesta Euroopan parlamentin mietintéluonnos: Euroo-
pan unionin ja jisenvaltioiden toimivallan rajaaminen, 13.3.2002, CdR 466/2001.

217 Ehdotus sopimukseksi Euroopan perustuslaista, 20.6.2003 (CONV 820/03).
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sessa. I-5 (1) -artiklan mukaan unioni kunnioittaa jisenvaltioidensa kansallista iden-
titeettid, joka on olennainen osa niiden poliittisia ja perustuslaillisia rakenteita, mys
alueellisen ja paikallisen itsehallinnon osalta. Tétd miiriystd tukee myds subsidiari-
teettiperiaatteen (toissijaisuusperiaatteen) ulottaminen koskemaan myos paikallisen
tason oikeutta itse vastata tehtivistddn. Sen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka ei-
vit kuulu sen yksinomaiseen toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltd osin kuin jisenval-
tiot eivit voi niiden keskushallinnon tasolla tai alueellisesti taikka paikallisella tasolla
riittidvilld tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, vaan ne voidaan toi-
minnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla.

Kuntia ja alueita edustavalle EU:n alueiden komitealle ehdotetaan myds oikeutta
nostaa kanne subsidiariteettiperiaatteen loukkaamistapauksissa.

5.3 Eurooppa — liittovaltio?

Kiinnostavimpiin ja samalla ilmeisesti merkityksellisimpiin kehityspiirteisiin
Euroopassa kuuluu yhtdiltd eurooppalaisen valtiosddnnon perusteiden ja toisaalta
liittovaltiolle tyypillisten rakenneosien vihittdinen muotoutuminen vain talou-
dellisten vapauksien ensisijaista merkitystd korostavan alkuperiisen talousyhtei-
son perustalle. Voidaan puhua seki integraation konstitutionaalistumisen etti
sen federaalistumisen tendensseisti. '8

On viimeistddn tarkastelujen tissd vaiheessa syytd lihemmin pyrkid mii-
rittelemddn, mitd kyseisilld termeilld, liittovaltiolla ja federalismilla, tarkoitetaan.
Meille pohjoismaalaisille — brittien ohella — kyseiset termit ovat kuuluneet ei-
toivottavien asioiden kauhugalleriaan. Ovatko noiden termien mukaiset peri-
aatteet sitd meididn yhteniisvaltiothanteemme kannalta, on syyti arvioida.

Liittovaltiolle ominaisina valtiosddnt6isind piirteind EU:ssa voidaan pitiid
muun muassa kansallisen pditosvallan laajahkoa siirtoa ylikansalliselle tasolle,
ylivaltiollisen toimivallan enumeratiivista miirittelyd, unionin oikeudellisesti
miiriteltyd kansalaisuutta, unionin kansalaisten vilillisen ja parlamentaarisen
edustuksen toteuttamista sekd yhteniisten piidtoksentekotapojen miirittelyd,
samoin kuin toimeenpanon jirjestimistd osittain myos unionin, joskin pddasias-
sa edelleen jisenvaltioiden tehtdviksi. Samaan yhtildisyyksien luetteloon kuu-
luvat EU-oikeuden etusija suhteessa jisenvaltioiden oikeuteen ja ylikansallinen
tuomioistuinmenettely toimivaltariitojen ratkaisemiseksi.?

Vaikka unionin muoto ja toiminta ovat muutoksessa, voidaan sen kehityk-
sessd suhteessa kansallisvaltioiden valtaan nidhdi tietty keskeinen pidike. Se on
Saksan liittotasavallan perustuslakituomioistuimen 12.10.1993 antama ns.
Maastricht-pditos. Sen mukaan unionisopimuksella perustettiin valtioliitto yhi
titviimmin — valtiollisesti organisoidun — Euroopan kansojen unionin toteutta-
miseksi, mutta ei eurooppalaiseen valtiokansaan tukeutuvaa valtiota. Valtion eks-
klusiivinen valta luonnehdittiin siind osuvasti kompetenssi-kompetenssiksi. EU:n
suurimpana valtiona Saksa médrdd pitkilti EU:n tulevaisuutta koskevista rat-
kaisuista, mutta on siini sidottu perustuslakituomioistuimensa pditokseen. Sak-

218 Mienpid 2001, 69.
219 Mienpid 2001, 71.
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salaisessa keskustelussa on toisaalta todettu, ettd juuri kompetenssinsa rajaami-
sen kautta EU saa lopullisesti liittovaltion rakenteen.

Kyseisti seikkaa koskevaa ikuista keskustelua EU:n luonteesta olennaisem-
paa varmastikin on, mitd yhteisesti hoidettavia asioita ja mitd yhteistd euroop-
palaiseen yhteiso6n kuuluvilla kansalaisilla on. Tissd suhteessa kiisitys yhteisyy-
destd ja eurooppalaisesta tietoisuudesta kansalaisten keskuudessa on eri tutki-
musten mukaan varsin heikko, muuallakin kuin Suomessa. Alueiden ja kuntien
roolin vahvistamisella voisi erddn nikemyksen mukaan olla vahvistava vaikutus
myo6s eurooppalaisen tietoisuuden kannalta. Se hyodyttiisi ndin myos Euroopan
unionia itsedin.??

Kansallisesta nikokulmasta katsottuna ja edelld valtion roolista suoritettuun
tarkasteluun viitaten voidaan jo nyt nihdi “valtiovallan” hajautuminen. Valtio
alajirjestelmineen toimii entistd selvemmin monilla tasoilla: ylikansallisella, kan-
sallisella ja regionaalisella tasolla.??!

Valtiovallan hajauttaminen on monien esimerkkien valossa niyttinyt edis-
tivin yhteiskunnan demokraattista osallistumista ja on jo siitd syystd siilyttd-
misen arvoinen, my9s ja nimenomaan yhtendistyvissid eurooppalaisessa sdddos-
ympiristossi.?

5.4 Kuntien valvonta ja yhteisooikeus

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen kiinnostus yhteisdoikeuteen kunnallisesta
nikokulmasta on kansainviilisesti katsoen suhteellisen tuoretta. Tt kiinnostuk-
sen myohiisyyttd on verrattu Hegelin kuvaan Minervan p6llgstd. Aivan kuten
silld on tapana aloittaa lentonsa vasta pdivin himirtyessd, on myds tiede lihte-
nyt liikkeelle myohddn. Vasta 1990-luvulla havaittiin, miten suuri merkitys
eurooppalaisella yhteiséoikeudella on my6s kunnallisoikeudelle.??

Titi nikemystd voidaan tietysti oudoksua, silld ensisijaisestihan yhteiss-
oikeus sitoo EU:n jisenvaltioita. Kunnallisen itsehallinnon ja yhteisdoikeuden
suhde on monimutkaisempi. Valtio on EU-oikeudellisessa oikeuskiytinndssi saa-
nut vihitellen varsin laaja-alaisen merkityssisillon. Tdmi johtuu ennen muuta
pyrkimyksesti varmistaa EU-oikeuden mahdollisimman tehokas toteutuminen
unionin alueella. Jisenvaltion velvoitteiden on nimittdin katsottu koskevan myos
kaikentasoisia julkisia viranomaisia riippumatta niiden organisaatiomuodosta,
aseman itsenidisyydestd, tehtdvien erityispiirteistd tai toiminnan erityisestéd riip-
pumattomuudesta.?**

Hallinto on lainalainen, mistd meilld sdddetddn perustuslain 2.3 §:ssd. Sddn-
nos koskee kuntia samoin kuin muitakin hallinto-orgaaneja. Demokratia-, oikeus-
valtio- ja itsehallintoperiaatteesta puolestaan ilmenee, ettd itsendiset yhteisot ovat

220 Menacher 2002, 32.

221 Sipponen 2000, 49-50 ja Ryyninen 2003.

222 Sass 2003, 196.

223 Ehlers 2001, 412. Ks. kuitenkin eduskunnan laki- ja talousvaliokunnan lausunto 2/1990
vp.

224 Mienpid 2001, 97.
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alisteisia valtionvalvonnalle laillisuusvalvonnan muodossa. Lakeihin — tarkem-
min sanottuna lakiin ja oikeuteen — kuuluu myds yhteisdoikeus. Yhteisooikeus
on tosin erotettava jisenvaltioiden oikeudesta, koska kyseessi ovat omat oikeus-
sddnnokset. Ne ovat kuitenkin monella tavoin toisiinsa kytkeytyneiti. Erityises-
ti yhteisdoikeudella on valtionsisdisessi oikeuspiirissd laajassa mitassa vilitonti
vaikutusta. Tdmi tarkoittaa, etti yhteisdoikeus ei ole kiyttokelpoinen pelkis-
tddn jisenvaltioiden ja EU:n vaan myos kansalaisten ja jisenvaltioiden tai EU:n
samoin kuin EU-kansalaisten kesken ilman enempii konkretisointia.

Kun tarkastellaan kuntien yhteisdoikeudellisen kytkennin seuraamuksia
kuntien valtionvalvonnalle, on johdettavissa niin maarillisid kuin laadullisia seu-
rauksia. Kun valvontaviranomaisten kontrollitehtivin tarkoituksena on varmis-
taa, ettd kuntia hallitaan sopusoinnussa lainsdidinnon kanssa, ei tietenkidn rii-
td pelkistidn kansallisen lainsdddinnén huomioon ottaminen. Mukaan on otet-
tava myos yhteisosddnnostd. Koska yhteis6oikeus muodostuu erittiin laajasta ja
eriytyneestd oikeudellisesta materiaalista, joka kaiken lisiksi jatkuvasti kasvaa,
on edessd midrillisid ongelmia. Oikeudellisen massan laajeneminen ei koske pel-
kistddn kuntia vaan mys niiden valvojia, valvontaviranomaisia.?®

Timin lisiksi yhteis6oikeus tuo mukanaan myds laadullisia muutoksia kun-
tien valvontaan. Erityisesti yhteis6oikeus johtaa juridisen aineksen kiyttimisen
komplisoitumiseen, minki vuoksi sen tunteminen on mahdollista vain erityisen
hyvin perilld olevalle ja koulutetulle henkilostélle. Mutta silli on my6s vaiku-
tusta kuntien valvonnan sisilto6n. Kansallisen oitkeuden mukaan asiaan puuttu-
minen (puututaanko asiaan ja jos, niin miten) kuuluu valvontaviranomaisten har-
kintaan. Tdmi antaa tilaa tilannearvioinnille. Mutta yhteisdoikeuden vilillisen
tai vilittdmin tdytintdonpanon tilanteessa tdytyy jisenvaltion oikeutta tulkita
ja kidyttdd etusijan saavan yhteis6oikeuden valossa. Yhteistoikeuden kohdalla
vaatimus on sen tehokkaasta tiytintoonpanosta (effet utile).?* Tistd seuraa kun-
nan valvontaviranomaisten harkintavallan viheneminen tapauksissa, joissa kun-
nat toimivat yhteisdoikeuden vastaisella tavalla. Tdmi seuraa erityisesti siitd, ettd
jasenvaltiot — eivit niiden alaiset yksikot, kuten kunnat — ovat EU:n suuntaan
vastuullisia yhteisosddnnoston noudattamisesta. Liittovaltiorakenteisissa maissa
timén toteutumista turvaa ns. liittouskollisuuden vaatimus, joka kohdistuu osa-
valtioihin. Osavaltioiden katsotaan tistdkin syystd olevan vastuussa niiden alais-
ten kuntien valvonnasta yhteisésiinnoston noudattamisessa.’”” Samasta syysti
esimerkiksi Ruotsissa on keskusteltu tarpeesta voida puuttua esimerkiksi yrityk-
sille myonnettivid tukia koskeviin kunnallisen itsehallinnon ratkaisuihin.??

225 Ehlers 2001, 415.

226 T ojaliteettiperiaatteen johdannaisena voidaan pitid yhteison oikeudessa tehokkuusperi-
aatetta. Tilli tarkoitetaan siti, etti jisenvaltioiden tulee vilpittdmiissi mielessd huoleh-
tia siitd, ettd yhteison oikeuden tehokkuus niin lainsdidinnon ja hallinnon kuin lain-
kdytonkin osalta toteutuu. Sanotun vaatimuksen voidaan katsoa kuntien valtionvalvon-
nan osalta merkitsevin sitd, ettd valvontakeinoja yhteisén oikeuden soveltamisalueilla
el ainakaan supisteta.

227 Ehlers 2001, 415.

228 Marcusson 1992, 34 ja Higgroth—Peterson 2002, 140-141.
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Toisaalla tissd raportissa tarkastellaan valvontaviranomaisten suorittamaa
“neuvovaa valvontaa”. Tillainen valtion viranomaisten neuvontatoiminta on klas-
sinen keino kuntien toiminnan tukemisessa niin Suomessa kuin muissakin maissa.
Saksan liittotasavallan perustuslakituomioistuin on erddssid tuomiossaan méiri-
tellyt sen yhdeksi tirkeimmistd kuntien preventiivisen valvonnan muodoksi.?*
Ilman valtion viranomaisten neuvontaa kuntien ei katsota endd selviytyvin, var-
sinkaan yhteisdoikeuden kiyton alalla. Esimerkiksi Saksassa epiillddn, ettei kun-
tien hallinnossa edes tunneta kulloisiakin yhteisosddnnoksid. Eiki sitd voida edes
pitdd realistisena vaatimuksena: ”Voiko todella vaatia kunnan viranhaltijalta, ettd
hin etsii neuvoa yhteisdoikeuden englannin- tai ranskankielisestd tai jopa tans-
kan, portugalin tai suomen kieliversiosta ja tulkitsee madrdivit sidnnokset koko
yhteisdoikeuden valossa? Ilman muuta jirkevid on joka tapauksessa, ettd kun-
tien valvontaviranomaisten suorittamalle neuvonnalle on lisddntyvii tarvetta.”*°
Saman kisityksen on esittinyt kunnallisoikeusteiliji Franz-Ludwig Knemeyer.
Hinen mukaansa yhdentymiskehitys lisdd tarvetta kuntien neuvovaan, konsul-
taatiomuotoiseen ohjaukseen.?!

229 Ehlers 2001, 416.
230 Ehlers 2001, 416.
21 Knemeyer 2000.
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6 Yhteistoiminnallisen monitaso-
federalismin tavoite

6.1 Valvonnan ja yhteistoiminnan yhdistdminen

Mikili haluamme, ettd kunnallisella itsehallinnolla my6s tulevaisuudessa siilyy
kokonaisvastuu toimintakykyisesti paikallisyhteisostd, on hyviksyttivd se, etti
globalisaatio ja yhdentymiskehitys voivat johtaa konflikteihin traditionaalisen
tehtdvikdsityksen kanssa. Siksi kunnilla on oltava valmius ja mahdollisuus muu-
tokseen, tehtdvien uudelleen painottamiseen ja kompromisseihin. Valmiuden
kunnallisen itsehallinnon tehtiviluettelon jatkuvaan uudelleenarviointiin on ol-
tava kytkeytyneeni avoimuuteen vanhoista tehtivisti luopumiseksi ja uusien vas-
taanottamiseksi. Sama vaatimus koskee kunnan roolia.?*? Sama asia — hieman
toisin ilmaistuna — on nyt myonnetty myos Suomessa:

”On oltava riittdvid vapaus rakentaa alueellisestikin hyvin erilaisia sekajirjestelmii,
koska seudut eroavat suuresti toisistaan: saattaa olla kuntia, joissa on runsaasti lapsia
ja nuoria, toisaalla taas asuu pddasiassa elikeldisid ja vanhuksia. Erilaisuus vain lisddntyy
tulevina vuosina.”?*

Muutos kohdistuu erityisesti valtion ja kuntien viliseen suhteeseen. On tar-
peen arvioida, mitki siind ovat sellaisia peruselementteji, joita muutos el saa
horjuttaa. Keskeisin ja selkein on luonnollisesti perustuslaista johdettavissa ole-
va: valtionhallinnon ja kunnallishallinnon erillisyys. Tistd periaatteesta ei ole tin-
gitty eikd pidikdin tinkid: "Mikdli valtiovalta tulee mukaan kunnallishallintoon,
merkitsee timi itsehallintoperiaatteiden vesittymisti ja julkisen hallinnon ajau-
tumista uusille urille. Tdhin ei ole tarvetta eiki perusteitakaan.”* Myos edus-

232 Leitermann 2002, 26.

23 Hyvid Suomi -tyéryhmin raportti 2003, artikkeli Paluu hyvinvointiin, Suomen Kuva-
lehti 51-52/2003.

2% Niin totesi Suomen Kunnallisliiton varatoimitusjohtaja Eero Koivukoski jo parikym-
menti vuotta sitten XVII kunnallispéivilld 9.-11.6.1985. Ks. myos KIM 1983:3, 62: "Ylei-
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kunnan perustuslakivaliokunta on korostanut valtion ja kuntien vilisen vastuun-
jaon selkeyden vaatimusta (PeVL 14/1986 vp).

Sanottua, varsin konkreettiselta tuntuvaa kiytinnollistd kysymysti on tar-
kasteltava my0s teoreettiselta kannalta: ovatko valvonta ja yhteistoiminta yhdis-
tettdvissid? Ulkomaisessa kirjallisuudessa on esitetty mielipiteitd, joiden mukaan
yhteistyé muodostaisi niin menettelyoikeudellisesti kuin dogmaattisestikin vas-
takohdan (aliud) valvonnalle (erotteluteoria). Perusteluna tille viitataan sithen
seikkaan, ettd kisitteellisesti yksipuoliseksi valtion taholta tulevaksi midriykseksi
ymmirretyssd valvonnassa puuttuu yhteistoimintatilanteessa kummankin tahon
oma piitdsosuus. Taminkaltainen do ut des tahi kaupankiyntimahdollisuus kes-
kiniisine vaihto- ja uhkauskeinoineen on ehdoton edellytys, jotta voitaisiin pu-
hua yhteistoiminnasta. Tdmin nikemyksen kuitenkin Kahl valtionvalvontaa ki-
sitteleviissd monografiassaan torjuu.”> Hin pitdd nikemystd muodollis-konstruk-
titvisena ja siksi moderniin, realiteeteille avoimeen valtionvalvontadogmatiikkaan
soveltumattomana. Valtionvalvonnan supistaminen puhtaasti hierarkkisesti ylem-
pédn toimintatapaan perustuvaksi perustuu taaksepiin suuntautuvaan, esivallal-
liseen valta- ja tahtodogmiin orientoituvaan nikemykseen. Téssd miirin rajoit-
tava asenne ei vastaa enempii valtionvalvonnan oikeudellista ymmairrystd vas-
tavuoroisena, de lege lata pakottavasti yhteistoimintaan suunnattuna oikeussuh-
teena kuin mydskdin laajasti vuorovaikutteista valvontakiytintoikidin. Valvonta
ja yhteistoiminta ovat tdnd pdivini de iure ja de facto sulautuneet yhteen.*

On tietysti utopistista ajatella, etti globaalistuneessa ja yhdentyneessi
Euroopassa alueet ja kaupungit voisivat muodostaa keskiaikaisen kaltaisia itse-
niisid ja erillisid saarekkeita. Ne ovat monin tavoin kytkeytyneiti keskeniin,
mutta myos alueellisesti laajempien yhteiséjen — EU:n ja kansallisvaltion — kanssa.
Puhdaslinjaista valtion ja itsehallinnon toisistaan erottamista ei modernissa, teh-
tavipiiriltddn monialaisessa sosiaalivaltiossa ole tehtivissd. Niistid tehtdvistd joh-
tuvat kosketuspinnat eri hallintoyksikoéiden kesken ovat liian moninaiset. Tiivis
yhteisty6 valtion ja kunnallisen itsehallinnon kesken on linsimaissa itsestdin sel-
vid. 27

Yhti olennaista on kuitenkin havaita se, etti edelleenkin on vilttimitonti
kunkin hallinnon tason toimivaltuuksien riittdvi selkeys. Ti4td vaatimusta on esi-
merkiksi Euroopan neuvoston taholla korostettu eri yhteyksissi.?*® Samaa ko-
rostetaan myos Ruotsissa julkisten orgaanien tyon- ja vastuunjakoa selvittivin

send periaatteena on pidettivi, ettd vastuun tehtivin hoidosta tulisi mahdollisimman
jakamattomana kuulua yksille viranomaisille.”
25 Kahl 2000, 519.
236 Kahl 2000, 519.
37 Kupper 2002, 426 ja 469. Ks. eri maiden ratkaisumalleista CEMR White Paper on Con-
sultation Procedures of Local and Regional Authorities in Europe 1999.
Esimerkiksi eettisid periaatteita koskevan pditoslauselman yhteydessi: on midriteltivi
niin selkedsti ja tdsmillisesti kuin mahdollista julkisen hallinnon eri tasojen roolit ja
toiminnat (Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Strasbourg 20.—
22.5.2003, CPL [10]7, Opinion, kohta 7).
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komitean osamietinndssi. Asiaa pidetiin jopa aivan keskeisend kehittimislin-
jauksena.?

Hallinto-organisaation nihdédidn olevan vilttimitontd sopeutua hallinnon
toiminnallisiin ja sisdll6llisiin eroihin. Tdmi edellyttdi tehtdvi- ja toimintamuo-
tosidonnaista rakennetta, jossa hierarkialle tyypillisen johdon ja valvonnan var-
sin pitkille korvaavat yhteistyo ja koordinaatio.?*® On nihtivissi melko selvi
muutos, jossa padtoksenteon painopiste siirtyy perinteisiltd demokraattisesti va-
lituilta elimiltd (government) enemmin tai vihemmin epimaiiriisille julkisten
ja yksityisten intressien viliselle yhteistyolle ja verkostolle (governance).?*! Hal-
linto-oikeuden uudistamista koskevissa tutkimuksissa (erit. Schmidt-Assmann—
Hoffmann-Riem 2001) on jopa pidetty tarpeellisena kontrollimekanismien muut-
tamista seurannaksi uusien yritystyyppisten ja kannustavien (porkkanatyyppis-
ten) keinojen samoin kuin kustannus- ja julkisuuskontrollien avulla.

Tillaista tulevaisuutta voidaan kutsua yhteistoiminnalliseksi monitasofera-
listiseksi jirjestelmiksi. Tilloin ei pidd nihdd timinkaltaista hallinnollista ja toi-
minnallista rakennetta vain toimivaltarakennelmana, jossa on pelkistidn tyydytty
kunkin tason kompetenssin sidntelyyn tehtdvien suhteen. Ei ole kuviteltavissa
kovinkaan monissa asioissa senkaltaista muista tasoista riippumatonta asioiden-
hoitoa ja pditoksentekoa, jossa kompetenssi voitaisiin tiukasti rajata vain yhdel-
le tasolle. Ennemminkin tulevaisuudenkuva on sellainen, jossa vaikkapa alueyh-
teison on voitava vaikuttaa kansallisvaltion kompetenssissa olevien asioiden hoi-
toon esimerkiksi tuomalla oman asiantuntemuksensa toisen tason piitoksente-
koon.

Pelkistetysti sanottuna kysymys on kompetenssifederalismin asemesta pyr-
kimisestd myotivaikuttamisfederalismiin.**

Jo kansallisella tasolla — kun tarkastelemme vaikka oman maamme kahden
tason, kuntien ja valtion vilisid suhteita — sanottu tavoite vaikuttaa etdiseltd. Ei-
vithdn kunnat juuri voi vaikuttaa niitd koskeviin valtion tasolla tehtdviin pdi-
toksiin. Miten etiilli se sitten onkaan, kun mukaan tulee kaksi muuta tasoa,
alue- ja EU-taso. Paikallis- ja aluetason kytkemiselle mukaan EU:n tasolla ta-
pahtuvaan piditoksentekoon ei tietenkdin ole annettavissa yhdenmukaista kaa-
vaa. Se vaihtelee ongelmien rakenteen ja jisenvaltioiden rakenteiden mukaan.
Se el myoskdin vilttimittd johda yksinkertaiseen eurooppalaiseen politiikan se-
koittumiseen, ei ainakaan institutionaalisten neuvottelujirjestelmien muodossa.
”Alueiden Eurooppa” ei synny pelkistiin alueiden, maakuntien ja itsehallinnol-
listen yhteis6jen osallistumisella eurooppalaisiin instituutioihin tai pditoksente-

29 SOU 2003:123, 162-163: ”Vastuunjaon on oltava niin selkedd kuin mahdollista. — —
Suuntaa-antavaa komitean jatkoesityksille tulee olla pyrkimys luoda suurin mahdolli-
nen selkeys koskien vastuuta julkisten tehtivien sddntelysti ja valvonnan harjoittami-
sesta, tarjonnasta, rahoittamisesta ja suorittamisesta.” Komitea pitdi tavoitteena saada
aikaan yhdenvertainen yhteiskuntapalvelu yhteiskuntaorganisaatiossa, jossa on korkea
demokraattinen legitimiteetti ja kansalaisliheisyys.

240 Mienpid 1998, 1142.

241 Lidstrom 2003, 215.

242 Ks. termeisti esim. Blanke 2002, 45.
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koprosesseihin. Tarvitaan my6s EU:n alueiden kannalta tirkeiden politiikan asioi-
den alueellistamista. Titd kautta syntyvit kompleksiset ja vaihtelevat monita-
soiset jdrjestelmit, jotka kehittyvit samanaikaisesti toteutuvissa péillekkiisissi
ja eriytyvissd prosesseissa.’*

6.2 Regional governance -konsepti valtion roolin muuttajana

Suomen kaltaisessa selvisti kaksitasoisessa hallintojirjestelmissi valtion ja kun-
tien vilisten toimivaltuuksien selked jako on aina ollut enemmin tai vihemmin
vierasta.”* Pikemminkin on erityisesti hyvinvointivaltion rakentamiskaudesta
lihtien korostettu julkisen sektorin yhteniisyyden vaatimusta. Seuraavassa luo-
daan tiivis katsaus sithen, miten toimivaltuuksien kehitys modernissa valtiossa
on tapahtunut ja millaisiin muutoksiin uudet julkisen hallinnon kehittdmiskon-
septit asiassa ovat johtamassa.

Alueellisesti organisoitu hallinto vastaa modernin valtion vallanjaon toteut-
tamistapaa. Kun toimivaltuuksia siirretddn alueelle, voivat periaatteessa kaikki
henkil6t ja asiat olla vallankiytén kohteina. Hallintoa voidaan harjoittaa yhte-
niisesti ja koordinoidusti, koska toimivaltuudet ovat yhteniiselld hallinnolla.
Ihanteellisimmalla tavalla tillainen territoriaalisen hallinto-organisaation malli
ei kuitenkaan ole ollut milloinkaan toteutettavissa. Miti enemmiin tehtivii hal-
linnolle tuli, siti enemmin se piti organisoida tydnjaollisin perustein. Funktio-
naalinen eriytyminen nékyy territoriaalisten yksikoiden tasolla, keskusvaltion ta-
solla ministeriéiden muodostumisena ja alue- ja paikallistasolla erityisten viran-
omaisten kehityksend. Voidaan puhua hallinnon funktionaalisesta, toimintape-
rusteisesta organisoitumisesta. Seuraava vaihe oli hallinnon tasorajojen ylitys toi-
minnallisesti eriytyneen asioidenhoidon kautta, siirtyminen monitasoisiin teh-
tivienhoidon organisointeihin. Thanne toimivaltuuksien selkedsti jakamisesta
keskushallinnon ja desentralisoitujen yksikoiden kesken ei ole kidytinndssi to-
teutettavissa. Monien tehtivien hoidossa voidaan saavuttaa kustannushyétyji ai-
noastaan osoittamalla toimivaltuudet yhteisiksi tai eriyttimilld toimivaltuudet
piadtoksenteon, rahoituksen ja tdytintdonpanon suhteen. Molemmat vaihtoeh-
dot johtavat kuitenkin siihen, ettd toimivaltuudet sekoittuvat eri hallinnontaso-
jen kesken.

Hallinnon uudistamisen uudet tendenssit New Public Management -mal-
lin mukaisella tavalla vahvistavat hallinnon toiminnallista eriytymistd siitikin
huolimatta, ettd nihddin myos koordinoinnin tarve.

New Public Management -aallon mukanaan tuoman toiminnallisen eriy-
tymisen my6td nousi 1980-luvulta lihtien esille kisite regional governance. Kun
desentralisointi ja New Public Management ensisijaisesti pitdvit tavoitteinaan

243 Benz 1998, 582.

244 Tédmi on vastoin julki lausuttuja vaatimuksia. Esimerkiksi eduskunnan perustuslakiva-
liokunta on korostanut vastuunjaon selkeyden vaatimusta: ”Valtion ja kunnan keskiniisten
suhteiden tdsmillisyys on kunnan itsehallinnon kannalta niin merkittivi seikka, ettd
velvollisuuksien jakautuminen tulee osoittaa laissa.” (PeVL 14/1986 vp.)
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suoritusten laadun parantamista yksittdisilld tehtivialueilla, regional governan-
ce palvelee ohjaus- ja koordinointiongelmien hallintaa globaalistumisen ja alu-
eellistumisen mukanaan tuomien haasteiden seurauksena.’*

Regional governancen konsepti sisiltid desentralisoinnin ja New Public
Managementin elementtejid. Desentralisoinnin tavoin se suuntautuu ongelmien
hoitamisen edellytykset huomioon ottavaan hallintoon alueellisessa kontekstis-
sa. Se pyrkii hyodyntimiin uusia ohjauksen ja johtamisen samoin kuin yhteis-
tyon muotoja julkisten ja yksityisten organisaatioiden kesken. Valtion suuntaan
osoitetaan vaatimuksia vahvemmasta alueelliseen yhteistoimintaan kohdistuvasta
edistimistoiminnasta, motivoinnista ja ohjaamisesta (enabling state).

Hallinnon ”klassiset” alueelliset rakenteet, jotka ovat kytkeytyneini terri-
toriaalivaltion syntyyn, nidyttivit parhaillaan olevan kahdenlaisen eroosioprosessin
alaisia. Yhtdiltd on hallinnon uudistus New Public Management -konseptin seu-
rauksena johtamassa vahvistuvaan toiminnalliseen hallinnon eriytymiseen. Glo-
balisaation ja markkinoiden vapautumisen seuraukset johtavat samaan suuntaan:
syntyy uusia erikoistuneita sddntelyviranomaisia, ja suorittava hallinto joutuu
kansainvilisessi laatuvertailussa suorituspaineiden alle toimialueellaan. Toisaal-
ta aluehallinnon kehitystd ohjaavien muutosten seurauksena syntyy tosin alueen
rajojen sisille kohdistuva mutta olemassa olevista aluerajoista riippumaton hal-
linnon muoto. Hallinnon toiminnallistaminen ja alueellistaminen tdydentivit
toisiaan, koska viimeksi mainittu on suuntautunut sellaisten koordinointiongel-
mien hallintaan, jotka ensin mainittu nostaa esille. Mitd enemmin erityisviran-
omaiset erikoistuvat, sitd vatkeampaa on koordinointi, erityisesti silloin kun alueil-
la ei ole kdytettivissddn hierarkkisia ohjausvaltuuksia, vaan ne on velvoitettu yh-
teistoimintaan. Ratkaisemattomat koordinointiongelmat voivat puolestaan hei-
kentdi yleisesti hallinnon laatua. Olemassa olevat alueellisesti organisoidut hal-
linnot paitsi omaavat huomattavan muutosten vastustuskyvyn, tiyttivit myos yhi
tirkedn roolin valtiossa. Pitkille menevi alueellisten hallintorakenteiden purka-
minen vaarantaisi hallinnon poliittisen kontrollin siind miirin, ettei se ole hy-
viksyttivid parlamenttien ja kuntien valtuustojen kannalta.

Eurooppa ei tarvitse kuntia pelkistiin eurooppalaisen sidnnoston ja poli-
titkan tiytintoonpanotasona. Kunnilla on oltava autonomia niin valtiossa kuin
EU:ssakin. Autonomia ei tarkoita vain kuntien vapautta tai oikeutta itse hallin-
noida asioitaan, vaan edellyttiisi valtiosddntooikeudellisesti suotua, EU:n tun-
nustamaa itsehallintoa lainsidddnnon rajoissa.

Se, miki tillaisen tavoitteen kannalta on merkittivii, on kuntien kuule-
misoikeus. Skeptisyys, joka tillaisen tavoitteen esilld pitimiseen liittyy, johtuu
slitd, ettei sanottu hallinto-oikeudellinen periaate asianomaisen kuulemisesta ole
voimassa edes valtionsisiisesti. Kuitenkin timinkaltaisesta vuorovaikutteisesta
asioiden hoidosta on kiytettivissi jo onnistuneita esimerkkejd, ennen muuta Iti-
vallassa jo muutaman vuoden ajan voimassa ollut konsultaatiomekanismi. Kun-
nille tulisi sen mukaisesti tehdd mahdolliseksi aina niitd koskevia lakeja siddet-
tiessi institutionaalisesti taattu osallistuminen lainsididintévalmisteluun.

24 Benz 2002, 222.
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Neuvottelumekanismien kiyttoonotto valtion ja kuntien vilisissid suhteissa ei tieten-
kddn ole vieras ajatus Suomessakaan. Niitd on esitetty otettavaksi kdyttoon muun
muassa opetushallinnon alalla. Suomen koulutusjirjestelmin hallintoa arvioinut asian-
tuntijaryhmi esitti joulukuussa 2002, ettd valtion ja kuntien vilille kehitettdisiin tu-
losohjausmalliin perustuvia neuvottelumenettelyji. Asiantuntijaryhmi perusteli esi-
tystéddn silld, ettd valtion ja kunnan suhteiden ongelmien ratkaisemiseksi on syyti ryhtyi
kehittelemdin valtion harjoittaman tulosohjauksen parhaita kokemuksia soveltaen
toimintaperustaltaan kuitenkin toisenlaista, sopimuspohjaista puitemenettelyi. Sithen
kuuluisivat ensinnikin valtion ja kuntien edustajien ajoittaiset neuvottelut, puiteso-
pimukset sekd lopulta seurannan ja arvioinnin antama tuki sovitun tavoitelinjan to-
teutumiselle. Mallin tarkoituksena olisi muun muassa lievittdd niitd ongelmia, joita
on aiheutunut yhteistyén vihidisyydesti koulutuksen jirjestijien kesken niin koulu-
tusjdrjestelmin eri osien sisilld kuin osien vililld tai joita ovat synnyttineet pien- ja
kriisikuntien koulutushallinnon kapasiteetin puutteet.>*

Sen sijaan sosiaali- ja terveydenhuollossa on katsottu liiallisen luottamuksen in-
formaatio-ohjaukseen olevan muodostamassa ongelman. Sosiaali- ja terveysministe-
rion nykyinen linja lisdtd yhteistyossd kuntien keskusjirjestéjen ja muiden intressi-
ryhmien kanssa laatusuosituksia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluille sekd kehit-
tdd Stakesin avulla tilastotuotantoa, on tutkimuksen?” mukaan ilmaus halusta kehit-
tid puutteelliseksi todettua informaatio-ohjausta. Tutkimuksen mukaan keskeiset so-
siaali- ja terveydenhuollon palvelut eivit edes sovi pelkin informaatio-ohjauksen koh-
teeksi. Sosiaali- ja terveysalan erityislainsdddinté on ilmausta normiohjauksen pe-
rusratkaisusta. Normiohjauksen tueksi ja toisaalta niin sanotun puiteohjauksen tir-
keiksi rinnakkaistekijiksi tutkijat nostavat informaatio-ohjauksen. Luonteeltaan se
tosin sopii tutkijoiden mukaan varsinaisia sosiaali- ja terveyspalveluja paremmin esi-
merkiksi sairauksia ehkiiseviin terveysvalistukseen.

Viimeiseni esimerkkini ajankohtaisesta valtion kuntiin kohdistaman ohjauk-
sen uudistamispyrkimyksestd voidaan esille nostaa ns. ohjelmajohtamiseen siirtymi-
nen. Kyseessi on valtion keskushallintouudistuksen yhteydessid vuonna 2002 hahmo-
teltu tapa organisoida laajoja, yli hallinnonalojen menevii tehtivikokonaisuuksia, po-
lititkkaohjelmia, sekd vahvistaa hallitusohjelman kokonaisjohtamista. Ohjelmajohta-
minen painottaa ongelmaldhtoisyytti ja selkeiden yhteiskunnallisten vaikuttavuusta-
voitteiden asettelua. Ennen kaikkea “tavoitteena on virittdd valtion ylin koneisto kes-
kittymiin sellaisiin keskeisiin asioihin, jotka ithmisten kannalta ovat tirkeimpid rat-
kaistavia ongelmia tai ajettavia uudistuksia”.?*® Uudistuksen taustana on pyrkimys
ministerididen tulosohjauksen terdvoittimiseen niiden alaisen hallinnon suuntaan.
Nykyinen tulosohjaus ei ole toiminut toivotulla tavalla. On huomattava, ettd kunnal-
linen itsehallinto ei ole sanotussa tarkoituksessa oikeudellisesti valtionhallinnon "alais-
ta” hallintoa.

Yhteistoiminnallisen valtionvalvonnan periaate muodostaa ainoastaan yhden,
joskin erityisen tirkeidn erityistapauksen yhteistoiminnallisen desentralismin laa-
jahkossa kokonaisuudessa. Saksan moniin osavaltiolakeihin kyseinen periaate on
kirjattu suoraan. Esimerkiksi Baijerin kunnallislain 108. artiklan mukaan val-
vontaviranomaisen on tehtdvii suorittaessaan ymmairtaviiselld tavalla neuvotta-
va, edistettivi ja suojattava ja vahvistettava niin kuntien orgaanien piidtoksente-
kokykyd kuin omavastuisuuttakin. Toisin sanoen valvontaviranomaisten tulee

246 Temmes—Ahonen—Ojala 2002, tiivistelmiosa, s. VIII.
247 Qulasvirta—Ohtonen—Stenvall 2002.
248 Kekkonen 2002, 30-31.
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toiminnassaan rajautua itsehallinto-orgaanien toimintakyvyn varmistamiseen:
positiivisesti ilmaistuna tehdi kaikki, mikd turvaa itsehallinto-orgaanien toimin-
takykyisyyden ja menettelyt (edistimisfunktio), ja negatiivisesti sanottuna jattid
muuhun puuttuminen samoin kuin torjua sellainen, mikid voisi olla haitallista
itsehallinnolle (suojafunktio).?*

Suomessa tillaisen yhteistoiminnallisen valtionvalvonnan kiytinnon toteu-
tumista ehkiisee valtio-osapuolelle kuuluva laaja puuttumismahdollisuus. Ei anna
kovin hyvid edellytyksii yhteistoiminnalliselle asioiden hoito- ja ratkaisumenet-
telylle se, ettd toisella osapuolella on oman tahtonsa toteuttamiseksi neuvottelu-
menettelyn lisiksi runsaasti muita keinoja (kuten muutoksenhakumahdollisuus).
Yhteistoiminnassa ei niin ollen vallitse tasa-arvoinen lihtokohta asioiden mo-
nipuoliselle selvittimiselle. Kuitenkin julkishallinnossa korostettu strateginen
toimintamalli edellyttid asetettujen yhteiskunnallisten tavoitteiden ideaalin to-
teuttamisen vaihtoehtojen riittdvii selvittimistd ja tdtd kautta valtion ja kuntien
viranomaisten aiempaa tiiviimpii yhteistyota.

Yhteistyo tarvitsee kuitenkin toisenlaisia instrumentteja kuin perinteinen
hierarkkinen valtion ja kunnan vilinen suhde. Koordinointi eri hallinnon hoita-
jien kesken on tini pidivini keskeinen edellytys kaikkien orgaanien pditoksen-
tekokyvyn kannalta niin valtiollisella kuin kunnallisella tasolla. Koordinoimat-
tomat ratkaisut ovat vaitkeammin toteutettavissa eivitkd monesti ole edes hy-
viksyttivissi. Koordinoinnin sanotaan vaikuttavan kuin 6ljyn moottorissa: vah-
vinkaan polttoaine ei kykene ilman sitd voittamaan pitkin pdille kitkavoimia,
joita jokaisessa jirjestelmissd on litkettd vastaan. Niin ollen koordinointi on kiy-
tinnossd ddrimmadisen tirked teema, nykyisten yhteiskunnallisten organisaatioi-
den avainkisite. Politologiassa ja valtiosdintéoikeudessa se on kuitenkin suh-
teellisen laiminlyoty alue. Miksi niin on, johtuu osaltaan valtioteoreettisesta ajat-
telusta. Valtion ja valtiovallan yhtendisyyden ideaali heijastuu toimijoiden ja osal-
listujien monenkirjavuutta vastaan, ja yhtendisyysideaalista seuraa tendenssimdi-
sesti myos tiukan hierarkian tai jopa monokratian (yksinvallan) preferenssi, toi-
sin sanoen kollegiaalisten, porrastettujen, moninapaisten piitoksentekoproses-
sien hylkddminen. Tistd seuraa myos epiluulo hajautettuja toimintoja kohtaan.

Ehki koordinointiteema on juuri téstd syystd saanut vain vihéistd huomio-
ta osakseen, koska kuvatun kaltainen hierarkkinen ajattelu, tiedostetusti tai tie-
dostamatta, eldd yhd vahvana. Kun — kuten toisaalla on yksityiskohtaisemmin
tarkasteltu — todellisuus ei vastaa valtion ja valtiovallan yhtendisyyden ihannet-
ta, on edessi tarpeellisten johtopditésten teko. Perustuslain organisaationormi-
en systemaattis-teleologisesta tulkinnasta niiden kokonaisuudessa seuraa, etti
muille lainsddddnt6-, hallitus- ja hallintoprosessiin osallisille on ajoissa annetta-
va mahdollisuus tuoda piitoksentekoprosessiin nikemyksensi ja kisityksensi.
Niin samalla tasolla olevien valtiollisten orgaanien kuin valtion ja sen alapuolis-
ten toimijoiden keskinidisen vuorovaikutuksen on perustuttava tille lihtokoh-

dalle.?°

249 Kahl 2000, 571.
250 Bull 1991, 48-49.
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6.3 Valtionvalvonnan organisoimisen uudet vaihtoehdot

Hallinnon desentralisoimisesta aiheutuvat ongelmat tarjoavat valtiolle peruste-
lun toimivaltuuksien takaisin vetimiselle tai valvonnan lisiimiselle. Normatii-
visesti tarkasteltuna on kuitenkin my6s keskittimiselld haittansa, jotka puoles-
taan voidaan kirjata desentralisoinnin eduiksi. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti
desentralisoinnin etuja ja haittoja hallinnon eri toimintamuotojen nikékulmas-

ta 251

Saanteleva hallinto:
Edut: adressaattien tavoittaminen ja ratkaisujen erilaistuminen
Haitat: kustannusten nousu ja epitasa-arvoinen tiytint6onpano

Suoritushallinto:
Edut: tarpeisiin vastaava hallinto, hallinnon ja kansalaisten vilinen yhteistyo
Haitat: ulkoiset efektit, skaalahyodyt, jakeluongelmat, sosiaaliset eriarvoisuudet

Kehittamishallinto:

Edut: ongelmat lihelti kohtaava, sisisyntyiset kehityspotentiaalit, yhteistyo yksityis-
ten kanssa

Haitat: ulkoiset vaikutukset, alueen ulkoiset syyt kehitykselle, kehitysdispariteetit aluei-
den kesken

Hallinnollista valtionvalvontaa tarkasteltaessa on siis kuntien toiminnot ero-
tettava ainakin edelld esitetylld karkealla tasolla. On selvid, ettd hallinto-orga-
nisaation on vastattava kulloisiakin tehtdvid. Tehtdvit puolestaan muuttuvat yh-
teiskunnan rakenteiden, teknologian ja vallitsevien arvojen kehityksen seurauk-
sena.

Lihtokohtaisesti voidaan todeta, ettd edelld olevan mukaista jaottelua teh-
tivien laadun suhteen ei yleisessi valtionvalvonnassa ole otettu huomioon.

Hallinnon kehittimisen uusissa opeissa valtion rooliksi aiempaa selkeim-
min suunnataan "aktivoivan valtion” toimintatapaa.®* Tillaisen toiminnan kes-
keiseni vilineeni on koordinointi, jolla (alueellisesti ja toiminnallisesti) eriyty-
neitd hallintoyksikoitd ohjataan. Aktivoiva valtio toimii myds erdinlaisena yh-
teen kytkijini saattamalla eri toimijat (julkiset ja yksityiset) kulloiseenkin alueel-
lisesti kohdentuvaan yhteistoimintaan.

Sitd, missd midrin Suomen valtio toimii tillaisen aktivoivan valtion roolin
mukaisella tavalla, ei tdssd ole mahdollista arvioida. Pyrkimyksii tillaiseen toi-
mintatapaan on olemassa esimerkiksi aluekehittimisessid (maakuntien yhteistyo-
ryhmiit). Lidninhallitusten arviointimenettely on toinen esimerkki. Koska lii-
ninhallitukset niin arviointitehtdvinsi kuin hallintokanteluiden kautta tapahtu-
van valvonnan johdosta ovat keskeisid, kohdistetaan seuraavassa pidasiallinen
huomio niiden rooliin.

Hallinnollisen valtionvalvonnan keskeisen suorittajatahon muodostavat laa-
ninhallitukset. Niiden roolia tarkastellaan yksityiskohtaisemmin liitteend olevas-
sa Jaana Virolaisen erillisselvityksessi.

251 Ks. Benz 2002, 212.
252 Ks. esim. Benz 2002, 218.

76



Lidninhallitukset ovat my6s valtion keskushallinnon kannalta keskeinen
toimija. Asian merkitys voidaan nihdi seuraavasti:

"Kokemuksesta voi todeta, etti peruspalvelujen arviointi ja tiedon tason kohottami-
nen yhteiskunnan muutoksen ymmirtimisessid on merkittivilld tavalla antanut sisil-
tod ja ryhtid ohjaavien ministerididen ja aluehallinnon yhteistyohon. Arviointitieto-
jen perusteella kunnat ovat tehostaneet sisdisen toimintansa arviointia ja kehittineet
palvelurakenteitaan arviointitulosten osoittamiin suuntiin. Tiedon lisddntyessi viran-
omaiset, palvelujen tuottajat ja asiakkaat ymmirtivit yhteistyén ja mahdollisimman
hyvien ratkaisujen merkityksen.”?3

Ei siis ndyttiisi olevan tarvetta miettid muita vaihtoehtoja toimivan yhteis-
toiminnan asemesta. Seuraavassa kuitenkin pyritdin valottamaan vaihtoehtoista
valtionvalvontamallia lihinni kansainvilisten esikuvien perustalta. Toisaalla tut-
kimuksessa tarkastellaan hallinnollisen valtionvalvonnan tarpeellisuutta erillisen
tuomioistuinkontrollin rinnalla.

Liidninhallitusten roolin muutokseen Aluehallinto 2000 -hankkeen (1997)
ja vuonna 2000 toteutetun lddninhallituslain muutoksen seurauksena ei ole tar-
vetta yksityiskohtaisemmin menni. Aluehallinnossamme on kaksi erilliselld pe-
rustalla toimivaa osapuolta: valtion keskushallinnon edustajat lddninhallitus,
ympiristokeskus ja tyévoima- ja elinkeinokeskukset sekd kunta- ja jossain mdi-
rin itsehallintoperusteiset maakuntien liitot. Ndiden alueellisten toimijoiden kes-
ken ei ole koordinointi-instrumentteja.

Suomalaisessa aluehallintojirjestelmissi on samankaltaisia piirteitd kuin muutokses-
sa olevassa Unkarin aluehallinnossa. Alueellista kehittimisti siddntelevilld lailla (1996)
ja sen muutoksella (1999) perustettiin koko Unkariin 7 niin sanottua suunnitteluti-
lastollista aluetta. Samanaikaisesti asetettiin kaksiportainen kehittimisvaltuustojen
jirjestelmi — komitaattien (vastaa meilld lidininhallitusta) valtuusto alueellista kehit-
timistd ja aluevaltuustot territoriaalista kehittdmistd varten — pddtehtivindin aluei-
den, komitaattien ja pienalueiden kehittimissuunnitelmien koordinointi ja maan ke-
hittimisohjelmiin vaikuttaminen. Kaksi seikkaa tekee viliasteen hallinnon kompli-
soiduksi. Yhtdiltd 22 suurehkolla kaupungilla on komitaatin oikeus, miki tarkoittaa
sitd, etteivit ne kuulu komitaattiin. Toisaalta se, ettd Budapestissi ja 19 komitaatissa
toimivat hallintoviranomaisina keskushallituksen ”pidennetyt kiddet”. Ne koordinoi-
vat yli 30 hajautetun valtio-orgaanin toimintaa ja suorittavat alueyhteis6jen toimin-
nan laillisuuskontrollia.

Vuotta ennen EU-jisenyyden alkua on Unkarissa kiirehditty ratkaisua siitd, kum-
pi niistd kahdesta viliasteen organisaatiotyypistid jatkossa vastaa aluehallinnosta. Is-
tuvan hallituksen kanta niyttiisi olevan sensuuntainen, etti komitaattien toimival-
tuuksien ja resurssien lisdédmisen asemesta aluehallinnon on tulevaisuudessa nojattava
suoralla vaalilla valittaviin, lainsdddidntokompetenssilla ja omilla tuloilla varustettui-

hin orgaaneihin. Niin komitaatit jiivit tarpeettomiksi.?*

Unkarin kaavailut eivit ole mitenkidin poikkeuksellisia. Kuntiin kohdistu-
vaa valtionvalvontaa harjoitetaan monissa maissa itsehallintoyhteiséjen kautta.?

253 Maaherra Eino Siuruaisen esipuhe ldininhallitusten toimialan peruspalvelujen arvioin-
tiraportissa, sisiasiainministerién julkaisu 20/2003.

24 Csalotzky 2003.

255 Lidstrom 2003, 189.
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Esimerkiksi Baijerin maapiirit (Landkreis) ovat paitsi toisen asteen itsehallin-
nollisia kuntia myos valtiollisia tehtivid (esimerkiksi kuntiin kohdistuvaa val-
vontaa) harjoittavia orgaaneja.

Tiamin tutkimuksen rajauksen ulkopuolelle jdd kysymys siitd, mikd merki-
tys kuntien keskusjirjest6illd (Suomessa Suomen Kuntaliitolla) on kuntien toi-
minnan laillisuuden valvonnassa. Ainakaan kyseisen ohjauksen ja neuvonnan
merkitysti tissi suhteessa ei varsinkaan aiempina aikoina voi vihitelld.>* Myés
nykyisin Suomen Kuntaliiton kansainvilisessd vertailussa médriltidan poikkeuk-
sellisen vahvaksi osoittautuva organisaatio luo hyvit edellytykset kuntien toi-
minnan ohjaukselle.

256 Ks. Ryyninen 1999 b. Koivukoski on Suomen Kunnallisliiton historiikissa korostanut
liiton tavoitteena olleen mahdollisimman yhteniisen kidytinnén aikaansaaminen asioi-

den hoidossa (Koivukoski 1991, 257).
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7 Onko yhteistyolle edellytyksidr

altion ja kunnallisen itsehallinnon toiminnan tdydellistd erottamista mo-

dernissa valtiossa, jossa on laaja tehtivipiiri, ei voida ajatella. Kosketus-
kohdat tehtivien hoitamisessa eri hallintoviranomaisten kesken ovat aivan liian
lukuisat. Ne mallit, joilla valtion ja itsehallinnon yhteistoimintaedellytyksisti pi-
detdin huolta, vaihtelevat eri maissa. Eteli-Euroopan maille (Ranskalle, Espan-
jalle ja Italialle) on tyypillistd henkilokohtaisten suhteiden merkityksen midrii-
vyys. Erityisesti Ranskalle on tyypillistd samojen henkiléiden toimiminen eri hal-
linnontasojen poliittisissa tehtdvissd. Pohjoismaissa puolestaan voidaan katsoa,
ettd valtionhallinto ja kunnallishallinto eldvit eri maailmoissa; niilld on keske-
nidn suhteellisen harvoja kontakteja, ja tuota suhdetta leimaa molemminpuoli-
nen epiluulo. Tiéstd eroavuudesta on tehty johtopditds, jonka mukaan eteli-
eurooppalaisilla kunnilla olisi suuremmat mahdollisuudet vaikuttaa keskushal-
linnon piitdksiin kuin pohjoismaisilla kunnilla.” Henkilokohtaisten kontak-
tien merkitysti — erityisesti poliittisella tasolla — ei kuitenkaan sovi vihitelld
omassa maassammekaan.

Valtiolle asetetaan perustuslain tasolla velvoite yhteistyohon kuntien kans-
sa perusoikeuksien toteutuksessa. Julkisella vallalla, eli valtiolla ja kunnilla yh-
dessi, on vastuu perusoikeuksien turvaamisesta.

Vallitsevatko kuitenkaan aidon yhteistyon edellytykset: luottamus, ennakoi-
tavuus, aito kumppanuus? Ndiden kysymysten merkitys on korostunut perus-
oitkeusuudistuksen jilkeen. Jo vanhastaan on korostettu sitd seikkaa, ettei perus-
tuslaki (aiempi HM) edellyti eiki sallikaan sellaista valtion ja kuntien oikeu-
dellista vastakohtaisuutta, jollaisena se kiytinndssi yleensid nihdiin. Oikeudel-
lisesti valtio ja kunta ovat tasa-arvoisia. Toivo Holopainen on todennut asian
seuraavasti: ’Se etti valtion viranomaiset ovat tehtivien suorittamisessa kunnan
viranomaisten yldpuolella ja valvovat ja johtavat viimeksi mainittujen toimintaa,
ei johdu valtion ja kunnan oikeudellisesta eriarvoisuudesta, vaan perustuu sii-

27 Ks. Lidstrom 2003, 189.
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hen, ettd valtion viranomaiset ovat asian luonnosta johtuen asteellisesti kunnan
viranomaisten ylipuolella.”®

Valtiolla kokonaisuutena ymmirrettyni on kuitenkin ratkaiseva yliote: silld
on kompetenssi-kompetenssi. Se voi lainsiddinnon kautta midritd yhteistyon
ehdoista. Jos valtio norminannolla laajentaa omia toimivaltuuksiaan, ei itsehal-
linnolla ole keinoja sen vastustamiseen — ei varsinkaan, jos kehitys tapahtuu vi-
hitellen.?®

Luottamus ja sen merkitys ovat olleet paljon esilld viimeaikaisessa politii-
kan tutkimuksessa. Kun tarkastellaan pelkistdin kuntien luottamusta valtioon,
voidaan tietysti kysyi, onko luottamus ylipddnsi mahdollinen kahden viranomai-
sen vilisessd suhteessa. Kummallakin on oma toimialueensa ja toimintavastuunsa,
josta ne pyrkivit huolehtimaan. Jos toimitaan sidnnésten mukaisella tavalla, ei
kysymystd luottamuksesta edes tarvitse nostaa esille. Perusta asian arvioinnille
el kuitenkaan ole niin selked. Valtio ja kunnat ovat monin tavoin kytkeytyneiti
toisiinsa, ja niiden tehtdvipiirit ovat monin tavoin rinnakkaisia ja pidillekkiisii,
eivitkd vastuusuhteet ole yksiselitteisid. Eridissd viimeaikaisissa yhteiskuntatie-
teellisissd tutkimuksissa on nihty paikallistason luottamuksen valtiota kohtaan
heikenneen entisestdin yhteiskuntapolititkan muutosten seurauksena. Yhteiskun-
tapolititkan muutosten synnyttimit kielteiset kehityspiirteet paikallistasolla vah-
vistavat entisestdin kielteisen kehityksen kierrettd.*

Vilji toimivaltuuksia koskeva sddntely yhdessd jo entuudestaan tunnetun
luottamuspulan kanssa voi muodostua esteeksi jarkevienkin hankkeiden toteut-
tamisessa, esimerkiksi ympiristokysymyksissd. Seuraava esimerkki kuvaa tita.

Lahdessa on usean vuoden ajan valmisteltu kansallista kaupunkipuistoa. Perusajatuk-
sena on ollut, ettd kaupunkipuisto suojelisi tirkeitd maisema- ja ympiristoarvoja, joi-
ta Lahdessa Salpausselin ja Vesijirven direlld kiistatta on. Vuoden 2002 lopussa to-
dettiin, ettd hanketta uhkaa vaara jiidi toteutumatta. Tdmi johtuu siitd, ettei kau-
pungin ja ympiristdministerién neuvotteluissa ole 16ytynyt yhteisymmairrysti siitd,
kuinka laajalti pddtoksenteko siirtyisi ympiristoministeriolle. Ympiristoministerion
kannanotot ovat ehtineet sdikiyttid siksi, ettd kaupunkipuisto saattaisi merkitd on-
gelmia esimerkiksi Salpausselin kisojen jirjestimiselle.?®!

Vuoden 1999 maankiytto- ja rakennuslain hyviksymisen yhteydessd nih-
tiin valttimattomiksi “uuden tydskentelykulttuurin 16ytiminen kunnan ja ym-

)

piristokeskuksen kesken”.?6? Eridit esimerkit kuitenkin osoittavat, ettd tdssd ol-
laan vasta alkumetreilli.?%3

28 Holopainen 1969, 382.

29 Ryyninen 1986, 535, Kiipper 2002, 431 ja Heuru 2001, 46.

260 Tillainen kehitys on tuotu esille mm. Janne Aution tutkimuksessa (Hyvinvointivaltion
muutos ja uusi paikallisuus 2002).

261 Eteld-Suomen sanomat 15.12.2002, piikirjoitus.

262 Kuntaliiton yhdyskuntapolitiikan piillikké Leena Karessuo, Kuntalehti 2/1999, 11.

263 Ks. esim. Aamulehti 6.3.2003: Pirkanmaan ympiristékeskuksen ja Tampereen yhteis-
ty6 kangertelee. Uutisoinnissa todettiin muun ohella seuraavaa: "Pirkanmaan ymparis-
tokeskus juhlisti viisivuotistaivaltaan keskiviikkona. Sen tehtivikenttd on laaja, mutta
ympiristokeskuksen saavutuksia puntaroivien puheissa korostuu vain yksi seikka: kau-
pungin ja ympiristokeskuksen yhteispeli ei suju parhaalla mahdollisella tavalla.”
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Voidaanko sitten yhteistyon edellytyksii jollain tavoin parantaa? Tistd on
Suomessa runsaasti kokemuksia. Konkreettisimman esimerkin tarjoaa ns. jér-
jestelyasiakirjamenettely. Siinid valtio-osapuolta ja kuntaosapuolta edustaneet ta-
hot ”sopivat” velvoitteiden ja kustannusten lisidmisestd sekd muista talouskysy-
myksistd. Saadut kokemukset osoittautuivat epatyydyttiviksi: "sopimukset” eivit
yleensi pitineet. Niinpi jirjestelyasiakirjamenettelystd on luovuttu ja neuvotte-
lumenettelyi toteutettu kuntalain 8 §:n mukaisessa muodossa. Tistikiin saa-
dut tulokset eivit ole olleet kovinkaan ansiokkaita.?¢*

Jos edellytyksid toimivalle neuvottelujirjestelmille, jonka tuloksena synty-
neet sopimukset pitivit, ei ole, lienevit yhteistyon perusedellytykset olematto-
mat. Onko sellaisessa tilanteessa paikallaan, ettd kumpikin taho ottaa selkeisti
vastuun omalta osaltaan ja yhteistydkytkennit karsitaan minimiin? Suomalai-
sessa julkisen sektorin laajassa vastuujirjestelmissi timénkaltainen tyonjaon sel-
keytys ei kuitenkaan ole realistinen vaihtoehto, niin tiiviisti valtio ja kunnat ovat
toisiinsa kytkeytyneet. Realistinen vaihtoehto voi siten olla ainoastaan vastuun-
jaon selkeyttiminen lainsdddinnolld ja sen tueksi sdddettivd konsultaatiomeka-
nismi (ks. tarkemmin sen esittelyi toisaalla).

Konsultaatiomekanismin avulla voidaan poistaa myds valtio-organisaatios-
ta itsestddn yhteisty6lle atheutuvat ongelmat. Kysymys on valtio-organisaation
sektoroitumisesta. Mahdollista yhtédiltd on, ettd valtionhallinto kerdd piillek-
kiistd informaatiota, josta ei tiedetd, miten sitd kiytetddn. Toisaalta vastakkain
ovat valtion viranomaisten sektorivastuu ja kunnilla oleva priorisointivaatimus.
Valvonnassa tarkastellaan suppeasti sektoria kerrallaan ottamatta huomioon ko-
konaisuuden asettamia reunachtoja (kuten taloudellisia edellytyksii).?

264 Vrt. Itdvallan kokemuksia neuvottelumenettelyn vaikutuksista: - — the principle of part-
nership is strengthened by compulsory consultations.” CEMR White Paper on Con-
sultation Procedures of Local and Regional Authorities in Europe 1999, 5.

265 Wetterberg 1997, 44.
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8 Valtionvalvonnan perusteiden analyysi

8.1 Teoreettiset perusteet valtionvalvonnalle

Ei voida vihitelld sitd merkitystd, joka kuntaa koskevilla kisityksilld on positii-
visen oikeuden sisiltoon. Erityisesti timi on leimallista kunnan suhteessa val-
tioon. Jos nikemys kunnallisesta itsehallinnosta edelleen nojaa delegointikonst-
ruktion mukaiseen kisitykseen valtiolta siirretystd vallasta tai hyvinvointivaltiol-
liseen kisitykseen valtion tiytintoonpanotasosta, ei ole ithmeteltidvi valtion kes-
kushallinnon tai eduskunnan edustajien kannanottoja. Monet valtionhallinnos-
sa toimivat virkamiehet ovat aikanaan lukeneet Merikosken?® tai hinen edelti-
jiensd opit huolellisesti, mutta eivit endd seuranneet sen jilkeen tapahtunutta
kansainvilisti tai kansallista ajattelun ja tutkimuksen muutosta®®’.

266 Esim. Merikoski 1966, 212: "[valta on] — - valtiosta liht6isin olevana.” Tdmi nikemys
kuntien toimivallan ja itsehallinnon olemisesta valtiolta delegoitua ldhti jo Hermanso-
nin ajattelusta. 1960-luvulla tuohon nikemykseen kriittisesti suhtautuvissa esityksissi
painotettiin itsehallinnon perustumista oikeusjirjestykseen, erityisesti lainsidddntéon.
Timai ajattelu ddrimmiisesti loppuun vietyni tulkintana johti erdinlaiseen umpikujaan.
Esim. Kuuskoski ja Hannus kirjoittivat vuoden 1965 kunnallislain selitysteoksessaan:
”Kunnan toimivaltaa ja omaisuutta eivit suojaa erityiset perustuslain siinnékset. — —
Mutta sidinnoksen [HM 51 §:n] estimiittd kunnan tehtivipiiri voidaan supistaa niin-
kin pieneksi, etti sen kiytinnollinen merkitys paikallisten hallintotehtivien hoitajana
lakkaa.” Tdmi saattoi kirjoittajien mukaan tapahtua tavallisessa lainsdddintojirjestyk-
sessi (Kuuskoski-Hannus 1965, 51). Tdmi positivistinen kisitys kunnallisesta itsehal-
linnosta elii samoin edelleen sitkeini, siitikin huolimatta, etti se on tutkimuksessa tor-
juttu (esim. Makkonen 1968, 111-112). Joka tapauksessa voidaan sanoa, etti perustus-
laki (meilld vuoden 1919 HM) ei ole kuntia perustanut, vaan edellyttii niitd. Kun kan-
sa antaa itselleen valtiosdinnédn, on kaikki valtiovalta perustuslaissa siiddettyi valtaa (pou-
voir constitue). Téssd mielessi valtion ja kuntien valta perustuu samassa miirin perus-
tuslakiin. Valtio ei siksi voi luovuttaa valtaansa, vaan kansa osoittaa perustuslain kautta
valtiovaltaa seki valtiolle ettd kunnille.

27 Esim. jo Makkonen 1964, 782-783. Esim. itivaltalainen Pernthaler jo vuonna 1967
(s. 19). On tietysti mydnnettivi, etti ns. vallitseva kisitys on edelleen jossain miirin

82



On my®&s jadnyt huomiotta se seikka, ettd valtionvalvontaa tarkasteltiin tuon
ajattelun perustana olevissa teoreettisissa tarkasteluissa ensisijaisesti julkisen vallan
kdyton nikokulmasta, ei niinkddn siis julkisten palvelujen tuottamisen osalta.?t®
Kunnan toimintojen painopiste on tuosta ajasta siirtynyt olennaisesti erilaisten
hyvinvointipalvelujen tuottamisesta ja saatavuudesta vastaamiseen ja julkisen val-
lan kiyttod sisdltivit toimet ovat jddneet vihemmaissd midrin kunnan toimintaa
leimaaviksi, ei kyllikdin merkityksettomiksi.

Yhti yksioikoinen on se hyvinvointivaltiollisesta ideologiasta nouseva ni-
kemys, jonka mukaan kunnallisen itsehallinnon seurauksena on kansalaisten yh-
denvertaisuuden vaarantuminen. Vain riittdvi valtionvalvonta voi tarjota parhaan
ja ainoan takuun yhdenvertaisuuden siilyttimiseksi. Nikemyksen taustalla on
toisin sanoen epiluottamus kuntien toimintaa kohtaan. Tillaista valtion valvon-
nan keskeistd perustaa on eri yhteyksissd pyritty torjumaan ja osoittamaan sen
perusteettomuus, tosin heikolla menestykselld.?*

Taustana yhi vallitsevalle kisitykselle voidaan nihdi epiluottamus itsehal-
linnollisen jérjestelmin kykyyn ja asioiden hoidon hallintaan — sama vanha syy,
joka on esitetty nykymuotoisen kunnallishallinnon alkuajoista saakka:

"Useassa yhteydessd kuvernoorit niet ilmaisivat kisityksendin, ettd maaseudulla oli
kunnallishallinto ’vaillinaista’. Tillin he valittivat erityisesti sitd, ettd lautakunnan
puheenjohtajina oli sellaisia, joilta puuttui ’kykyi tarpeenmukaisesti johtaa yleisid asioi-
ta, ja timin takia kuvernoérin oli pakko tarttua kunnallishallintoon.”*”°

Sen seikan, etti eri kunnissa toimitaan eri tavoin, ei kuitenkaan vilttimit-
td tarvitse merkitd kansalaisten perusteetonta asettamista erilaiseen asemaan kes-
kendin. Erilaisuus voi itse asiassa olla edellytykseni pidistd kansalaisten tarpei-
den ja toivomusten suhteen parhaaseen tulokseen paikallisella tasolla. Erilaisuuk-

ristiriitainen niin kansainvilisessd kuin kansallisessakin tutkimuksessa. Esimerkiksi Neu-
hoferin laajassa kunnallisoikeuden kisikirjassa katsotaan edelleen, ettd Itdvallan liitto-
tasavallan perustuslain siinnékset osoittavat viiriksi olettamuksen valtiosta riippumat-
tomasta, alkuperiisesti kunnallisesta itsehallinnosta, ja vahvistavat vallitsevan opin, jonka
mukaan kunnallinen itsehallinto on desentralisoitua, ohjeista vapaata valtionhallintoa
(Neuhofer 1998, 74). Uuden perustuslain kommentaareista asia niikyy selvisti. Jyringin
kommentaarissa todetaan suoraviivaisesti: "Kuntalaitos ilmentii julkisen hallinnon de-
sentralisaatiota 1. hajauttamista.” (Jyrinki 2000, 151.) Saraviita puolestaan toteaa: " Tul-
kinnassa itsehallinnolle vakiintui oma, joskin valtiovallasta johdettu sisiltd, jota ei voitu
tavallisessa lainsddtimisjirjestyksessi rajoittaa (oikeus omaan organisoitumiseen, kun-
nallisvaalijirjestelmi, verotusoikeus, itsendinen varallisuusoikeudellinen asema ja kielto
siirtdd valtion taloudellisia vastuita kunnille esimerkiksi T'SS-oikeuksien toteuttamisen
yhteydessi).” (Saraviita 2000, 564.)

268 Esim. Sundberg 1964, 258.

269 Esim. hallituksen esityksessi kuntalaiksi (HE 192/1994 vp, s. 18) todettiin: ”Valtion
valvonnan keskeinen peruste, epiluottamus toiminnan asianmukaisuuteen, on menet-
tinyt merkitystdin. Kunnissa oma asiantuntemus on lisidntynyt ja kunnan itse toteut-
tama sisdinen valvonta on tehokkaampaa kuin aikaisemmin. Samoin edustuksellinen
demokratia on saanut rinnalleen asukkaiden suoria osallistumis- ja vaikuttamiskeino-
ja.” Samoin Stjernquist—Magnusson 1988, 167.

270 Soikkanen 1966, 266.
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sien el tarvitse merkitd sitd, ettd hyvinvoinnin arvot ja tulokset tulisivat huo-
nommin tdytetyiksi. On mahdollista saavuttaa kansallisesti méiritetyt hyvinvoin-
titavoitteet eri tavoin. Paikallinen tai alueellinen politiikka, joka ottaa huomioon
paikalliset tai alueelliset tekijit, on kansalaisten kannalta parempi ty6viline yh-
denvertaisuuden ja tulosten saavuttamisessa kuin yleinen politiikka, joka toteut-
taa kaavamaista samankaltaisuutta resurssien, organisaatiomuotojen ja tyGtapo-
jen suhteen.?”!

Seuraavaksi on tarpeen tehdd yksityiskohtaisempi analyysi niitd perusteita
koskien, joita yleisimmin esitetdin valtionvalvonnan syiksi.

8.2 Suurten yhteiskunnallisten uudistusten toteuttaminen

Suuret yhteiskunnalliset uudistukset toteutettiin omaperiiselld tavalla. Lainsid-
tdjdn ja valtion keskushallinnon asettamien tavoitteiden toteutuminen varmis-
tettiin kytkemilld tiytintoonpanosta vastaava kunnallinen itsehallinto ikddn kuin
valtiokoneiston kiinteiksi osiksi. Tdmi tapahtui kiyttimilld suunnittelu- ja val-
tionosuusjirjestelmii kontrollikeinona, tiydentimilld niitd hallinnollisella oh-
jeistuksella. Vasta 1990-luvun puoliviliin tultaessa irtauduttiin tdsti.

Voidaan tietysti kysyi, eiko edelleen ole vastaavankaltaista tarvetta koordi-
nointiin kuin aikanaan suurten uudistusten toteuttamisen yhteydessi. Desent-
ralisoinnin voidaan nimittiin katsoa tuottavan niin horisontaalisen kuin verti-
kaalisen koordinointitarpeen. Ilman tehokasta koordinointia voi nimittdin eri
tasojen toiminta helposti olla tehotonta tai jopa keskeniddn vastakkaista. On kui-
tenkin huomattava, ettd autonomisiin oikeussubjekteihin kohdistuva koordinointi
voi tapahtua ennen muuta oikeusnormien muodossa.?’?

Suomen tavoin myoés monissa muissa Euroopan maissa valtion ylempien
viranomaisten kuntiin kohdistama hallinnollinen valvonta on ollut senkaltainen
poliittinen traditio, jolla on ollut vankka jalansija. Tistid syystd Euroopan neu-
voston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan haluttiin ottaa miirdys, jonka mu-
kaan kaikkien kuntien aktiviteetteihin kohdistuvien valvontatointen on perus-
tuttava asianmukaiseen lainsdidinnoélliseen perustaan.?”” Valvonnan on myés
pidsddntoisesti rajauduttava laillisuusvalvontaan, kuten edelld tarkasteluissa on
todettu. Peruskirjan periaatteena on, etti joka tapauksessa valtionvalvonnassa tulee
ottaa huomioon se, ettd valvontaviranomaisen kulloinenkin valvontamenettely
on oikeassa suhteessa suojattavan intressin kanssa.?’*

Perinteisesti valtionvalvontaa on perusteltu juuri hallinnon yhdenmukaisuu-
den vaatimuksella. Esimerkiksi Berchtoldin miiritelmin mukaan itsehallinto-
yhteison riippumattomuudesta yhtdiltd ja hallinnon tietyn yhdenmukaisuuden
tarpeellisuudesta toisaalta johtuu valtiollisen valvontaoikeuden vilttimitto-

271 Sjilvstyrets mervirde 2003, 17.
272 Qebbecke 2001, 407.

273 Knemeyer 1989, 18.

274 Knemeyer 1989, 18.
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myys.””” On kuitenkin huomattava, etti timinkaltaisissa perinteisissi miiritel-
missi tarkastelun kohteena oli kunnallinen toiminta hallintona”, tiytinto6n-
panona. Timin piivin kunnallinen itsehallinto ei enid ole pelkistiin tiytin-
téoonpanevaa hallintoa, vaan paikallista poliittista ja tarkoituksenmukaisuushar-
kintaan perustuvaa hyvinvoinnin ja alueellisen kehityksen muotoilua (vrt. kun-
talain 1.3 §).

Ruotsissa on laajoissa kunnallisen itsehallinnon ja kansalaisten tasa-arvon vilistd suh-
detta koskevissa tutkimuksissa osoitettu, ettd kaikissa suhteissa identtinen, asuinpai-
kasta riippumaton taso kansalaisten palveluvarustuksessa on utopia samalla tavoin kuin
unelma tdysin tasa-arvoisesta yhteiskunnasta.?”’® Tillainen tdysin samanlainen taso
edellyttii itse asiassa kokonaan keskitettyd yhteiskuntaa. Sellaisessa yhteiskunnassa
ei ole tilaa minkiinlaiselle kunnalliselle itsehallinnolle eikd myoskdin demokratialle,
jossa kansalaisille sallittaisiin erilaisia nikemyksii tai priorisointeja.?”’
Liittovaltiorakenteisissa maissa puolestaan kuntien valvonta ei ole keskusval-
tion kompetenssissa vaan kuuluu osavaltioille. T4sti luonnollisesti seuraa, ettd hyvik-
sytddn tosiasia, jonka mukaan kuntien toiminta voi vaihdella maan eri osissa, hyvik-
sytdin erilaisuus. Tillainen tietynasteisen erilaisuuden hyviksyvi federalistinen ajat-
telu on valtaamassa alaa laajemminkin. Toisaalta jonkinlaisesta yhteniisyydesti pitdi
huolta liittovaltioissa osavaltioilta edellytettivi ns. liittouskollisuuden periaate.

Kun yhteniiskoulujirjestelmi, kansanterveysjirjestelmi, lasten pdivihoito
ja monet muut kansalaisten ja julkisen sektorin kannalta mittavat reformit on
toteutettu, voidaan kysyd: mité vieli? Ehki kuvatun kaltaisia mittavia uudistuk-
sia el endd ole tai tule. Sithen lienee kaksi selitystd: jo piddtettyjenkin uudistus-
ten toteuttamisessa on tdysi tyo eikd uusiin ole endd taloudellista litkkuma-alaa.
Julkiseen sektoriin kohdistuu pdinvastoin voimakkaita poliittisia leikkaus- ja ve-
ronkevennysvaatimuksia.

Vaikka siis katsottaisiinkin, ettei vastaavankaltaisia suuria yhteiskunnallisia
uudistuksia ole ndkopiirissd, on julkisen sektorin toimintojen koordinointi aina
tarpeen. Valtiontilintarkastajat nikevit tissd tarpeen my6s valtion keskushallin-
nossa tapahtuviin muutoksiin. Keskushallinnossa tulisi koordinoida kuntia kos-
kevat asiat nykyistd paremmin. Koordinoinnin tarve korostuu erityisesti valtion-
osuusasioissa. Valtiontilintarkastajien mielestd kuntien ohjausta, valvontaa ja kun-
tatarkastusta on kehitettdvi siten, ettd kunnan ja valtion vilisen suhteen sijaan
korostetaan yhteiskunnan kokonaisetua.?’®

Sinidnsd perusteltu vaatimus yhteiskunnan kokonaisedun huomioon otta-
misesta on luonnollisesti mahdollista toteuttaa monin tavoin. Tiukan normioh-
jauksen ja valvonnan asemesta vaihtoehtona voi olla epivirallisen yhteydenpi-
don lisidminen. Ruotsissa katsotaan tulosohjausjirjestelmiin siirtymisen yhdessi
EU:n jisenyyden kanssa lisinneen ministerididen ja muiden viranomaisten vili-
sid epdvirallisia kontakteja.?”

2

> Berchtold 1972, 5.
276 Stjernquist-Magnusson 1988, 208.
277 Ryyninen—Rehula 1992, 72.
Valtiontilintarkastajain kertomus vuodelta 2001, 90.
Direktiv: Oversyn av strukturen och uppgiftsférdelningen inom samhillsorganisatio-

nen (23.1.2003).
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Tillainen tavoite esitetiin Suomessakin monissa yhteyksissi.?® Kuitenkin
kiytint6 on usein toisenlainen. Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimessa lisdttiin
valtionhallinnon yksityiskohtaista ohjausta pddministeri Paavo Lipposen II hal-
lituksen kaudella yksityiskohtaisten miiriysten ja normien avulla.?®! Kuitenkin
yhteistoiminnalliseen toimintatapaan soveltuisivat paremminkin suositukset, jotka
valmistellaan yhteistyossd valtion ja kuntien edustajien kesken.

Toisaalla on viitattu valtion ja kuntien edustajien viliseen neuvottelumenet-
telyyn. Voidaanko sitd kehittimailld paistd sellaiseen yhteiskunnallisten reformien
valmistelun ja toteuttamisen tapaan, jossa tarpeelliset nikokohdat tulevat tasa-
painoisesti huomioon otetuiksi?

Neuvottelujirjestelmilld on oma historiansa jo 1970-luvun alusta lihtien.
Sen valossa voidaan todeta, ettd yrityksid on ollut runsaasti, mutta kokemukset
eivit kaikilta osin ole tyydyttivid.”® Keskeisend syyni tihin ovat kuntaosapuo-
len heikompi asema ja neuvottelujirjestelmin lainsdddinnollisten puitteiden
puuttuminen.®®

Neuvottelumenettelysti sdddettiin kyllikin lain tasolla ensimmiistd kertaa
vuoden 1995 kuntalain 8 §:ssd. Sen mukaan kuntia koskevaa lainsdadintod, pe-
riaatteellisesti tirkeitd ja laajakantoisia kunnallishallinnon ja -talouden asioita
sekd valtion- ja kunnallistalouden yhteen sovittamista kisitellddn valtion ja kun-
tien neuvottelumenettelyssi, josta siddetddn asetuksella. Samassa lainkohdassa
annetaan sisdasiainministeriolle tehtiviksi seurata yleisesti kuntien toimintaa ja
taloutta seki huolehtia, ettd kuntien itsehallinto?®* otetaan huomioon kuntia kos-
kevan lainsiidinnon valmistelussa.

Sisdasiainministerion rooli kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta koros-
tui kuntalain myoti.?® Tosin kyseistd kuntalain 8.1 §:dd voi pitdi lihinnd julis-

280 Esim. pddministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma (24.6.2003): "Hallitus lisii jul-
kisen sosiaali- ja terveydenhuollon voimavaroja ja kehittdd osaamista, palvelurakenteita
ja toimintatapoja pitkdjinteisesti yhdessd kuntien kanssa kansallisen terveysprojektin
periaatepditoksen mukaisesti.”

281 Suomen Kuntaliiton tiedote 20.8.2003.

82 Hyviin yleiskuvan neuvottelujirjestelmin historiasta ja ongelmista antavat Tetrin tutki-

mus (ks. Hoikka—Lehkonen—Rajala~Ryyninen—Siitonen—Tetri 1999, 40-73) ja Miki-

Lohiluoman ja Oulasvirran kokoomateos 2000.

Timi todettiin myds ns. kuntien itsehallintohankkeessa. Sen raportissa (Selvitys kun-

tien itsehallinnollisesta asemasta 2000, 159) todettiin, etti valmisteltaessa lainsdidin-

t6d, jolla kuntia koskevia velvoitteita annetaan tai valtion ja kuntien vilistd kustannus-
ten jakoa muutetaan, tulee kiytossd olevissa neuvottelujirjestelmissd varmistaa kuntien
mahdollisuus vaikuttaa lainsiddantoon.

Lainkohdassa siis sisdasiainministerion tehtiviksi annetaan nimenomaan kuntien itse-

hallinnosta huolehtiminen. Mielenkiintoista on, etti sisiasiainministerion kansliapil-

likké on valintansa jilkeen katsonut itsehallinnossa olevan kyse asukkaiden itsehallin-
nosta, ei kuntien itsehallinnosta. Ks. Kuntalehti 17/2003, 5. Ks. muutoksen varhaisem-

masta taustasta myos KIM 1983:3, 110-112.

28 Vrt. Hannus—Hallberg 2000, 135-136: "Niin ministerié on asemansa kylli kisittinyt
tihinkin saakka. Se on kokenut olevansa kuntien etujen valvoja valtion keskushallin-
nossa ja pyrkinyt mahdollisuuksien mukaan kuntien itsehallinnon turvaamiseen ja vah-
vistamiseen nimenomaan lainsdddintod siind tarkoituksessa kehittdmilld.”
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tuksenomaisena.?®® Voitaisiinkin ajatella tavoitteeksi, ettd myos kuntien valtion-
valvonta osoitettaisiin pelkdstddn sisdasiainministerién tehtiviksi. Tdminkaltai-
nen jirjestelmi on monissa maissa erityisesti suuria kaupunkeja koskevana. Ny-
kymuotoisen sidntelyn perusteella sisdasiainministeri6lld ei titd asemaa ole.

Sisdasiainministeridon mahdollisuuksia itsehallinnon turvaamisessa voidaan
luonnehtia pelkistiddn seuranta- ja koordinointitehtiviksi. Mahdollisiin kuntia
koskeviin toimenpiteisiin ryhtyminen edellyttii muuta lainsdddintod.?” Tiastd
syystd ministerién onnistumisesta itsehallinnon turvaamisessa on vaikea sanoa
mitiin.?®

8.3 Perusoikeuksien turvaaminen

Perustuslain edellyttimd yhdenvertaisuuden vaatimus ja perusoikeuksien kehit-
tyminen aineellisen suojan suuntaan ovat lisinneet merkittivisti yksityiskohtaista
sidntelyd lain tasolla, miki rajoittaa paikallista litkkuma-alaa. Tdmi nikyy mm.
subjektiivisten oikeuksien lisidntymisend.?®

Valtionosuusjirjestelmid — otkeammin finanssitasoitusjarjestelma — on ollut
keskeinen keino, jolla valtiotahto voi ohjata kunnallista itsehallintoa. Nyt, pe-
rusoikeusjirjestelmin kaudella, sen tulisi olla keskeinen keino, jolla valtio ottaa
oman vastuunsa perusoikeuksien toteuttamisesta.

Valtionosuusjirjestelmid on muutettu tihedsti. Merkittdvd muutos tapah-
tui vuoden 1993 alusta, jolloin seki jirjestelmii ettd sithen liittynyttd aineellista
sddnnostdd muutettiin vastaamaan paremmin Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirjan vaatimuksia. Niinpd jirjestelmin perusrakenteesta on voitukin
todeta sen olevan toimiva. Se katsotaan Oulasvirran, Ohtosen ja Stenvallin tut-
kimuksessa olevan "tarkoituksenmukaista sdilyttid laskennallisena ja pddosiltaan
yleisluonteisena, jos edelleen halutaan kannustaa kuntia taloudellisuuteen ja pal-
velupolitiikassaan priorisoimaan paikallisesta yhteisosti kisin”. Tutkimuksessa
el kuitenkaan pidetd hyldttivind tehtdvikohtaisiakaan valtionosuuksia. Niitd voi-
daan kiyttdd silloin kun se on tarkoituksenmukaista sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palveluiden saatavuustavoitteiden kannalta.?”

28 Heuru 2001, 113. Aulis Poyhonen kritisoi kyseistd sidnndstd muun muassa seuraavasti:

"Jos Heuru olisi paneutunut 8 §:n sddntelyyn tarkemmin, hin olisi havainnut, etti lain-

sddtdjd on pikemminkin sotkenut valtion ja kuntien vilisen suhteen. Sisdasiainministe-

rién tehtivisti, so. ministerididen vilisestd tydnjaosta, sddtiminen ei kuulu lainkaan kun-

talakiin.” Péyhonen 1996 b, 952.

Selvitys kuntien itsehallinnollisesta asemasta 2000, 49.

Jonkinlaiseen kritiikkiin on 16ydettivissi aihetta. Esimerkin tarjoaa jo ennen HM:n sdi-

timistd kunnallisen itsehallinnon piiriin kuuluneen sidddésvallan poistaminen liki ko-

konaan. Kunnallishallinnon peruslaista, kuntalaista, kyseinen kunnallisen itsehallinnon

elementti poistettiin kumoamalla 7 § (618/2003). — Ks. Nummela 2003, 40: ”Sisdasiain-

ministerién 'konsultinomaiset’ valtuudet eivit ole olleet riittivit yhteisollisen kuntaki-

sityksen ja kuntien rahoitustasapainon miiritietoiseen eteenpdinviemiseen.”

Selvitys kuntien itsehallinnollisesta asemasta 2000.

20 Qulasvirta—Ohtonen—Stenvall 2002, 128. Vrt. paikallisen itsehallinnon peruskirjan se-
littdvi raportti, s. 17: "Block grants or even sector-specific grants are preferable, from
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On kuitenkin runsaasti perusteita, jotka tuovat muutostarvetta nykyiseen
jarjestelmdin. Ensinnikin valtionosuuksien merkitys varsinkin kuntien sosiaali-
ja terveydenhuollon menojen rahoittajana on tuntuvasti vihentynyt (valtionosuus-
prosentti on 25,3). Muutos on johtanut myds siihen, ettd valtion mahdollisuu-
det ohjata kuntien toimintaa ja tasoittaa alueellisia eroja ovat vihentyneet enti-
sestddn. Lisiksi kunnilla on tiysi vapaus kiyttdd valtionosuutensa haluamallaan
tavalla, kunhan ne huolehtivat peruspalvelujen jirjestimisestd. Merkittivi on-
gelma on myds valtionosuusjirjestelmin vaikeaselkoisuus, minkd vuoksi jirjes-
telmin lipindkyvyyteen ja yksinkertaistamiseen tulee kiinnittid vakavaa huomio-
ta.291

Ristiriita on ilmeinen. Yhtdiltd on esitetty nikemyksid valvonnan vahvis-
tamisesta: "Perusopetus perusoikeutena on nyt oikeudellisesti selkeisti jirjestet-
ty, ja valvontajirjestelmit ovat olemassa. Niitd olisi kiytettivd johdonmukaisesti
ja jamikdsti. Valtio joutuu seuraamaan perusoikeuksien toteuttamista ja tarvit-
taessa velvoittamaan perusoikeuden toteuttamiseen. Kunnan on toisin sanoen
vilttimittd 1oydettivd varat subjektiivisten perusoikeuksien toteuttamiseen, eli
maksuttoman perusopetuksen jirjestimiseen ja ithmisarvoiselle elimille viltta-
mittdmin toimeentulon turvaamiseen.”?*?

Perustuslakivaliokunta kisitteli perusoikeusuudistuksen yhteydessi kuntien
mahdollisuuksia huolehtia tehtivistiin (PeVM 25/1994 vp). Valiokunta totesi,
ettd tdstd uudistuksesta kunnille aiheutuvista tehtdvisti ja velvoitteista on sdd-
dettivi lailla. Tehtdvistd sdddettiessd on myos huolehdittava, ettd kunnilla on
tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtivistidn.?”> Valtio ei valiokunnan mie-
lestid voi vapautua jonkin oikeuden toteuttamisvastuustaan pelkistidn siirtdmal-
14 lailla titd tarkoittavia tehtdvid kunnille. Ndkokohta on erityisen oleellinen so-
siaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteuttamiselle.

Perustuslakivaliokunta puuttui kyseiseen ongelmaan uudelleen syksylld 2002.
Valiokunnan kisityksen mukaan eduskunnan tulee vaatia hallitukselta selvitys
yksittdisten kuntien taloudellisista mahdollisuuksista hoitaa niille laeissa asetet-
tuja velvoitteita sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toimeenpanossa. Sel-
vityksessd pitdd arvioida my6s kunnallisen itsehallinnon toteutumista ja kunnalla
olevien oikeudellisten keinojen riittivyytti tilanteissa, joissa kunta katsoo, etti
siltd puuttuvat perusoikeusuudistuksessa tarkoitetut tosiasialliset edellytykset
hoitaa tillaisia tehtivid (PeVL 41/2002 vp).** Perustuslakivaliokunnan vaati-

the point of view of local authority freedom of action, to grants earmarked for specific
projects.”
#1 Valtiontilintarkastajain kertomus vuodelta 2001, 87.
22 Sipponen 2000, 335.
2% Hidén 2001, 154. Tdtd voidaan katsoa myds Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan 9. artiklan edellyttivin. Ks. jinnitteesti myos Heuru, KTA 1/2002.
Pidministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelmaan (24.6.2003) sisiltyy asiaa koskevia
tavoitteita. Kuntien tehtivien ja velvoitteiden rahoituksen tasapainoa parannetaan hal-
lituskauden kattavalla valtion ja kuntien viliselld peruspalveluohjelmalla ja sithen liitty-
villd vuosittaisella peruspalvelubudjetilla. Peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien
tehtivistd ja muista velvoitteista aiheutuvat menot ja tulot kuntaryhmittiin seki toi-
menpiteet niiden tasapainottamiseksi.
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mus on perusteltu. Aikanaan valmistuva selvitys ei voi olla johtamatta myds konk-
reettisiin toimiin.

On kyllikin vaikea uskoa, ettd palvelutuotantoon kohdistuvien vaatimus-
ten ja kdytossd olevien resurssien vilinen ristiriita olisi voitettavissa tehtivien
siirtimiselld valtio-orgaanin hoidettaviksi.*”® Erityisesti sosiaali-, terveys- ja kou-
lupalvelut ovat aina sellaisia, ettei niitd voida hoitaa kovin etidlld kansalaisesta.
Vaikka esimerkiksi lasten pdivihoito tai opetustoimi siirrettdisiin valtio-orgaa-
nin hoidettavaksi — miki se sitten voisi ollakaan — siilyy tarve yhdenmukaisuu-
desta huolehtimiseen. On aivan eri asia, jos valtion tai laajemman alueen toimi-
valtaan siirretidn palo- ja pelastustoimen kaltaisia tehtdvii. On naiivia uskoa,
ettd tehtivien siirtimiselld kunnallisen itsehallinnon piiristi valtiollisiksi voitet-
taisiin palvelutoiminnan toteuttamiseen tai rahoittamiseen liittyvit ongelmat.
Kunnan rahoitusosuushan itse asiassa putoaisi téllaisessa vaihtoehdossa pois.
Miksi kunnan pitiisi rahoittaa valtion toimintaa?

Se, voiko valtio puuttua, ja milld tavoin, kunnallisen itsehallinnon asioi-
denhoitoon tapauksessa, jossa kunta on kykenemitén vastaamaan perusoikeuk-
sien toteutumisesta, on ollut esillid ns. kriisikuntalain (laki kunnan talouden va-
kauttamisesta ja kuntaselvityksesti 658/1994) siitimisen yhteydessd. Miiriai-
kainen laki mahdollisti tiettyjen kriteerien tdyttyessd kunnan joutumisen tehos-
tettuun valtionvalvontaan vastineena kunnan saamalle taloudelliselle tuelle. Val-
tioneuvosto voi erityisestd syystd tehdd tdllaisen pditoksen ilman kunnanhalli-
tuksen esitystikin, kunnanvaltuustoa kuultuaan, jos yleinen etu sitd vaati. Koska
laki oli ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa, se sii-
dettiin perustuslain sddtdmisen jirjestyksessd.””® Vaikka laki ei enidd ole voimas-
sa, voidaan tietysti pitid mahdollisena vastaavankaltaisen lain sddtdmistd “ylei-
sen edun” vaatiessa. Tidllainen lisdtyn valtionvalvonnan mahdollistava laki on
kuitenkin perustuslain 121 §:n kanssa ristiriidassa.?”’

25 Asko Uoti kirjoittaa viitdskirjansa johtopiitdsosassa: "Tdmin tutkimuksen perusteella
voidaan kysyd, mikd muu kuin historiallinen perinne endi oikeuttaa pitimiin kunnan
toimialan piirissd sellaisia vahvoina subjektiivisina oikeuksina lainsiddidnndssi toteu-
tettuja hyvinvointipalveluja kuin lasten pdivihoitoa ja perusopetusta.” Uoti 2003, 372.
Vrt. Suomen Kuntaliiton varatoimitusjohtaja Timo Kietiviinen Kunnallisalan kehitti-
missddtion seminaarissa 5.2.2004 (puhereferaatti): "Tiukka normiohjaus johtaa yhi
useampien tehtivien yksityiskohtaiseen sidtimiseen. Tdmi linjaus johtaa kehitykseen,
jonka lopputuloksena on kuntien muuttuminen valtion paikallishallinnon yksikéiksi. Tuo
tie johtaa myds tehottomampaan toimintaan ja todellisuudessa palvelujen heikkenemi-
seen sekd hyvin erilaiseen yhteiskuntaan, missi olemme tottuneet elimdin.”

2% Ks. PeVL 9/1994 vp. Ks. myés Ryyninen 1994.

27 Uuden perustuslain sddtimisen jilkeen kysymys esimerkin mukaisten rajoitusten siiti-
mismahdollisuudesta voidaan nihdi uudessa valossa. Voidaan Heurun tavoin katsoa,
ettd uuden perustuslain mukainen jirjestelm rajoittaa timin mahdollisuuden pelkis-
tidn poikkeuksellisiin ja pakottaviin tilanteisiin. "Ei siis voida menetelld niin, ettd esi-
merkiksi kunnallisen itsehallinnon perustuslaillista asemaa loukkaava normaalioloja kos-
keva laki sdddettdisiin perustuslain sddtimisen jirjestyksessd, vaan asia on yksinkertai-
sesti niin, ettei tillaista lakia voida lainkaan sditdd, mikili el ensin muuteta itse perus-
tuslakia.” Heuru 2002, 32. Niin my6s HE 1/1998 vp, s. 39: "T'imiin vuoksi perustusla-
kiuudistuksessa onkin ollut lihtokohtana, ettd poikkeuslakien kiytt6d tulee pyrkid vi-
hentdmdin ja turvautua niihin vain erityisestd syystd.”
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Kysymys perusoikeuksien toteutumisen valvonnasta on merkityksellinen
my6s muutoin kuin velvoitteiden ja taloudellisten edellytysten vilisen suhteen
nikokulmasta. Kysymys on siitd, mitd kuntiin kohdistettavalla laillisuusvalvon-
nalla tarkoitetaan. Kiytinnossi nimittdin kuntiin kohdistettava laillisuusvalvonta
on nykyisin jotakin muuta kuin aiempina vuosikymmenini. Jaakko Husa?*® osoit-
taa, ettd toiminnan painopiste on siirtynyt virkasyytteisti ja virkarikoksista koh-
ti pehmedmpid keinoja ja toimenpiteitd, joilla virkatoimintaan ja muuhun julki-
sen tehtidvin hoitamiseen liittyvdd nykyaikaista laillisuusvalvontaa harjoitetaan.
Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen jilkeen tilanne on muuttunut kiytinnos-
sd sellaisekst, ettd viranomaistoimintaa ja julkisten tehtdvien hoitamista tarkas-
tellaan ja arvioidaan ja sithen puututaan leimallisesti perus- ja thmisoikeuksien
nikékulmasta. Samalla (oikeusasiamiehen suorittaman) laillisuusvalvonnan toi-
menpidekynnys on alentunut. Osaltaan tihdn on vaikuttanut valvonnan paino-
pisteen siirtymd legalistisesta arvioinnista joustavamman perus- ja ithmisoikeus-
nikékulman suuntaan. Husa katsoo valvonnan laadullisesti "pehmentyneen”, silld
asiaan voidaan puuttua virkasyytettd kevyemmilld korjaavalla, ohjaavalla tai jopa
"pedagogisella” toimenpiteelld. Valvonnassa muutos kulkee virheiti etsivistd lain-
valvojasta pehmein ja neuvottelevan seki sovittelevan hallinnon ohjaajan suun-
taan. T#hin suuntaan muuttuva laillisuusvalvonta on tosin vield viime silausta
vailla.?”

My6s kansalaisten oikeus osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikut-
taa itseddin koskevaan piitoksentekoon on perusoikeus (Suomen perustuslain
14 §). Kiytinnossi osallistuminen tapahtuu juuri kunnallisen itsehallinnon to-
teuttamisen eri muodoissa. Jos kunnallisen itsehallinnon toteutumiselle anne-
taan lilan ahtaat toimintaehdot, ei kyseinen perusoikeuskaan voi tdysimadrii-
sesti toteutua. Ruotsalaiset ovat muistuttaneet historian valossa tidstid vaarasta.
Valtion historia nimittdin kuvaa selkeisti, ettd valtio on sekd hyvi ettd paha, seki
vilttimiton edellytys demokratian toteutumiselle ettd my6s uhka sille.**

Valvonta sithen kuuluvine toimenpiteineen merkitsee aina poikkeusta kan-
salaisille niin kansainvilisesti kuin kansallisella perustuslaillakin turvatusta osal-
listumis- ja vaikuttamisoikeudesta. Rajoitusta valvonnalle merkitsee myos se, etti
kyseinen osallistumis- ja vaikuttamisoikeus on perusoikeus. Valtionvalvonta ra-
jaa tuon perusoikeuden kiyttod, minkd vuoksi se voi olla ainoastaan sen laajuis-
ta, ettei tosiasiallista osallistumisen ja vaikuttamisen sisiltod tehdd vaikutukset-
tomaksi.3"!

2% Husa 2002, 352-353, tarkastelun kohteena tosin on pelkistidin eduskunnan oikeusasia-

michen suorittama valvonta.

299 Husa 2002, 376.

300 Ahrne 1998, 51.

391 On myés syytd muistaa kansalaisille itselleen kuuluva oikeus perusoikeuksien toteutu-
misen kontrollointiin. Heikki Koski on selvitysmiesraportissaan aiheellisesti kohdista-
nut tihin huomiota: "Perusoikeusuudistus korostaa kansalaisnikokulmaa, siti ettid asuk-
kaat itse osallistuvat ja vaikuttavat perusoikeuksien toteutumiseen kunnassa ja valvovat

sitd.” KM 1996:16, 127.
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8.4 Kunnallishallinnon laillisen toiminnan turvaaminen

Laaninhallitukset ovat perinteisesti olleet keskeisin kuntien toiminnan laillisuu-
den valvojaviranomainen valtion taholla.*** Lidninhallitusten toimiala ja toimi-
valtuudet olivat laajimmillaan hyvinvointivaltion tehtivid ja toimintoja laajen-
nettaessa 1970- ja 1980-luvuilla. Ladninhallitus pddtti 1970-luvulla kidytinnos-
sd pitkille yksittdisen kunnan virkarakenteesta, jopa yksittiisistd virkavalinnois-
ta ja kunnallisten laitosten hankkeista ja hankinnoista. Roolit sekoittuivat, miti
kuvaa kisitys, jonka mukaan lddninhallituksesta olisi tullut osittain kuntien edus-
taja valtioon nihden.’®” Tilanne muodostui vastuiden suhteen sekavaksi, minki
vuoksi 1980-luvun lopulta alkaen siirryttiin selkeyttiméin valtion ja kuntien vi-
listd tehtdvienjakoa.

Vuoden 1995 kuntalain voimaantulon jilkeen lddninhallituksilla on ollut
timi valvontaoikeus pelkistiin tehdyn kantelun perusteella (kuntalain 8.2 §).
Muutos perustui eduskunnan nimenomaiseen tahtoon ja poikkesi siitd, mitd hal-
lituksen esityksessd oli. Hallintovaliokunnan mielestd hallituksen esityksen mu-
kaisen sddntelyn voidaan "tulkita sallivan varsin laajan kuntiin kohdistuvan ldd-
ninhallitusten toimesta tapahtuvan oma-aloitteisen yleisvalvonnan laajoine tie-
doksisaantioikeuksineen”. Sanottua ei sen mielestd ole pidettivd kunnallisen it-
sehallinnon nikékulmasta hyviksyttivind eikd muutoinkaan tarpeellisena.’*

Sanottu ldininhallituksen aseman heikkeneminen on keskusteluttanut koko
kuntalain voimassaoloajan. Kannanottoja on esitetty niin lidninhallitusten suo-
rittaman valvonnan puolesta kuin sitd vastaan.’®

Esimerkiksi valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksessa (nro 9/97) on
todettu muun ohella seuraavaa:

"Tarkastusviraston mielesti ldininhallituksen jirjestimi nykyisenkaltainen laa-
jamittainen ja lddninhallituksen resursseista huomattavan osan kiyttivi koulutus tus-
kin sopii hallintovirastolle. Ladninhallituksen tulevan toiminnan painopisteen tulisi
olla laillisuuteen liittyvi valvonta. Lidninhallituksen koulutustoiminnan tulisi tukea
tatd.

Liininhallituksen tulee huolehtia siitd, ettei sen suorittama kuntien neuvonta
ja konsultointi aiheuta ongelmia lddninhallituksen toimiessa laillisuusvalvontaa har-
joittavana ja kanteluja ratkaisevana viranomaisena. — — Laillisuusvalvonnan nikokul-
masta ndyttiisi, etteivit lidninhallitukset hallintokanteluja lukuun ottamatta harjoita
kuntiin kohdistuvaa laillisuusvalvontaa kovinkaan systemaattisesti eikd niilld ndyttéi-
s1 nykyisellddn olevan kykyi eikd keinojakaan konkreettisiin valvontatoimenpiteisiin.
Puutteistaan huolimatta kanteluinstituutti on oikeusjirjestyksen ja kansalaisten oikeus-
turvan kannalta merkittivi valvontakeino, jos lddninhallitukset ottavat siithen olen-

392 Ks. esim. Ryyninen 1986, 349-355, Liininhallinto 350 vuotta 1985, 31-40 ja KM
1996:7, 12-18.

303 Ks. nidin Aluehallinto 2000 -hankkeen komiteanmietinndssi KIM 1996:7, 50.

304 HaVM 18/1994 vp, s. 5.

395 Esim. Suomen Kuntaliiton edustajien Taisto Ahvenaisen ja Leif Engfeltin ylié Lidnin-
hallintohanke on pysiytettivi (Helsingin sanomat 20.9.1995). Artikkelissa esitettiin
pelko, ettd lidninhallituksille suunnitteilla olevista seuranta-, arviointi- ja valvontateh-
tivistd voi muodostua uhka kunnalliselle itsehallinnolle. Samoin Antti Iso-Koiviston
lausuma Liininhallintohankkeen loppuraportin (1995) liitteeni.
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naisesti nykyisti tiukemman otteen. Erityisesti monimutkaisissa kanteluissa lddnin-
hallitusten tulisi hankkia selvitystdi my6s muilta tahoilta kuin kantelija ja kantelun
kohde. Lidninhallitusten tulee myos systemaattisesti seurata, mihin toimenpiteisiin
valvottava viranomainen tai yksikké on ryhtynyt lidninhallituksen ratkaisun johdos-
ta. — — Tarkastusviraston kisityksen mukaan lddninhallituksen rooli kuntia ohjaavana
viranomaisena on valtionosuuslainsiidinnon uudistusten my6td kaventunut ja ohen-
tunut varsin vihiiseksi ja vaikutuksettomaksi.”%

Vieli selvemmin liidninhallitusten roolia koskeva kohta ilmaistiin Valtion-
talouden tarkastusviraston tarkastusmuistiossa: ”’Kun edelleen otetaan huomioon
liininoikeuksien tehostuva toiminta hallintotuomioistuimina, liininhallinnon
yleisluonteista seurantaa ja valvontaa tuskin voi pitdd nykyisessikdin laajuudes-
sa tarpeellisena.”’

Erddnlaisena kompromissina lddninhallituslakia muutettiin vuonna 2000

osoittamalla lddninhallitusten tehtdviksi kuntien peruspalvelutuotannon arvioin-
ti.308

Liininhallitusten toiminnan ja resurssien painopistettid halutaan siirtdd
alempaa enemmin valvonnasta ja yksittiistapauksia koskevasta padtoksenteosta
arvioivaan lihestymistapaan (kuten asia valtioneuvoston selonteossa®® ilmais-
taan). On edelleen olemassa uhka, joka jo ennen arviointioikeuden antanutta
lddninhallituslain muutosta tuotiin julki: "Ei voi vilttyéd ajatukselta, ettd mittaa-
malla kuntien tuloksellisuutta niistd tehdddn valtionhallinnon tulosyksikoitd.”

On my®és toinen periaatteellinen ongelma (joka nikyy vield selvemmin ym-
piristokeskusten toiminnassa): Arviointi, neuvonta ja konsultointi ovat vaikeas-
t1 erotettavissa valvontafunktiosta. Erilaisten roolien keskiniinen ristiriita on il-
meinen.’!! Repressiivisen asiaan puuttumisen mahdollisuus on niissi aina — 1d4-

306 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 9/97, s. 13—15.

397 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusmuistio 365/54/97, s. 150. Ks. myos Ryyni-

nen—Rehula 1992, 23-24.

Titd oli esitetty jo sisdasiainministerion 1.9.1993 asettaman ns. lidninhallintohankkeen

loppuraportissa (Lidninhallintohankkeen loppuraportti 1995): "Lidninhallitusten tu-

lee aikaisempaa enemmin ja vahvemmin seurata ja arvioida peruspalvelujen toteutu-
mista alueella sekd edistdd niitd koskevien valtakunnallisten tavoitteiden toteutumista.

Tarkastus- ja valvontatehtivien osuutta lidninhallitusten toiminnassa tulee niin ikdin

lisatd.”

309 VNS 3/2000 vp, s. 32.

310 Ahvenainen—Engfelt 1995.

311 Vrt. kuitenkin esim. Oulasvirta—Ohtonen—Stenvall 2002, 109: "Kiytinnossi lidninhal-
litusten neuvontarooli on ollut yleinen neuvonta ja koulutus kuntien henkilstélle omalla
alueellaan, eikd nidin ollen liene kidytinnossi sellaista ristiriitatilannetta, ettd kunta- ja
tapauskohtainen neuvoja olisi samaisen neuvonnan kohteena olleen palvelujirjestelmin
kiyttdjin tekemin kanteluasian valmistelijana ja kisittelijand ao. lidninhallituksessa ta-
valla, joka olisi ollut hallintomenettelylain jddviyssidnnosten vastaista.” Vaikkei niin oli-
sikaan, voi lddninhallituksen kouluttajarooliin suhtautua jossain miirin kriittisesti. Ks.
my6s Valtion kuntien toimintaan kohdistaman hallinnoinnin tuloksellisuus sosiaali- ja
terveysasioissa (Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 1997, 131), jossa
kiinnitetddn huomiota lddninhallituksen esteellisyyteen ratkaista kantelu asiassa, jossa
se aiemmin on ollut neuvojana kansalaisen suuntaan tai jo ottanut yhteyttd asiassa kun-
taan.

308
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ninhallituksen kohdalla tietyin rajoituksin — olemassa.’'? Ympiristokeskusten
toimintaan on kiinnitetty huomiota myés sen vuoksi, ettd erdissd asioissa niiden
tulkinnoissa ja lupaehdoissa seki valvonnassa on ollut suuriakin eroja.*"

On syyti kiinnittdd huomiota valtioneuvoston vuonna 1999 kuntalain toi-
mivuudesta antaman selonteon (VNS 3/1999 vp) perusteella syntyneisiin edus-
kunnan piditoksiin. Selonteon johdosta antamassaan mietinndssi hallintovalio-
kunta piti yhd edelleen perusteltuna kuntalain perusteluihin sisillyttimiinsi
kannanottoa, "ettei lailla tule sallia laajaa kuntiin kohdistuvaa lddninhallitusten
toimesta tapahtuvaa oma-aloitteista yleisvalvontaa laajoine tiedonsaantioikeuk-
sineen (HaVM 18/1994 vp). Riittivid on kuntalain nojalla kanteluihin perus-
tuva lddninhallitusten suorittama laillisuusvalvonta.”3!*

Lidninhallituksen roolin suhteen voidaan kuitenkin esittdd perusteltua kri-
titkkid. Ladninhallituksen pysyttimistd kuntaa koskevien kantelujen kisitteliji-
ni perusteltiin kuntalaissa lidninhallituksen hyvilli alueensa tuntemuksella.’
Vuoden 1997 aluehallintouudistuksen (Aluehallinto 2000 -hanke) seurauksena
syntyneiden suurlddnien aikana kyseinen perustelu lienee jossain miérin van-
hentunut. Tdmi antaisi atheen arvioida uudelleen ld4dninhallitusten asemaa kan-
teluviranomaisina. Kuntien suuri miiri ja niidden mahdollisuus péddttidd vapaam-
min hallintonsa rakenteesta ja toiminnasta omine hallinto- ym. sddntéineen lie-
nee monimutkaistanut kantelujen selvittimistyotd lddninhallituksissa.’!® Uuteen
hallintolakiin (434/2003) sisillytetyn velvollisuuden (4.3 §: "seki turvattava nii-
den henkildiden oikeudet, joita asia vilittomisti koskee”) merkityksen voi sano-
tuista syistd kyseenalaistaa.

Liininhallituksen ohella kunnan toiminnan laillisuutta valvovat oikeuskans-
leri ja eduskunnan oikeusasiamies.’'” Perustan tille antavat Suomen perustus-
lain 108 § ja 109 §. Mielenkiintoista on, ettd niissi ei valvonnan kohteena kun-
nallista itsehallintoa eroteta valtionhallinnosta.

Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen harjoittama laillisuusvalvonta tiydentdd
ennen muuta kunnallishallinnon omaa oikeussuojajirjestelmid. Oikeussuojakei-
nojen runsaus ja erityisesti muutoksenhakuoikeuden laajuus kuitenkin vihenti-
vit kuntalaisten tarvetta kddntyid ylimpien laillisuusvalvojien puoleen. Erilaisis-
sa umpikujatilanteissa, joihin saattaa sisiltyd paikallisia arvovaltaristiriitojakin,
oikeuskanslerin tai oikeusasiamiehen kannanotto voi kuitenkin osoittautua kun-
talaisten kannalta tervetulleeksi ratkaisuksi.’!®

Tillainen perustelu kuulostaa tietysti jirkevilti ja tarkoituksenmukaiselta.
Eri asia on, miten hyvin kunnallisen itsehallinnon periaatteelliseen omavastui-

3

2 Kahl 2000, 315.

313 Niin on todettu muun muassa eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietinnéssi VaVIM
44/2002 vp kisiteltiessd valtiontilintarkastajain kertomusta vuodelta 2001.

314 HaVM 11/2000 vp.

315 HE 192/1994 vp, s. 78.

316 Virolainen 2003, 70.

17 Noin 70 prosenttia kaikista ylimmille laillisuusvalvojille tehdyisti kanteluista kisitel-

lidn oikeusasiamichen kansliassa (Sarja 2003).

Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, 251.

i

i

318

93



suuteen istuu ulkopuolisen auktoriteetin toimiminen kunnallispoliittisena ero-
tuomarina. Suomalaismallinen valvontajirjestelmi tidssi muodossaan sisdltdd
mahdollisuuden laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin sekoittumi-
seen.

Oikeuskanslerin toiminnassa kunnallisen itsehallinnon nikoékulmasta kat-
sottuna merkittivdd on perus- ja ihmisoikeuksien valvonta.’” Oikeuskanslerin
kertomuksissa on tuotu esille erityisesti hyvidn hallintoon liittyvit kysymykset.
Kisiteltdviksi tulee jatkuvasti useita tapauksia, jotka koskevat asian kisittelyn
vilpymistd eri viranomaisissa. Selvitykset kuitenkin osoittavat harvemmin, ettd
syyni viivyttelyyn olisi asiaa kisittelevin virkamiehen laiminlyonti, vaan ylei-
simmin kysymys on asioiden ruuhkautumisesta.

Oikeuskanslerille tehtyjen, kunnallisten viranomaisten menettelyéd yleensi
koskeneiden kanteluiden miird on vihentynyt. Esimerkiksi vuonna 2001 tillai-
sia kanteluja saapui yhteensi 80 (vuonna 2000 miiri oli 96). Kyseiseni vuonna
kunnallishallintoa koskeneista kanteluista mikéddn ei antanut aihetta syytetoimen-
piteisiin.*?® Merkitseeké midridn kasvu vuonna 2002 kiddnnettd, jid nihtiviksi.
Kanteluja tehtiin 111. Niistd 23 johti toimenpiteisiin.

Oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta voi kohdistua vain virkatoimintaan tai
julkisten tehtivien hoitamiseen. "Julkisen tehtdvin” méirittelyssi on ilmennyt
rajanveto-ongelmia erityisesti kunnallishallintoa yksityistettiessi.

Yleisiin kunnallisasioihin kohdistuva laillisuusvalvonta on miiriltiin suh-
teellisen vihidistd. Vuonna 2001 tillaisia kanteluja ratkaistiin 109. Niistd 17 oli
sellaisia, joissa oikeusasiamiehelld oli aihetta arvosteluun tai muihin toimenpi-
teisiin. Vain yhdessd kanteluun annetussa piditoksessi nostettiin syyte kunnan
viranhaltijoita vastaan lahjusrikkomuksesta. Vastaavat luvut vuonna 2002 ovat
130 ja 16. Kantelujen ja niistd seuranneiden toimenpiteiden miird on edellisiin
vuosiin verrattuna pysynyt melko samalla tasolla (104 vuonna 2000).

Seuraavassa suoritetaan oikeuskanslerille ja oikeusasiamiehelle tehtyjen kun-
nallisasioiden kanteluiden analyysi tarkasteltavana olevan aiheen ndkokulmas-
ta.321

Mielenkiintoinen on kantelun ja muutoksenhaun vilinen suhde. Seki oikeuskansle-
rin etti oikeusasiamiehen kertomuksista ilmenee, etti kanteluja tehddin melko pal-
jon asiakirjatietojen luovuttamista koskevista asioista yksindin tai pidasiaan liittyneeni.
Ilmeisesti kantelijat eivit ole aina kiyttineet hyvikseen julkisuuslain tarjoamaa oike-
utta saattaa asia viranomaisen kisittelyyn eivitkd mahdollisuutta valittaa viranomai-
sen asiassa tekemisti pidtoksestd. (Tosin useassa tapauksessa asiakirjan antamisesta
kieltiytynyt taho ei ole noudattanut julkisuuslain 14.3 §:4i tai antanut asiassa kirjal-
lista pddtosti.)

Sosiaalihuollon palveluja koskevista kanteluista suurimman asiaryhmin muo-
dostavat toimeentulotukikantelut. Toimeentuloa koskevista pddtoksistd, kuten myos
vammaistukea ja -palveluja koskevista pditoksisti, asianosaisella on yleensi valitus-

319 Ks. niin jo esim. PeVM 6/1996 vp (eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksesta toi-
minnastaan vuonna 1994).

320 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2001, 105.

321 Tarkastelu perustuu Jaana Virolaisen suorittamaan oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen
2000-luvun vuosina antamien kantelupditosten analyysiin.
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mahdollisuus, eikd laillisuusvalvoja voi yksityiskohtaisesti puuttua kunnan harkinta-
valtaan tuen miirin oikeellisuutta arvioitaessa (K 14/2002 vp, s. 164). Sosiaalihuol-
lon palvelujen osalta ongelmana niyttid usein olevan asianmukaisen hallintopéitoksen
puuttuminen, mikd sininsi tietysti estid valitusoikeuden kiyttimisen. Asianmukaisen
viranomaispditoksen puuttuminen vaikeuttaa valituksen kdyttimistd paitsi sosiaali-
ja terveydenhuollossa myos ympiristoasioissa. Esimerkiksi tapauksessa 146/4/00
oikeusasiamies ilmoitti kisityksendin, ettd kantelijan kirje kunnan valvontatoimen-
piteistd olisi tullut kisitelld lautakunnassa vaatimuksena, johon tulee antaa muutok-
senhakukelpoinen hallintopiités. Mielenkiintoista ympiristohallinnon kantelujen osal-
ta valtionvalvonnan nikékulmasta on se, etti monissa kanteluissa arvostellaan kun-
nan ympiristoviranomaisen valvontavelvollisuuksien laiminly6ntid. Valvontatehtdvi
on kunnan lakisditeinen tehtdvi, jonka asianmukaisen suorittamisen valvonta, val-
vonnan valvonta, usein kuuluu valtion viranomaisen lakisiiteisiin tehtiviin. Kunnan
velvollisuuksien, muidenkin kuin valvontatehtdvin, laiminlyonti koskee tilloin osal-
taan myos lakisditeisen valtionvalvonnan toimivuutta.

Opetustoimen asioissa mahdollisuus kantelun tekemiseen niyttid oleelliselta,
silld kantelut kohdistuvat suureksi osaksi valitusmahdollisuuden ulottumattomissa ole-
vaan toimintaan, kuten kiytds- ja henkilosuhdeasioihin tai oppilaitosten sisdisiin me-
nettelyihin. Opetustoimen lainsddddntoon sisiltyy useita valituskieltosddnnoksid. Li-
siksi huomionarvioista on, ettd ldininhallitus toimii (ensiasteen) valitusviranomaise-
na tiettyjen koulutuksen jirjestdjin antamien piitdsten osalta.

Tuen saatavuutta koskevia asioita voidaan tietyissi tapauksissa kisitelld hallin-
toriita-asioina. Hallintoriitana on kisitelty viime aikoina myds yksityisen vaatimuk-
sia viranomaisen ryhtymisesti tosiasialliseen hallintotoimeen. KHO:n ratkaisussa
2002:43 on hallintoriita-asiana kisitelty kuntalaisen oikeutta fysioterapiapalveluun.
Vastaavan kaltaisia kanteluja palvelujen saatavuudesta on suuri osa sosiaali- ja tervey-
denhuoltoa koskevista oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen kisittelemistd kanteluis-
ta. Voidaan katsoa, ettid viranomaisen tosiasiallista toimintaa koskevassa passiivisuus-
tilanteessa hallintoriita soveltuu itseniiseni oikeuskeinona kiytettiviksi.**? Hallinto-
riitakisittelyn mahdollisuus lakisditeisen palvelun jirjestimisen laiminlyontitapauk-
sessa on todettu myos sosiaali- ja terveysministerion terveyspalvelujen saatavuutta ja
jonojen hallintaa kisittelevdssd muistiossa.’”

Osassa kantelutapauksista olisi ollut mahdollista vaikuttaa palvelun laatua tai
saatavuutta taikka tuen midrdytymisti koskeviin kuntien tai kuntayhtymien pditok-
siin my®s kuntalain tai kyseisen erityislain muutoksenhakusiinndsten mukaisesti (esim.
lapsen kotihoidon tuen kuntalisin maksuperusteista valittaminen tai hampaiden oi-
komishoidon korvaamista koskeneista ohjeista valittaminen). Erityisesti oikeusasia-
michelle niytetdin kanneltavan kunnan omaan harkintaan kuuluvista paitoksistd, joista
olisi mahdollisuus tehdd oikaisuvaatimus. Osa kanteluista koskee suoremmin lailli-
suusasioita, joista osassa muutoksenhakuoikeuden oikea-aikainen kiyttiminen olisi
ollut mahdollista. Esimerkiksi oikeuskanslerin kertomuksesta vuodelta 2000 ilmene-
vissd 29:ssd kunnan toimintaa koskevassa tapauksessa noin kolmasosassa olisi voitu
kiyttid muutoksenhakua oikeusturvakeinona ainakin osassa tapausta. Toisaalta lailli-
suusvalvojille, erityisesti oikeuskanslerille, kanneltiin muutoksenhakukeinojen kiyt-
timisen jilkeen tai samanaikaisesti valituksen tai kanteen ollessa vireilld (esimerkiksi
satamahanketta koskevassa kantelussa samanaikaisesti oli vireilld useita kanteita ja
tutkintapyyntoji poliisille), jolloin kantelu koski usein myds tuomioistuimen anta-
maa pditostd tal se mainittiin ratkaisussa.

322 Suviranta 2002, 931-935.
32 Sosiaali- ja terveysministerién tydryhmimuistioita 33/2003, 60.
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Tuomioistuinratkaisujen sisiltd6n oikeuskansleri ja oikeusasiamies eivit voi puut-
tua, ellei kyseessi ole ilmiselvi virhe lain tulkinnassa ja soveltamisessa, mutta kante-
lutapauksissa on voitu sen sijaan ottaa kantaa tuomioistuinmenettelyn asianmukai-
suuteen. Vakiintuneen kiytinnén mukaan ylimmit laillisuusvalvojat eivit kisittele
muussa viranomaisessa vireilli olevaa asiaa ainakaan samanaikaisesti. Useissa kante-
lutapauksissa ylimmit laillisuusvalvojat ovat kisitelleet tuomioistuimessa ratkaistua
asiaa siind ilmenneiden epiasiallisten menettelytapojen osalta, mutta kaikista tapauk-
sista ei kiy ilmi, miksi asian sisdlt6 ratkaistiin my6s kanteluna, kun kantelupiitoksen
sisdltond oli vain tuomioistuinratkaisua myoétiilevid kommentteja.

Asiat, joissa pyydetiin lausuntoa asiantuntijaviranomaiselta (kuten lidininhalli-
tukselta tai Terveydenhuollon oikeusturvakeskukselta), olisi joissakin tapauksissa jir-
kevii kisitelld kyseisessd valvontaviranomaisessa. Oikeusasiamies Lehtimaja onkin
kertomuksessaan vuodelta 2001 esittinyt ylimpien laillisuusvalvojien mahdollisuutta
siirtdd kanteluja tutkittavaksi paremmat kisittelyedellytykset omaavalle laillisuusval-
vontaa suorittavalle taholle (esim. lddninhallituksille), jolloin oikeusasiamiehelle jii-
siviit tutkittaviksi vain merkittiviin oikeusturvaongelmiin (perus- ja ihmisoikeuksiin)
liittyvit kantelut. Oikeusasiamiehen mielesti lddninhallituksista voitaisiin tehdi
alueensa yleisii laillisuusvalvojia. Toisaalta my6s lddninhallituksia kuormittavat yhi
kasvavat kantelumdirit ja kantelujen tutkiminen on nykyisin lddninhallituksen suo-
rittaman laillisuusvalvonnan pédasiallinen muoto. Ladninhallituksissa ratkaisuksi on-
kin piinvastoin esitetty kantelujen keskittimistd varsinaisille oikeusturvaviranomai-
sille.** Jos kantelujen tarkoituksena usein on (kuten oikeusasiamiehen kertomukses-
sa vuodelta 2000 todetaan) saada tietoa kunnan toiminnan lainmukaisuudesta, voi-
taisiin kantelut periaatteessa kisitelld hyvin asiantuntevasti my6s alemmalla viran-
omaistaholla. Joka tapauksessa perusteltua olisi kaikkien kanteluviranomaisten osalta
ohjata oikaisuvaatimus- tai muutoksenhakumahdollisuuden (varsinaisen ja ylimiirii-
sen) piiriin kuuluviin asioihin liittyvit kantelut toimivaltaisille hallinto- tai lainkiyt-
téviranomaisille.

Myés kantelujen tutkintakynnysti olisi syytd nostaa yleensikin kaikissa kante-
luviranomaisissa niin, ettd jo tuomioistuinmenettelyssd ratkaistua asiaa ei endd kisi-
teltdisi kanteluna, jollei kantelussa esitettdisi uutta, muutoksenhaun perusteeksi kel-
paamatonta aineistoa. Tillaisella kanteluoikeuden rajaamisella tai kantelijoiden ak-
tiivisella ohjaamisella voitaisiin vilttdd hallintoviranomaisen roolissa toimivan valtion
viranomaisen puuttuminen kunnan toimintaan, kun vaihtoehtona on riippumattoman
lainkdyttoviranomaisen ratkaisu asiassa. Vuonna 2002 oikeusasiamies jitti kokonaan
asiallisesti tutkimatta 311 kantelua 2 610 kantelusta (K 10/2003 vp, s. 255) ja oikeus-
kansleri 139 kantelua 1 320 kantelusta silld perusteella, ettd asia on ollut vireilld toi-
mivaltaisessa viranomaisessa tai muutoksenhakumahdollisuus on ollut kiyttimattd
(K 1272003 vp, s. 161). Kuten aiemmin on todettu, menettely ei ole ollut aivan joh-
donmukaista.’”

324 Hansson 2002, 39.

325 Ruotsissa oikeusasiamies voi oikeusasiamiehen ohjesdinnén (Lag med instruktion for
Riksdagens ombudsman 1986:765) 18.1 §:n nojalla siirtdd asian muun toimivaltaisen
viranomaisen tutkittavaksi, mikili tdmi ei ole jo ailemmin asiaa ratkaissut. Sama siirto-
oikeus on oikeuskanslerilla (Férordning med instruktion f6r Justitiekanslern 1975:1345,
15.2 §). Sddnnés ei poista sitd mahdollisuutta, etti esimerkiksi tuomioistuimessa jo lain-
voimaisesti kisitellystd asiasta voidaan kannella my6hemmin kyseisille laillisuusvalvo-
jille, mutta siirto-oikeuden my6ti voidaan edistdd kyseisen asian nopeampaa ja oikeus-
turvan kannalta tehokkaampaa etenemisti ja toisaalta vilttid asioiden moninkertaista
kisittelyd viranomaisissa. Yleinen kiytinté muiden maiden oikeusasiamiesten menet-
telyssd néyttid olevan, ettd harkintansa mukaan oikeusasiamies voi siirrosta huolimatta
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Oikeusasiamiehen kertomuksissa katsotaan oikeusasiamiehen keskeisen
panoksen yleisissd kunnallisasioissa viime vuosina olleen siini, ettd kunnallisia
pédttijid ja viranhaltijoita on muistutettu perus- ja ihmisoikeuksien heidin toi-
minnalleen asettamista reunaehdoista. Lukumiiriisesti useimmin on ollut ky-
symys hyvin hallinnon periaatteiden noudattamisesta kuntatasolla. Sitd vastoin
oitkeusasiamies on pyrkinyt olemaan puuttumatta asioihin, jotka kuuluvat kun-
nallisen itsehallinnon piiriin.**
dessakin kunnallishallinnon avoimuus myos keskeneriisten asioiden valmistelu-
vaiheessa sekid kuntalaisten mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa kuntansa hallin-
toon. My6s kuntien varallisuuden ja talouden hoito kiinnostaa enenevissi mai-
rin kuntalaisia samoin kuin kunnan hankintojen asianmukaisuus. Laillisuusval-
vonnan keskeisend tavoitteena tulee olemaan kuntien ja kuntalaisten yhdenver-
taisuuden sekd kunnallisen demokratian edistiminen.’?’

Laillisuuden valvojan nikemys on monessa suhteessa mielenkiintoinen.
Muodollisesta lainvastaisen toiminnan valvonnasta painopiste on siirtynyt ja siir-
tymiéssd entistd suuremmassa miérin perusoikeuksien toteutumiseen. Kehitys
heijastaa samalla hallinto-oikeuden painopisteen muutosta tiukasta legalismista
tavoitteellisempaan ja viljempddn kisitykseen hallintoa sdidntelevin oikeuden
tunktioista ja julkishallinnon oikeudellisten erityispiirteiden korostusta.*?® Juuri
siirtymistd vahvasta legalistisesta oikeuskulttuurista, joka on enemmin prosessi-
kuin tulossuuntautunut, pidetiin vilttimittdmani hallinnon modernisoimisek-

S'L329

Laillisuusvalvonnassa korostunevat tulevaisuu-

Perusoikeuksista puolestaan on siidetty viljin yleislausekkein. Perusoikeuk-
sien toteuttaminen ei mydskiin ole yksinomaan kunnallisten viranomaisten ki-
sissd, vaan keskeiselld tavalla asiaan vaikuttaa myos valtio-osapuoli. Voidaankin
kysyi, olisiko perusoikeuksien toteutumisen seurantaan luotavissa jokin parem-
paan lopputulokseen johtava jirjestelmd kuin valtionvalvonta.

Kolmantena kuntien toiminnan laillisuuden valvojana voidaan mainita val-
tiontilintarkastajat. Heidin rooliaan tidssi mielessi ei vilttimittd aina havaita.
Valtiontilintarkastajien toiminnassa keskeisend tavoitteena néyttdd olevan pyr-
kimys yhteniiseen hallintoon. Kansalaisilla on oltava mahdollisuus samanlaisiin

tutkia kantelun siltd osin kuin asiaa ei muussa viranomaisessa voida kisitelld, joten asian

siirto toiselle viranomaiselle ei merkitse muutoksenhakumahdollisuuden ulkopuolelle

jadvien seikkojen tutkimatta jittdmisti.

Niin on todettu useissa eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksissa, esim. vuodelta

1998, 232 ja vuodelta 2000, 269.

Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2001, 252.

328 Mienpid 1998, 1143.

329 Heuru on todennut kuntalain sditimisen todellisen mutta julkilausumattoman motii-
vin olleen hallintolegalistisen kunnallishallinnon muuttamisen manageristiseksi (Heu-
ru 2001, 40). — Legalismi on vahvaan keskitettyyn ohjaukseen kytkeytyessidin Bussji-
gerin mukaan johtanut likipitien pelokkaaseen hallintokulttuuriin, jossa pditoksente-
kohalukkuus ja luovuus ovat viistyneet ylempien viranomaisten kontrollin ja kyselyjen
samoin kuin riskien minimoinnin tieltd. Itivallan hallinto ei ole virheystivillinen jir-
jestelmi (Bussjiger 2001, 7). Liki samaa voitaisiin viittii Suomen julkisesta hallinnosta.

326

327
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palveluihin asuinpaikasta riippumatta.’® Tillaisen nikemyksen oikeellisuus voi-
daan asettaa kyseenalaiseksi, silld se merkitsee kunnallishallinnon pitkille me-
nevid yhtendistimistd. Kunnallisen itsehallinnon periaatteeseen kuuluu mahdol-
lisuus erilaisiin ratkaisuihin. Sen mukaisesti kunnilla on oltava mahdollisuus myds
sellaiseen palvelutoimintaan, josta ne voivat itse padttid.*!

8.5 Valtionhallinto oikeussuojan antajana

Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus lisipéytikirjoineen (SopS 19/1990)
edellyttid siddettdvilti lainsddddnnoltd muodollisen oikeusturvan jirjestdmisti.
Sopimuksen 6. artiklan mukaan jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa
oitkeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin laillisesti perustetussa riippu-
mattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun pidtetddn hinen
oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Sopimuksen vaatimukset tiyttyvit, kun vi-
ranomaisen paitoksestd on mahdollista valittaa tuomioistuimeen.

Olennaista on huomata, ettd sopimuksessa edellytetdin tuomioistuimen riip-
pumattomuutta ja puolueettomuutta. Hallintolainkiyttojirjestelmi, jossa muu-
toksenhakuviranomaisena toimi alistusviranomainen, joka kiytinnossi oli myds
toimintaa valvova viranomainen, ei niin ollen kyseistd vaatimusta tiytd. Téllai-
nen tilanne oli viimeksi maankiyton ja rakentamisen alueella. T4lld alueella ta-
pahtuva muutoksenhaun laajuus korosti ongelmaa. Joka kymmenennesti kun-
nan tekemistd kaavapditoksestd nimittdin valitettiin. Vuonna 1996 ympiristo-
ministerio ja alueelliset ympiristokeskukset ratkaisivat yhteensd 32 sellaista yleis-
kaavaa ja 140 detaljikaavaa, joihin kohdistui valituksia. Niistd pddtoksistd joka
toisesta valitettiin edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Lainsiddinnon muutoksen yhteydessid ongelma lausuttiin julki:

"Koska ympiristoministerio ja alueelliset ympiristokeskukset huolehtivat my6s kun-
tien kaavaohjauksesta, niilli on hyvi asiantuntemus ja paikallistuntemus kaavavali-
tusten ratkaisemiseen. Valitusviranomaisen rooli aiheuttaa kuitenkin my6s ongelmia
kaavaohjauksessa, koska valitusten kisittely edellyttid ehdotonta puolueettomuutta
suhteessa kisiteltivini oleviin asioihin. Tdmi on toisinaan johtanut korostuneeseen
varovaisuuteen ja vahvistavan viranomaisen kisitykset kaavojen kannalta oleellisiin-
kin kysymyksiin ovat saattaneet jiddd episelviksi kaavoitusprosessin aikana. Ongel-
miin on niissi tilanteissa tormitty vasta vahvistusvaiheessa.”*

Mielenkiintoista on, ettd yksi maankiytto- ja rakennuslain keskeisimmisti
muutoksista, muutoksenhaun siirtiminen hallintoviranomaiselta erilliselle hal-
lintotuomioistuimelle, perusteltiin hallituksen esityksessd pelkdstddn toteamalla
muutoksen vastaavan lainsiidinnon kehittimisessi viime vuosina omaksuttua
yleisti linjaa.

330 Modeen 2003, 31.
331 Modeen 2003, 31.
332 HE 101/1998 vp, 33.
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Kun edelld kuvatun ihmisoikeussopimuksen mukainen muutoksenhakuoi-
keus on turvattu®*, voidaan kysyi, miki rooli valtion hallintoviranomaisille endi
jid oikeussuojan antajana (jos huomioon ei oteta tosiasiallisen toiminnan val-
vontaa).

Jo 1980-luvun alussa suoritetussa hallinnon oikeusturvakomitean (KM
1981:64) tarkastelussa todettiin, ettei kunnallishallinnon oikeusturvajirjestelmi
kaipaa rakenteellisia uudistuksia eikd muutenkaan suuria muutoksia. Komitea
piti tirkednd oikeusturvan toteutumista jo asian kisittelyvaiheessa. Tidtd tavoi-
tetta auttol merkittivisti hallintomenettelylain sddtiminen pian komitean esi-
tyksen jilkeen. Hallintomenettelylain korvaa nyt yksityiskohtaisempi hallinto-
laki (434/2003).

8.6 Valtionhallinto yleisen edun turvaajana

Yleisen edun (bonum commune) turvaamistehtivi esiintyy varsin usein perus-
teluissa, joissa kuntiin kohdistuvaa valtionvalvontaa puolustetaan. Keskustelussa
kidsite jad kuitenkin varsin yleiselle tasolle.

Kisitteelld voidaan ymmairtid monia asioita. Ensinnikin sithen sisiltyvit
oikeusvarmuuden nikékohdat (muodollinen rationaliteetti), legitimiteetti (ma-
teriaalinen rationaliteetti) ja tarkoituksenmukaisuus (tehokkuus). Keskipistees-
si on hyvin ja oikeudenmukaisen jirjestyksen toteuttaminen (legitimiteetti), sel-
laisena kuin se on perusoikeuksien, niiden kaltaisten oikeuksien ja valtiollisten
tavoitteiden nojalla ymmairrettivissi.

Hallinto on yleisen edun turvaamista kansalaisen intressissi. Tdmi koskee
myos valtionvalvontaa.®**

Yleisen edun vaatimuksen voidaan kuitenkin katsoa aina kuuluneen kun-
nallisoikeudellisena periaatteena kunnan toiminnan ohjenuoriin. Se on yksi kun-
nan yleisen toimialan sisiltod ja rajoja médrittelevistd periaatteista. Kun kunnal-
lispoliittiset padtokset ovat valituskelpoisia, ratkaistaan viime kidessd hallinto-
lainkiytossi se, onko yleisen edun vaatimusta rikottu vai ei. Hallinnollisella val-
tionvalvonnalla ei niin ollen ole asiassa roolia.

8.7 Valvonta uskottavuuden yll&pitdjana

Yhtenid kuntiin kohdistuvan valvonnan perusteena on pidetty virkatoiminnan
uskottavuuden ylldpitimisti:

333 Titd mahdollisuutta pidetidn nyt jopa liian laajana. Esimerkiksi ympiristoministeri on
kysynyt, voitaisiinko valitusoikeutta supistaa rajoittamalla jatkovalitusmahdollisuutta. —
"Euroopan ihmisoikeussopimus edellyttii, ettd kansalaisten on voitava saattaa asiansa
riippumattoman tuomioistuimen ratkaistavaksi. Tdmin vaatimuksen tdyttiisi jo hallin-
to-oikeuden kisittely”, Enestam sanoi. Suomen Kuntaliiton uutistiedote ministerin pu-
heesta, 24.10.2003.

3% Kahl 2000, 534.
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”Se, ettd thmiset tietdvit viranomaisten toimintaa valvottavan, tukee luottamusta toi-
minnan asianmukaisuuteen ja titd kautta vahvistaa osaltaan koko oikeusjirjestyksen
uskottavuutta. Vain valvottu vallankiytto voi olla aidosti luottamusta herittivid. Niin
ihmiset tietivit, ettd heille epdmieluisatkaan viranomaistoimet eivit perustu kontrol-
loimattomaan vallankdytt6n, ja jos he mielivaltaa epiilevit, heilld on keinot saattaa
toimenpiteen laillisuus organisaation ulkopuolisen elimen tutkittavaksi.”*

Myés edelld olevan kirjoittaja toteaa, ettd organisaatioiden ulkopuolisen
valvonnan merkitys korostuu alueilla, joissa viranomaistoiminnot eivit syysti tai
toisesta ole (tai eivit voi olla) kovin avoimia ja julkisia. Kunnallishallinto peri-
aatteessa avoimena ja julkisena toimintana jdd niin ollen niiden perusteluiden
ulkopuolelle. Kunnallishallinnossa mahdollisuus saattaa toimenpiteen laillisuus
organisaation ulkopuolisen elimen tutkittavaksi on jirjestetty kattavasti muu-
toksenhakujirjestelmin muodossa. Muutoksenhaku on keskeisin yksiloiden ja
yhteisojen kiytettivissi oleva jilkikiteinen oikeussuojakeino hallintoasioissa.**

8.8 Kunnallistalouden sopeutumisvaatimuksen valvonta

Kunnallistalous on osa julkista taloutta. Tdmi ilmenee muun ohella Suomen val-
tion sitoutumisessa Euroopan unionin talous- ja rahaliiton (EMU) vaatimuk-
siin. Sen mukaisesti jasenvaltioiden on viltettivi julkisen talouden liiallista vel-
kaantumista. Talousarvion kurinalaisuutta arvioitaessa kiinnitetdin erityisesti
huomiota kahteen tekijiin: julkisen talouden (budjetti)alijidmain ja julkisen velan
osuuteen bruttokansantuotteesta. Tidltd osin hyvin kurin miiritelmit on kirjoi-
tettu perustamissopimuksen liitteend olevaan, liiallisia alijadmid koskevaan poy-
tikirjaan (nro 5). Niiden mukaan julkisyhteisojen (valtio, kunnat, sosiaaliturva-
rahastot) alijidmi saa olla enintdin 3 prosenttia bruttokansantuotteesta. Julki-
sen sektorin velka ei saa ylittdd 60:td prosenttia bruttokansantuotteesta.

Perustamissopimus rajoittaa kunnan itseniistd talousvaltaa merkittivilld
tavalla. Kunnallistaloudella on maamme julkisessa taloudessa erittdin suuri roo-
li. Tdmi tosiasia antaa valtiolle perusteen kunnallistalouden koordinoinnille ja
sopeuttamiselle valtioneuvoston johdolla harjoitettavaan yleiseen talouspolitiik-
kaan. Voidaan jopa katsoa paikallisen itsehallinnon peruskirjan joutuneen viis-
tymiin taka-alalle’ — tissikin asiassa. Vaadittavan vakausohjelman valtionsi-
siinen kisittely edellyttiisi vilttimittd kuntandkokohtien huomioon ottamista
(kuten Itivallan vakauttamissopimuksen mukaisella tavalla; ks. myds PeVL 46/
1996 vp).**®

Valtio voi luonnollisesti vaikuttaa kunnallistalouden sisidlt66n monin tavoin
(valtionosuusjirjestelmi, veropolitiikan linjaukset, ns. kuntavero). Yhteni kei-
nona voidaan pitid kuntalain muutosta (353/2000, 65 §) alijiimin kattamisvel-
vollisuudesta. Toisaalta valtionkin roolilla koko kuntatalouteen vaikuttamisessa

335 Jonkka 2001, 31.

336 Tarukannel-Jukarainen 1999, 15.
337 Myllymiki 2002, 15.

338 CEMR White Paper — - 1999, 5.
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on rajansa. Esimerkiksi vuosien 2004-2007 ajan koko kuntatalouden katsotaan
olevan alijidgmiinen.’® Valtion rooli EMU-kytkennin mukaisten ehtojen val-
vonnassa kuntien suhteen on siten jo talous- ja rahaliiton alkuvaiheessa rajalli-
nen.

8.9 Analyysin yhteenveto

Kokonaisvaikutelmaksi ndyttdisi muodostuvan se, ettd hallinnollisen valtionval-
vonnan ala — jo tapahtuneesta supistumisestaan huolimatta — on edelleen me-
nettimissd merkitystdin. Erityisesti muutoksenhakuoikeuden laajuus ja vaikut-
tamiskeinojen runsaus ovat vieneet pohjaa valtion virkamieshallinnon kunnalli-
seen itsehallintoon kohdistamalta valvonnalta. Silti monia ongelmallisia kysy-
myksid on jiljelld.

Ensimmiiseksi on nostettava esille havainto siiti, etti kuntien toimintaa
koskevia kanteluja kisittelee kolme eri viranomaista: lddninhallitukset, oikeus-
kansleri ja eduskunnan oikeusasiamies. Erillisen tutkimuksen tehtiviksi sovel-
tuu sen seikan arvioiminen, onko valvojia liian monta.**® Valvonta on myés mo-
nilta osin piillekkiistd.**! Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaa
harjoittaa vield valtakunnallinen perusturvalautakunta.’*? Terveydenhuollon pal-

33 Kuntien ja valtion (KUTHANEK) yhteinen arvio, ks. Kuntaliiton tiedote 5.5.2003.

30 Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksessa asiaa on sivuttu: "Oikeusasia-
michen ja oikeuskanslerin harjoittama laillisuusvalvonta tiydentdd kunnallishallinnon
omaa oikeussuojajirjestelmii. Jilkimmaiiseen kuuluvien oikeussuojakeinojen runsaus ja
erityisesti valitusoikeuden laajuus kuitenkin vihentivit kuntalaisten tarvetta kiddntyd
ylimpien laillisuusvalvojien puoleen.” (Kertomus vuodelta 1998, 231.)

Kuten Sarja on artikkelissaan todennut, ei se, ettd toinen laillisuusvalvojista on kertaal-
leen tutkinut asian, vield sininsi ole este asian saattamiselle toisen laillisuusvalvojan tut-
kittavaksi. Oikeuskansleri ei kuitenkaan ole oikeusasiamiehen tekemien pditdsten vali-
tuselin, samoin kuin ei oikeusasiamieskdin ole oikeuskanslerin pddtosten valitusinstanssi.
Laillisuusvalvojat eiviit mydskiin ole toistensa valvojia (Sarja 2003).

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta annetun lain 35 §:n mukaan perusturva-
lautakunta arvioi sosiaali- ja terveysministerién toimeksiannosta kunnan palvelujirjes-
telmin asianmukaisuutta. Tillaisessa tilanteessa perusturvalautakunnan on selvitettivi
kunnan palvelujirjestelmin asianmukaisuus. Jos lautakunta toteaa, ettd palvelujirjestel-
missd on kunnasta johtuvasta syystd vakavia puutteita, lautakunta voi antaa kunnalle
suosituksen siitd, miten ja missi ajassa palvelujirjestelmissi olevat puutteet tulee korja-
ta. Lautakunnalla ei kuitenkaan ole esimerkiksi valtionosuuden perimisvaltuutta, mité
lakia sdidettiessi ei hyviksytty (HaVM 7/1992 vp). — Lautakunnan kokoonpano osoittaa,
ettd tarkoituksena on ollut valtion ja kuntien yhteistyé palvelujen valvonnassa, yhteis-
toiminnallinen valvonta. Ilmeisesti timinkaltainen valvontamuoto ei vield ole vakuut-
tanut toimivuudellaan ainakaan valtion viranomaisia, koska ministerid ei ole aktiivisem-
min tuonut asioita lautakunnan kisiteltiviksi. Sen asemaan ja toimivaltuuksiin on nyt
ehdotettu muutoksia, muun muassa oikeutta oma-aloitteiseen kisittelyyn ja selvitysten
teettimiseen. Sosiaali- ja terveysministerion selvitysmiehen raportissa valvontafunktio
vaikuttaisi olevan vahva, mitd kuvaa mm. ehdotus siitd, ettd asiantuntijaelimen jaostot
tai sivuelimet voisivat “nopeasti selvittid sellaisia yksittdisen kunnan tai organisaation
sosiaali- ja terveydenhuollon ongelmia, jotka kaipaavat pikaista puuttumista” (ks. Hans-
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veluja valvoo osaltaan Terveydenhuollon oikeusturvakeskus (TEQO), jonka teh-
tivind on muun muassa valvoa terveydenhuollon ammattihenkildstén toimin-
taa.** Lisiksi potilaan asemasta ja oikeuksista siidetyssd laissa (785/1992) on
sddnnds, jonka nojalla kohteluunsa tyytymiton potilas voi tehdd muistutuksen.**
On my6s runsaasti valvontaa harjoittavia erityisasiamiehid, jotka valvovat tiet-
tyjen lakien noudattamista.’* Timin tutkimuksen tulosten valossa kaikille teh-
diin kanteluja, mutta onko niiden kisittely eri viranomaisissa tarkoituksenmu-
kaista, on peruskysymys. Houkutus on hahmotella jirjestelmii, jossa laaninhal-
lituksilta poistettaisiin tdma tehtdva. Timi mahdollistaisi lddninhallituksille ny-
kyistd paremmin neuvovan ja kumppanuusperusteisen toiminnan kuntien viran-
omaisten kanssa. Kuten esimerkiksi Euroopan neuvoston eri asiakirjoista ilme-
nee, ei valvonnan ja neuvonnan yhdistiminen saman viranomaisen tehtiviin ole
ongelmatonta eiki ilman tiettyjd reunachtoja edes mahdollista.

Toinen konkreettinen muutosehdotus koskee hallintokantelun ja muutoksen-
hakujarjestelman suhdetta. Laillisuusvalvojat eivit kyllikdin yleensi ota tutkitta-
vakseen kanteluita, joiden tarkoittamissa asioissa on vield kiytettdvissd sidnnon-
mukainen muutoksenhakutie.**® Aukoton jirjestelmi ei kuitenkaan niyti ole-
van (ks. liitteend oleva Virolaisen erillisselvitys). Hallintokantelu puoltaa edel-
leen paikkaansa senkaltaisissa asioissa, joissa muutoksenhakumahdollisuutta ei
ole. Sen sijaan voidaan kysyid, missi miirin tarkoituksenmukaista on yllipitid
jirjestelmii, jossa tarjotaan kaksi eri kanavaa (valitus ja hallintokantelu) saattaa
lainvastainen pditos tutkittavaksi. Eiko riitd, ettd hallintokantelu voitaisiin teh-
di ainoastaan asioista, joissa ei ole varsinaista muutoksenhakuoikeutta?

son 2002). — Perusturvalautakunnan aseman ja toiminnan vahvistaminen asetettiin ta-
voitteeksi padministeri Lipposen II hallituksen hallitusohjelmassa ja sen mukaisesti val-
tioneuvoston 28.10.1999 hyviksymiissi sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimin-
taohjelmassa. Sama tavoite on kirjattu vuodet 2004-2007 kisittiviin tavoite- ja toi-
mintaohjelmaan. — Vastaavankaltaista valvontajirjestelmédd on esitetty my6s opetus- ja
sivistystoimen peruspalvelujen toteutumisen arvioimiseksi (selvitysmies Kosken raportti,
KM 1996:16, 128). Ks. myos Valtion kuntien toimintaan kohdistaman hallinnoinnin
tuloksellisuus sosiaali- ja terveysasioissa 1997, 121-124. — Tuoreimman ehdotuksen
mukaan perusturvalautakunta tulisi lakkauttaa muun muassa siitd syystd, ettd lddnin-
hallitusten toiminta kdsittid jo ennestdin laajasti perusturvalautakunnan tehtdviin kuu-
luvan valvonnan (Sosiaali- ja terveysministerion tyéryhmiamuistio 2004:4, s. 66).
Sosiaali- ja terveysministerié on 25.3.2003 asettanut tydryhmin selvittimiin Tervey-
denhuollon oikeusturvakeskuksen toimialan laajentamista. Tavoitteeksi asetettiin Oi-
keusturvakeskuksen toimialan laajentaminen siten, etti sille kuuluisivat nykyisten teh-
tivien lisiksi terveydenhuollon julkisten ja yksityisten toimintayksikéiden palvelujen
laadun varmistus ja valvonta sekd sosiaalialan toimintayksikéiden valvonnan ja laadun
varmistuksen yhteen sovittaminen soveltuvin osin.

Niinpi sosiaali- ja terveysministerién ja Suomen Kuntaliiton asettamassa terveyden-
huollon kehittimishankkeen selvitysmiesraportissa (Juhani Nikkild, 30.1.1998) on voi-
tu todeta: "Potilaan oikeudet on turvattu lainsdidinndssi varsin yksityiskohtaisesti, ter-
veydenhuoltohenkilésté on hyvin koulutettua ja luottamuselinjirjestelmi antaa hyvit
osallistumismahdollisuudet.”

Tillaisia ovat muun muassa tietosuojavaltuutettu, tasa-arvovaltuutettu, kuluttaja-asia-
mies ja ulkomaalaisvaltuutettu/syrjintivaltuutettu.

346 Sarja 2003.
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Se seikka, ettd nykyisellddn erityisesti lddninhallituksiin tehtdvien hallinto-
kantelujen midrd on suhteellisen suuri, ei vield sininsi tee perustelluksi nyky-
jirjestelmin oikeutusta enempid kuin tarpeellisuuttakaan. Luonnollisesti hal-
lintokantelujirjestelmid kiytetddn hyviksi, kun se on olemassa. Perusteluja voi-
daan 16ytdd menettelyn vapaamuotoisuudesta ja edullisuudesta suhteessa hallin-
tolain kiyttoon.

Oikeusasiamiesjirjestelmilld niin Suomessa kuin Pohjoismaissa yleensi on
vakiintunut asema. Jirjestelmi ei kuitenkaan ole ainoa mahdollinen. Erityisesti
liittovaltioissa sanottua jirjestelmid pidetddn ongelmallisena. Kaikesta vastaava
ja toimivaltainen oikeusasiamies tarvitsisi mammuttimaisen koneiston avukseen,
todetaan kritiikissi. Mannereurooppalaisessa jirjestelmissd laajan valitusoikeu-
den samoin kuin perustuslaillisen tuomioistuinkontrollin katsotaan takaavan riit-
tavilld tavalla kansalaisen oikeussuojan. Ennen muuta kuitenkin oikeusasiamies-
jirjestelmin asemesta parempana pidetdin erityistd petitiovaliokuntaa, joka toi-
mii parlamentin yhteydessi: "Meilld ei ole yhtd oikeusasiamiestd, vaan 33, ni-
mittdin petitiovaliokunnan jisenet.”*

Monista valtionhallinnon virallisasiakirjoista ilmenee, ettd kunnan omalla
sisdisella valvonnalla**® tai vastaavilla menettelyilld on ollut huomattava valvon-
taviranomaisten toimintaa vihentivi vaikutus. Konkreettinen esimerkki on kun-
talain mukaisen oikaisuvaatimusmenettelyn kiyton laajentaminen. Menettely
vahvisti kunnan asukkaiden valvontamahdollisuuksia myos tarkoituksenmukai-
suuskysymysten suhteen. Tillainen kehitys on havaittavissa myds 1990-luvun
loppupuolen Manner-Euroopan lainsdidintéuudistuksista.**

Esimerkiksi oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2001 todetaan mer-
kittivi sosiaalitoimen kantelujen miirin viheneminen. Tdmin katsotaan joh-
tuneen sosiaaliasiamiesjirjestelmin aikaansaamisesta vuoden 2001 alussa (laki
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000). Kunnat nimeivit
sosiaaliasiamiehen, jonka tehtdvini on neuvoa ja tiedottaa sosiaalihuollon asiak-
kaan oikeuksista ja toimia muutoinkin asiakkaan oikeuksia edistivisti.**® Vas-
taavankaltainen jérjestelmi on terveydenhuollossa, potilasasiamiehet. Se on ol-
lut voimassa jo vuodesta 1993 (laki potilaan asemasta ja oikeuksista 785/1992).

Edelld suoritetun tarkastelun perusteella on lihelld johtopditos, jonka mu-
kaan perusteita valtion hallintoviranomaisten kuntien toimintaan kohdistamalle

347 Petitionen. Der Parlamentsausschuss — der Anwalt des Biirgers, Deutscher Bundestag
1992, s. 10.

348 Esim. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusmuistio 365/54/97, s. 152: ’— — tulee
korostaa kunnallista tilintarkastusjirjestelmid lddninhallinnon arviointitoiminnan kus-
tannuksella.” Kunnan tilintarkastusjirjestelmi palvelee my6s kuntiin kohdistuvaa val-
tionvalvontaa. Kunnan tilintarkastajan, joka on toimeksiantosuhteessa kuntaan, tulee olla
valaa muistuttavan vakuutuksen antanut, riippumaton JHT T-tilintarkastaja, jonka vel-
vollisuuksiin kuuluu tarkastaa myos kunnan valtionosuuksien kiyttéd ja niiden perus-
teita. Ks. Heuru 2001, 425-429.

3% Knemeyer 1999, 196-197.

350 Kyseisen jirjestelmin kuntaperusteisuus ei kuitenkaan ollut itsestidinselvyys. Eduskun-
nan sosiaali- ja terveysvaliokunta olisi halunnut valvonnan valtiolliseksi. Ks. tarkemmin

Posio 2003, 94-95.
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hallinnolliselle valvonnalle ei juuri ole. Tdmi seikkahan on kiynyt ilmi vaikkapa
maankdytto- ja rakennuslain sddtimisen myotd, jolloin valtionvalvonnan sisilto
merkittiviltd osin siirtyi riippumattomien hallintotuomioistuinten hoitamaksi.
Voidaan kysyi, eiké kyseinen malli voisi toimia koko kunnallishallinnon alueel-
la. Miksi sitten valvontaa edelleen on, tosin olennaisesti karsitussa ja uudiste-
tussa muodossa?

Ennen yritystd vastata tihin on syytd todeta, ettd suhtautuminen itsehal-
linnon piillekkiiseen valvontaan on tutkimuksen nikékulmasta ollut kielteista.
Laajassa itsehallintoa koskevassa tutkimuksessa katsotaan, ettei hallinnolliselle
valtionvalvonnalle ole perustetta, jos olemassa on oikeudellisia kontrollimahdol-
lisuuksia tuomioistuinjirjestelmin kautta.®' Niinhin suomalaisessa jirjestelmissi
piisdintoisesti on asian laita.*? Perustuslaissa ei kuitenkaan edellyteti piillek-
kiisti tai edes aukotonta itsehallinnon valvontaa.

Ehki keskeisimpini syynd ongelmalliseen tilanteeseen ja pédllekkiisen val-
vonnan siilyttimiseen on pidettivi valtionhallinnon ja kunnallisen itsehallin-
non vilisen tyonjaon kisitteellistd ja kidytinnon epidselvyyttd. Viime vuosikym-
menet on kaiken lisiksi korostettu, ettd julkinen sektori on kokonaisuus. Sama
selkeyden puute nikyy asioidenhoitokulttuurissa: esimerkiksi kansanedustajat
kunnallisina luottamushenkil6ini. Julkisesti esille lausuttuna perusteena on pi-
detty sitd, ettd valvonnalla turvataan kansalaisten yhdenvertaisuus. Tillaisen pe-
rusteen onttous on kuitenkin tunnustettu jo vuosikymmen sitten:

"Johtopiitokseni on ollut, etteil hyvinvointivaltion rakentamiskautena kes-
keiseni tavoitteena pidettyd kansalaisten yhdenvertaisuutta voida saavuttaa tiu-
kalla yhdenmukaisuudella eikid yksityiskohtaisella sddntelylld ja valtionvalvon-
nalla. Riittivin laaja ja omavastuinen kunnallinen itsehallinto ei estd kansalais-
ten yhdenvertaisuutta.”*3

Eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin kunnallishallintoa kos-
kevista ratkaisuista merkittivi osa koskee ns. hyvin hallinnon periaatteita ja nii-
den konkreettista muotoilua. Oikeuskirjallisuudessa esitetyistd nikemyksistd on
tehtdvissd johtopiditoksid sen suhteen, kuuluuko tillaisten seikkojen miirittely
laillisuusvalvonnan piiriin vai ei.** Olisiko mahdollista siirtdd niiden kysymys-
ten samoin kuin palvelutasoa koskevien miirittelyjen ratkaisu kunnallisen itse-
hallinnon sisiiseksi asiaksi? Tehtivid varten voitaisiin perustaa valtakunnallinen

351 Kluth 1997, 274.

352 Titd edellytetisin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklassa. Sen mukainen oikeus
tuomioistuinmenettelyyn ja siini oikeudenmukaiseen julkiseen oikeudenkiyntiin kos-
kee rikosasioiden ohella asioita, joiden kohteena on henkilén oikeuksista ja velvolli-
suuksista pdittiminen. Ks. Pellonpdd 1991, 248-249. Perustuslain 21 §:n mukaan jo-
kaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivy-
tystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seki
otkeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pditds tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkéyttoelimen kisiteltdviksi.

353 HE 192/1994 vp, hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi, s. 19.

354 Ks. Tidhti 1992, 65-66.
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lautakunta tai toimielin, joka konkreettisissa tapauksissa antaisi asiaa koskevat
kannanotot suosituksina.’®
Rajanvedon ongelman on valvoja itsekin myontinyt:

”Viranomaistoiminnan ohjauksella on rajansa. — — Kéytinnossi tirked on rajanveto
yhtidiltd laillisuuskysymysten ja toisaalta tarkoituksenmukaisuusarvion tai poliittisen
kannanoton vililli. Toisinaan joudutaan pohtimaan sitikin, kuuluisiko arviointi pi-
kemminkin moraalin taikka yleisen kiyttiytymisnormiston alueelle kuin laillisuus-
valvontaan.”*

Mielenkiintoista on ollut todeta, ettei hyvinvointipalvelujen turvaamista
selvittineissd valtion keskushallinnon valmisteluasiakirjoissa pidetd ongelmalli-
sena valtionvalvonnan supistumista. Sen sijaan nihddidn hyvinvointipalvelujen
turvaamisen jatkossa edellyttdvin laaja-alaista uudelleenarviointia. Siind koros-
tetaan kuntien omaa vastuuta:

"Kuntien lakisddteinen ja vapaaehtoinen yhteisty6 sekid verkottuvat toimintamallit
edellyttivit laajaa ja monitahoista lainsiddidnnoén, ohjauksen, arvioinnin ja valvonnan
uudistamista. Peruspalvelujen kustannustehokkuuden lisidmiseksi on tarpeen kehit-
tdd kuntakohtainen kustannusten ja palveluiden laadun seurantajirjestelmai sekd méi-
ritelld eri osapuolten vastuut tarvittavien kustannus- ja toimintatietojen tuottamisessa.

Palvelujen ohjausjirjestelmissi on kiinnitetty epétasaisesti ja puutteellisesti huo-
miota laatu- ja tehokkuustavoitteiden mitattavuuteen, vertailtavuuteen ja toteutumi-
sen seurantaan. Sdinnollisten kansallisten arviointien seki laatu-, tehokkuus- ja kus-
tannusvertailujen avulla voidaan lisitd kuntien kustannustietoisuutta ja kannustimia
parantaa palvelutuotannon tehokkuutta ja laatua.”’

Siidntelyn ja valvonnan tarvetta vihentdd varmastikin laadunhallinnan hy-
viksikiytto, jota valtionhallinnon ja kuntien edustajien kesken on kehitetty hy-
vinkin pitkille. Yleisemmin laadunhallinnan merkitys nihdédin tirkeiksi Euroo-
pan kilpailukyvylle mm. Euroopan komissiossa. Esimerkiksi sosiaali- ja terveys-
toimen tuloksellisen jdrjestimisen merkitys Suomen pitkin aikavilin kilpailu-
kyvylle on ilmeinen.**®

Valtiovarainministerién kuvatut keinot palvelutuotannon tehokkuuden ja
laadun parantamiseksi ovat erilaiset kuin esimerkiksi sosiaali- ja terveysministe-
rién. Sosiaali- ja terveysministerio esittdd eri yhteyksissi edelleen valvontaa kos-
kevan lainsiidinnon ja valvonnan voimavarojen vahvistamista.** Nikemysero
el sindnsi ole uusi, vaan ennemminkin perinteinen. Ns. sektoriministeriilld on
ollut jatkuvasti aktiivinen pyrkimys palauttaa kuntiin kohdistuva hallinnollinen
valvonta aikaisempaa tilannetta vastaavaksi. Varsin vihille huomiolle niissi pyr-
kimyksissd ovat jddneet kunnallisen itsehallinnon asemassa ja sitd koskevassa ajat-

355 Ttse asiassa meilld on jo timintyyppinen elin: Suomen Kuntaliitto. Sen antamalla oh-
jauksella on merkittivi tosiasiallinen vaikutus kuntien toimintaan. Ks. Heuru 2001, 118
ja Ryyninen 1999 b, 20-22.

Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2000, s. 31.

Valtiovarainministerion julkaisu 4/2003, 57.

358 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusmuistio 365/54/97,s. 151.

39 Sosiaali- ja terveysministerion tydryhmimuistio 2004:4, 45.
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telussa tapahtuneet muutokset (kuten se, ettd kunnallisen itsehallinnon asema
ja litkkuma-ala eivit enii ole puhtaasti kansallisesti ratkaistavia kysymyksii).

Eris vaihtoehto on kuntien toimivaltuuksien porrastaminen niiden koon
tai toimintaedellytysten mukaisesti. Tidllaisesta on olemassa kansainvilisid esi-
merkkeji (esim. Espanja). Suomen kaltaisessa maassa, jossa on hyvin erisuurui-
sia kuntia, tillainen menettely niyttiisi lihtokohtaisesti perustellulta. Tiéssd yh-
teydessd malliin liittyviin etuihin tai haittoihin ei kuitenkaan ole tarpeen enem-
milti puuttua, koska maassamme vallitsee varsin vankka yhtenidiskunnallisen
sddntelyn traditio.
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9 Kuka valvoo valtiota?

illaiset mahdollisuudet kunnallisella itsehallinnolla on vedota sithen koh-

distuviin valtion taholta tapahtuviin oikeudenloukkauksiin? Seuraavassa
kysymysti tarkastellaan erityisesti Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon
peruskirjan takaamien keinojen valossa.

Peruskirjan arvoa tissi mielessd arvioitaessa on muistettava, etti Euroopan
neuvoston laatima peruskirja on kompromissi, ”a la carte -peruskirja”. Peruskir-
ja tarjoaa vain rajallisen kontrollijirjestelmin: vain selittivd kertomus mahdol-
listaa Euroopan neuvoston kunta- ja aluekongressin suorittaman kontrollin. T4l-
lainen oikeus on Euroopan neuvoston ministerikomitean hyviksymilld paitok-
selld’®0 tullut voimaan muodollisesti vasta vuonna 2000. Sen mukaan voidaan
tyostdd kunnallisen ja alueellisen demokratian tilaa koskevia kertomuksia kai-
kista jasenvaltioista ja huolehtia peruskirjan tosiasiallisesta toteutumisesta. Pdd-
toksen perusteella mahdollistettiin myo6s erityisvaliokuntien asettaminen perus-
kirjan arviointia varten.*®!

Peruskirjan hyviksymisen yhteydessi ei luotu erillistd oikeudellista instans-
sia, kuten tapahtui Euroopan ihmisoikeussopimuksen hyviksymisen yhteydessi
thmisoikeuksien turvaamiseksi. Ei muodostettu myoskdin omaa asiantuntijava-
liokuntaa, kuten tapahtui Euroopan sosiaalisen peruskirjan hyviksymisen yh-
teydessi (peruskirjan 24. artiklan mukaisesti). Luovuttiin my$s asettamasta eri-
tyisti Comité Directeur pour les problémes criminels -elintd vastaavaa orgaa-
nia, jollainen sisiltyy erdisiin konventioihin erimielisyyksien ratkaisutarkoituk-
sessa.>®?

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja ei suoraan tarjoa minkiin-
laisia oikeussuojakeinoja kunnille liiallista tai virheellistd valtionvalvontaa vas-

360 Statutory Resolution (2000) 1 of the Committee of Ministers relating to the CLRAE.
%1 Knemeyer 2003, 23.
362 Knemeyer 2003, 43.
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taan.’®> Peruskirjan 11. artiklassa on ainoastaan toteamuksenomainen vaatimus
kuntien oikeudesta ryhtyi oikeudelliseen menettelyyn turvatakseen toimintaval-
tuuksiensa vapaan kiyttimisen ja niiden paikallisen itsehallinnon periaatteiden
noudattamisen, jotka on vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessa lainsdadin-
nossi. Peruskirjan 14. artiklan mukaan kukin sopimuspuoli toimittaa Euroopan
neuvoston piisihteerille kaikki asiaankuuluvat tiedot lainsdddinto- ja muista toi-
mista, joithin se on ryhtynyt timidn peruskirjan miidrdysten noudattamiseksi.
Minkdinlaisia sanktio- tai muita puuttumismahdollisuuksia Euroopan neuvos-
tolle el peruskirjan noudattamisen valvomiseksi suoda.

Viime aikoina on Suomessa noussut keskusteluun kuntien mahdollisuus
puuttua valtion toimintaan sen johdosta, ettei peruskirjan 9. artiklassa edelly-
tettyd riittdvien taloudellisten voimavarojen turvaamista koskevaa artiklaa nou-
dateta osoitettaessa kunnille velvoitteita. Kauko Heuru katsoo Martin Scheini-
nin tulkintaan nojaten, ettd valtio on kansainvilisesti vastuussa myos kuntien
toimista ja laiminlyénneisti ihmisoikeuksien toteuttamisessa. Tdmi asiantila
voidaan nihdd my6s kuntien turvana sellaista kehitysti vastaan, jossa valtio siir-
tdd tehtividdn kunnille huolehtimatta niiden hoitamisen edellyttimistd talou-
dellisista voimavaroista. My6s kuntien on mahdollista tukeutua ithmisoikeusso-
pimuksiin sen osoittamiseksi, ettd Suomen hallitus on kansainvilisesti tilivel-
vollinen sellaisista sosiaaliturvan muutoksista ja leikkauksista, jotka ndenniises-
ti siirtdvit vastuuta kunnille. Oikeudenkiymistie kulkisi tdssd tapauksessa joko
YK:n thmisoikeuskomiteaan tai EU:n ihmisoikeustuomioistuimeen. Toistaisek-
si millddn kunnalla ei ole ollut rohkeutta kokeilla timidn nikemyksen reaalista
pitivyyttd.>**

Ongelmaa on tarkasteltu myos kansainvilisessd tutkimuksessa, tosin hie-
man eri nikékulmasta.

Bert Schaffarzikin laajassa peruskirjaa koskevassa kisikirjassa tarkastellaan
peruskirjan oikeudellista sitovuutta niin kansallisesti kuin kansainvilisesti.
Schaffarzikin mukaan kunnat eivit voi oikeudellisin tai vastaavin tavoin vedota
vilittomisti ja yksinomaan peruskirjan 3.—10. artiklojen takaaman oikeusaseman
aikaansaamiseksi peruskirjan 11. artiklaan.*® Kyseinen peruskirjan miiriys si-
siltdd erityisen prosessuaalisen takuun eiki salli niin muodoin — kuten kansain-
oikeudellisissa lausekkeissa normaalisti asia on — kiytt6d konkludenttisessa muis-
tutuksessa kansallisiin menettelysdinnoksiin. Ennemminkin se vaatii sopijaval-
tioilta kohdistetusti autonomialle suojaa antavien toimivalta- ja menettelysdin-
nosten aitkaansaamista ja niiden lainsdddidnnollistd toteuttamista. Kun timin
mukaisesti 11. artikla on sellaisenaan non-self-executing, se kykenee kuitenkin

363 Ehki kokemuksista oppia ottaen on luonnokseen paikallisen itsehallinnon maailman-
peruskirjaksi otettu pidemmille menevi valvontajirjestelmi. Sen 17. artiklan mukai-
sesti sopimuksen allekirjoittajamaat asettavat peruskirjan toteutumisen seurantaa var-
ten erityisen kontrollivaliokunnan. Valiokuntaan kuuluvat kunnallisten alueyhteis6jen
edustajat. Yhdistyneet kansakunnat osoittaa sen kiyttoon sihteeriston.

364 Heuru 2002, 262-263.

365 Schaffarzik 2002, 551.
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maan sisiisen kdytettdvissid olevan normin kanssa kombinaatiossa ollen perusta-
maan kunnille oikeudenkiyntikelpoisen subjektiivisen oikeuden.

Kunnallisessa valtiosdintovalituksessa peruskirja puolestaan muodostaa
Schaffarzikin mukaan episuorasti pddtoksenteon mittapuun. Mikili se menee
perustuslaillisten normien sisillllisen mairitelmin yli, on silld kyseessi olevas-
sa tapauksessa merkitystd arvioitaessa tapausta mielivallan kiellon asettamiin ra-
joihin. Muodollista liittovaltiolakia vastaan peruskirja ei menesty, koska se on
hierarkkisesti samanarvoinen. Tarkastellessaan peruskirjan merkitysti muiden
Euroopan maiden kannalta kirjoittaja toteaa, etti monessa maassa valtiosdin-
totradition mukaista on muodollisten lakien tuomioistuinkontrollin poissulke-
minen. Niissd maissa noudatetaan parlamentin laajan suvereniteetin konseptia,
miki tosin on alisteista perustuslaille. Niissikin maissa, joissa perustuslakikont-
rolli lainkdyton muodossa on, se on vain heikosti toteutettu. Normikontrollime-
nettely muodostaa niin ollen Euroopan-laajuisessa tarkastelussa ennemminkin
erityistapauksen. Koska kyseinen tilanne oli peruskirjan valmistelijoiden tiedos-
sa, olisi tilanne edellyttinyt, ettd peruskirjaan olisi otettu sddnnokset sen suh-
teen, miten peruskirjan periaatteita loukkaaviin parlamenttilakeihin voitaisiin
reagoida.’®®

Euroopan neuvosto sen sijaan on toimivaltuuksiensa (implied powers) pe-
rusteella oikeutettu valvomaan peruskirjan huomioon ottamista jisenvaltioissa
viran puolesta samoin kuin kunnallisten valitusten kautta. Ministerikomitea voi
tehdd Euroopan paikallis- ja alueyhteiséjen kongressin ja parlamentaarisen ko-
kouksen arviointien perusteella pditoksid, jotka voidaan osoittaa suosituksina
jasenvaltioiden hallituksille. Kongressi voi my6s omalta osaltaan suunnata vas-
taavia resoluutioita ja suosituksia kulloisellekin valtiolle.*¢

Euroopan neuvoston paikallis- ja alueyhteisjen kongressi on tehnyt viisi
peruskirjan seuranta-arviota. Ne ovat koskeneet valtion ja kuntien vilisid suh-
teita, kuntien taloudellisia voimavaroja®*® sekd kuntalaisten, heidin edustuston-
sa ja toimeenpano-orgaanin vilisid suhteita. Seuranta-arvion perustana on kong-
ressin jisenen valmistelema raportti, joka perustuu asiantuntijan tai asiantunti-
joiden laatimaan perusselvitykseen. Niiden perusteella annettu kongressin suo-
situs on yleensi varsin varovainen ja yleispiirteinen. Raporttien ja niiden perus-
teella annettujen suositusten merkitystd ei tule kuitenkaan vihitelld. Kun niissi

366 Schaffarzik 2002, 552.

367 Esimerkiksi Norjan alueellista demokratiaa koskevan arvioinnin perusteella kongressi
antoi suosituksen, joka sisilsi lukuisia kohtia, muun muassa valtionvalvonnan rajoitta-
misesta laillisuuskontrolliksi. Suositusten vaikutusta halutaan my6s seurata. Niinpd kong-
ressi edellytti samalla sitd, ettdi Norjan kunta- ja alueasioista vastaava ministeri tulee
johonkin seuraavista kongressin istunnoista antamaan selonteon suosituksen esitysten
tiytintdonpanosta. Ks. Recommendation 141 (2003) on Regional Democracy in Nor-
way.

Toisessa peruskirjan arvioinnissa kohteena oli myos peruskirjan 8. artiklan noudattami-
nen (kuntien valtionvalvonta); ks. Report on monitoring the implementation of the
European charter of local self-government, rapporteur Mr Giorgio De Sabbata, CPL
(3) 7, Strasbourg, 5 June 1996.

368
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tarkastellaan eri maiden tilannetta keskeniin vertaillen, on tilld varmasti vililli-
sid vaikutuksia selvien epikohtien korjaamisen suuntaan syntyvind paineena.

Kunnalla katsotaan olevan oikeus tehdi valitus Euroopan neuvostolle sel-
laisesta kansallisesta lainsddnnoksestd, joka on ristiriidassa paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan kanssa.**’ Tillaista mahdollisuutta ei suomalaisessa keskus-
telussa ole tunnettu.’’® Kuitenkin varsin luontevalta tuntuu, etti Euroopan neu-
voston paikallisen itsehallinnon peruskirjan rikkomustapauksessa muutosta haet-
taisiin Euroopan neuvostosta.

Miki toimielin sitten voisi olla toimivaltainen kisittelemdin tillaista yh-
den kunnan tai useiden kuntien tekemid valitusta? Asiasta on Euroopan neu-
voston perussddnndssi sddnnelty eksplisiittisesti yhtd vihdn kuin neuvoston toi-
mivaltuudesta kokonaisuudessaan. Kunnan valituksen sisilléllinen tarkastami-
nen on niin ollen osoitettava ensin Euroopan neuvoston kuntien ja alueiden
kongressille (CLRAE). Se on yleisen toimialueensa perusteella asiassa lihinni
kyseeseen tuleva elin. Lopullisen piitoksen tekee ministerikomitea (Euroopan
neuvoston perussidinnén 15. artikla). Valitusmenettelyn johdosta annettava piitds
on luonteeltaan joko erityinen pditos tai sopimusvaltiolle osoitettava suositus.

Kuvatulla tavalla tapahtuvassa kunnan valituksen kisittelyssd péddroolit siis
kuuluvat Euroopan neuvoston kuntien ja alueiden kongressille ja ministeriko-
mitealle. Jisenvaltioiden ulkoministereistd koostuvalle ministerineuvostolle mo-
nopolisoidun lopullisen piidtoksenteon johdosta kunnan valituksen kisittelylle
tulee poliittisen kontrollin luonne. Niin sille ei tietenkéin tule oikeudellisen tai
senkaltaisen menettelyn luonnetta. Suoria vaikuttamismahdollisuuksia allekir-
joittajavaltioiden suuntaan ei kunta- ja aluekongressilla enempii kuin sen ty6-
ryhmillikdin kuitenkaan ole.*”* Kuvatun kaltainen valitusmenettely tarjoaa kui-
tenkin mahdollisuuden tehokkaaseen kansainviliseen tosiasialliseen oikeudelli-
seen kontrolliin. On nimittdin otettava huomioon myds julkisuus, joka vahvis-
taa piitoksen poliittista luonnetta.’2

Kunnan itsensi tekemin valituksen ohella voidaan katsoa my6s muilla Eu-
roopan neuvoston jisenvaltioilla olevan oikeus puuttua valtionsisidiseen lainsdd-
dintoon, jolla loukataan peruskirjan sdinnoksid.’”” Suomi on sitoutunut kansain-
oikeudellisesti peruskirjan sdinnoksiin, mistd seuraa, ettd teoriassa voidaan vaa-

369 Schaffarzik 2002, 133 ja 319-320. Ks. myos Péyhonen 1996 a, 22-25.

370 Heuru on esittinyt valituksen tekemisti joko YK:n ihmisoikeuskomiteaan tai EU:n ih-
misoikeustuomioistuimeen (Heuru 2002, 262-263), ja Sauri esittdi samaa (Sauri 2003,
46).

371 "Weiss 2000, 910.

372 Esimerkkini tillaisesta voidaan mainita Italia. Neuvotteluissa maan kanssa piistiin sii-
hen, ettd jirjestelmd, jossa "kunnansihteeri” oli itse asiassa sisdasiainministerién alainen
valtion virkamies ja valvoi kunnan toimintaa, purettiin. My6s Romaniassa pdistiin titd
kautta tulokseen. Valtionhallintoa edustavat prefektit olivat vuonna 1994 erottaneet yli
200 pormestaria viroistaan. Romanian viranomaiset reagoivat Euroopan neuvoston an-
tamaan suositukseen hyvin nopeasti siten, ettdi Kéopenhaminassa vuonna 1995 pide-
tyssd konferenssissa voitiin todeta ongelman poistuneen. Asia vaikutti myds valvonta-
jirjestelmin uudistamiseen yleisemmin.

373 Schaffarzik 2002, 319.
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tia valtionsisiisen tilan muuttamista peruskirjan mukaiseksi. Vaihtoehto tuntuu
kuitenkin varsin epitodennikoiselti.

Nikemys peruskirjan oikeudellisesta merkityksestd yksittdisen kunnan kan-

nalta on mahdollista viedi vielidkin pidemmille. Sen mukaan kunnilla olisi kan-
sainoikeudesta lihtevi subjektiivinen oikeus peruskirjan itsehallinnolle antamien
takuiden huomioon ottamiseen.”

Tillaisen Euroopan neuvostolle tehtivin valituksen kiyttiminen saattaa

tuntua varsin teoreettiselta vaihtoehdolta.’” Jos jokin kunta tai esimerkiksi kun-
tien etujirjestd sellaiseen turvautuisi, se saattaisi vaikuttaa jo maalle koituvan
kielteisen julkisuuden kautta asian korjaantumiseen.

374
375

376

Silti voi epiilld, missd midrin asia johtaisi toivottuun lopputulokseen juuri 9. artiklan
riittdvid voimavaroja koskevassa asiassa. Voitaisiin nimittiin katsoa, ettd suomalaisilla
kunnilla on verotusoikeus, jota sddtelemilld ne voivat turvata riittivit voimavarat pal-
velutuotantoonsa.

Tutkimuksen teeman kannalta kyllikin se seikka, ettd peruspalveluista vastaava
toinen osapuoli, valtio, ei vastaa riittivilli osuudella peruspalveluiden toteuttamises-
ta, voi johtaa kyseenalaistamaan valtion oikeuden valvoa sanottua palvelutuotantoa.
Niin seki juridinen (paikallisen itsehallinnon peruskirjan kautta voimassa oleva ra-
hoitusperiaate; samoin eduskunnan perustuslakivaliokunnan julkilausuma vaatimus)
ettd moraaliperusteinen (jos ei oma vastuu ole toteutettu, on vaikea kritisoida toista
osapuolta) syy ovat rajaamassa valtio-osapuolen puhevaltaa kunnan toteuttaman pal-
velutuotannon suhteen.?”®

Schaffarzik 2002, 319.

Yhteni selitykseni tille (ja tehtyjen yksittiisvalitusten vihiisyydelle) voidaan pitii kong-
ressin itsensd asettamia tiukkoja reunaehtoja. Kongressi nimittiin edellyttdd ennen omaa
kisittelydin kansallisten oikeudellisten keinojen loppuun kiyttimistd. Valitukset on myds
laadittava jollakin Euroopan neuvoston virallisella kielelli. Tdmin tiytyy tapahtua kan-
sallisen kunnallisliiton kautta tai kansallisen kongressissa edustettuna olevan delegaa-
tion kautta. On my6s mainittava peruskirjan artiklat, joiden katsotaan tulleen louka-
tuiksi. Ks. Knemeyer 2003, 52.

Valtionvalvonnan kaksijakoinen rooli kuntien toiminnan valvonnassa konkretisoituu esi-
merkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen piitoksessi, jossa otettiin kantaa hammashuollon
jirjestimisen periaatteisiin Kuopion kaupungissa (1044/4/02. 31.12.2003). Kaupungis-
sa noudatettiin oikeusasiamiehen piitoksen mukaan hoitoon piisyssi 1.12.2002 jal-
keen lainvastaisesti priorisointijirjestysti, jonka mukaan erdit erityisryhmiin kuuluvat
potilaat pddsivit hoitoon ennen muita. Kaupunki perusteli toimintaansa muun ohella
silld, ettd kaupungin hammashuollon kapasiteetti riitti vain niiden ryhmien hoitoon,
joilla oli olemassa hammasliiketieteellisesti tai lddketieteellisesti perusteltu hoidon tar-
ve tai jotka olivat esim. lainsididinnon tai lainmuutoksen esitdiden (HE 149/2000, StVM
33/2000) perusteella etusijalla. Lainmuutoksen seurauksena kysynti julkisen hammas-
huollon palveluihin oli ollut kova eiki sithen ollut kyetty vastaamaan. Kaupungin on-
gelmallisen tilanteen oikeusasiamies myontiikin, silli hammashuollon jirjestimisvel-
vollisuuden laajennusta toteutettaessa valtionosuutta ei médritty koko hammashuollon
laajennuksen edellyttimii madrdi. Oikeusasiamies jatkaa: "Oikeusasiamiehen laillisuus-
valvontaan ei kuulu arvioida valtion ja kuntien viliseen rahoitusvastuuseen liittyvid ky-
symyksid enki siis ota kantaa valtionosuuden lisdysten riittivyyteen. Totean kuitenkin,
ettd lainmuutoksen vaikutusten arviointi ei ole kisitykseni mukaan osunut erityisen hy-
vin kohdalleen. Lainmuutoksen vaikutusten ennakoinnilla on ollut kuitenkin merkitys-
td sille, miten hammashuollon jirjestimisvelvollisuuden laajennukseen on kunnissa va-
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Oma mielenkiintonsa on my®6s silli seikalla, ettd tillaisen valituksen tekemis-
mahdollisuutta pidetdin esilli nimenomaan Saksassa®”’, vaikka maassa kunnal-
lisen itsehallinnon perustuslaillisen aseman valvontajirjestelmi on kansallisesti
jirjestetty perustuslakituomioistuinjirjestelmidn muodossa. Tillaisia kysymyksid
on myds kisitelty niissd suhteellisen usein. Perustellumpaa tillaisen asian poh-
dinta voisi olla Suomessa, jossa jilkikiteistd kunnallisen itsehallinnon perustus-
lainsuojan valvontajirjestelmii ei ole.

Mikidn suomalainen kunta ei tiettdvisti ole kddntynyt Euroopan neuvos-
ton puoleen itsehallinnon rajoitusongelman johdosta, ei edes Helsingin kaupunki.
Ehki pidikkeend on myds ajatus oman pesin likaamisen estimisestid. Olemme-
han ylpeilleet eurooppalaisilla foorumeilla vahvalla kunnallisella itsehallinnol-
lamme. Eriilld tavalla mutkan kautta asian voisi hoitaa siten, etti Suomi (kun-
ta- ja aluekongressin valtuuskunta tai Suomen Kuntaliitto) pyytiisivit Euroo-
pan neuvostoa suorittamaan maa-arvioinnin kunnallisen itsehallinnon ja demo-
kratian nikokulmasta (vuonna 1999 toteutetun alueellisen demokratian arvioin-
nin tapaan). Tillaisen pyynnén esittiminen ei ole mitenkiin poikkeavaa.

rauduttu.” Lainsdddinnén muutosten virheellisyyden seurauksista vastaaminen jid siis

kuntien vastuunkannon varaan.
377 Ks. aiemmasta keskustelusta esim. Weiss 2000, 905-910.
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10 Kunnallinen itsehallinto — yhi
kelvollinen toimintamalli

delld suoritettujen tarkastelujen jilkeen on syytd palata alun yleispiirteiseen

kuvaukseen kunnallisen itsehallinnon rakenteellisesta nykytilasta. Kuten kai-
kissa jirjestelmissd, myos kunnallisessa itsehallinnossa on kyse ithmisten muo-
dostamasta kokonaisuudesta. Se ei siksi aina voi yleisen edun ja yhteishyvin mii-
rittelyssd olla vapaa erityisintressien tai egoismin vaikutteista. Mikili se tdssid
vaikeassa yleisen edun toteuttamista koskevassa kompromissiprosessissaan me-
nee harhaan, tarvitaan korjaavia prosesseja, mutta ei suinkaan jirjestelmin hyl-
kiimisti. Edustuksellinen demokratia moninaisine kommunikatiivisine element-
teineen on ainoa vastaus vilttimittomyyteen voida ratkaista rationaalisesti tie-
tyissi olosuhteissa ilmenevii konflikteja ja ongelmia.’’®

Kunnallinen itsehallinto — kuntalaisten itsehallinnon mielessid — on ongel-
mallisessa tilassa. Kansalaisten tarve osallistua aktiivisesti ja vaikuttaa paikallis-
yhteis6nsd menestymiseen on tullut entistd selvemmiksi. Paikkakunnan elinvoi-
maisuuden turvaaminen edellyttid kunnan oman organisaation ohella muiden
paikallisten tahojen saamista mukaan. Vilttimiton edellytys on kuitenkin vah-
va kunnallinen itsehallinto, joka mahdollistaa riittdvin laajan paikallisten asioi-
den piitosvallan ja vastuullisuuden toteutumisen kunnallisella tasolla.

Niiden edellytysten heikentyminen on ollut ndhtivissi, toisenlaisista pyr-
kimyksisti ja julkilausumista huolimatta. Niitd ovat alussa jo eriiltd osin maini-
tut seikat, kuten kuntien heikko taloudellinen tila, liiallinen sdintely, asioiden
hoidon lisddntyvd monimutkaisuus ja polititkkakielteisyys kuten myos kuntiin
kohdistuvat lisidntyvit vaatimukset. Katsotaan, ettd ongelmaan voi auttaa aino-
astaan pitkilld aikavililld tapahtuva "politiikan kunnallistaminen”.>”” "Mitd mut-
kikkaampia yhteiskuntamme rakenteet ovat — ja on hyvin vihin toivoa yksin-
kertaistumisesta — sitd tirkeimmiksi tulee julkinen tehtdvienhoito hajautetuilla
ja kansalaisliheisilli muodoilla.”*

378 Jung—Knemeyer 2001, 87.

379 Roland Rothin ilmaus (Mitarbeit 1/2003).
380 Stern 1992, 881.
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Niin voidaan kuntiin kohdistuvan valtionvalvonnan, kunnallisen itsehal-
linnon ja asukkaiden osallisuuden katsoa kytkeytyvin yhteen. Kysymys ei ole
pelkdstdin siitd, ettd valtionvalvonnalla tulee turvata kuntalaisten oikeudet, mui-
den ohella oikeus péittid itse omista asioistaan. Kysymys on myos siitd, ettd val-
tionvalvonnan alan tulee olla niin suppea, ettei silld tehdd tyhjiksi paikallisten
asioiden paikallista ratkaisemista ja vastuunottoa. Kysymys on tietysti tilloin
ensisijaisesti kunnallisen itsehallinnon lainsiddidnnéllisten reunaehtojen muotoi-
lusta siten, ettd turvataan politiikan kunnallistaminen ja kuntalaisten sitd kos-
keva piditosvalta. Kunnallisen itsehallinnon lihtékohdasta katsottuna kunnan
asukkaiden velvollisuutena — ei vain oikeutena — on valvoa sitd, miten palvelut
toteutetaan sekid millaisia niiden saatavuus, laatu ja kustannukset ovat.’® Inst-
rumentteina tissd ovat muun muassa palvelusitoumukset ja sisdinen palvelujen
laadun arviointi ja valvonta.’®? Tavoite on selkei: ”Valtion kannattaisi pyrkii luot-
tamaan kansalaisiinsa kunnissa asioiden valvojina sekd kuntasektoriin tasaver-
taisena osana julkista sektoria.”®

Luottamustoimisen kunnallisen itsehallinnon malli, ja samalla yhteisolli-
syys, kansalaisten osallistuminen ja vastuunotto tulivat tiensd padhdn niin meil-
14 Suomessa kuin muissakin Euroopan maissa siind vaiheessa, kun valtio ryhtyi
hyvinvointivaltion rakentamiseen yksityiskohtaisen sddntelyn kautta. Kunnat
muuttuivat valtiollisten tavoitteiden mukaisten velvoitteiden tdyttijiksi. Tdnd
piivind valtion aktiviteettien rajana on ainoastaan niiden rahoitettavuus. Tdssid
tilanteessa kunnallinen itsehallinto pdisee jilleen oikeuksiinsa, jos valtio luo edel-
lytykset laajalle omavastuiselle poliittiselle tahdonmuodostukselle paikallisella
tasolla. Tdami edellyttdd kuitenkin valtion vetdytymisti julkisten tehtivien mii-
rittimisessd, valtion roolin supistamista yhteiskunnallisissa asioissa, lilan monien
alueyhteisétasojen purkamista, tehokasta poliittisen tahdonmuodostuksen desent-
ralisoimista ja hallinnon konkreettista yksinkertaistamista. Valtion valvontatoi-
missa — jos todella halutaan piistd perusoikeusjirjestelmin edellyttimiin kump-
panuusperusteisuuteen — on siirryttivi ensisijaisesti informaatio-ohjauksen kiyt-
t66n.%* Tilloin kunnallinen itsehallinto voisi voittaa takaisin sen yhteiskunnal-
lisen perustan, joka siltd tind péivind puuttuu, samalla tavoin kuin parlamenta-
ristiselta demokratialta puuttuu kansalaisten tuki.*®

Kunnallinen itsehallinto ei tietenkddn voi merkitd vapautta valtiosta. Sen
sijaan se on vapautta valtiossa, kuten Franz-Ludwig Knemeyer on asian osuvas-
ti madritellyt.’%

381 KM 1996: 16, 17.

382 KM 1996: 16, 128. Esimerkiksi tarkastuslautakunnalla voisi tissd olla nykyisti tirkeimpi
rooli (ks. Valtion kuntien toimintaan kohdistaman hallinnoinnin tuloksellisuus sosiaa-
li- ja terveysasioissa 1997, 346-347).

383 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusmuistio 365/54/97,s. 151.

384 Kuten esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastuskertomuksessaan vuonna 1997
jo esittinyt, ks. s. 142.

385 Seele 1999, 482.

38 Knemeyer 2002, 35.
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11 Toimenpide-ehdotukset

K

untien valtionvalvonta liittyy olennaisena osana kunnallisen itsehallinnon
ydinkysymyksiin. Niinpd arvioitaessa kuntien hallinnollisen valvonnan ti-

laa ja kehittimistarpeita joudutaan valvonta sijoittamaan itsehallinnon muiden
osakysymysten yhteyteen. Tiésti syysti seuraavassa esitettivissi toimenpide-eh-
dotuksissa on my6s valtionvalvontaan vilillisesti liittyvid kysymyksi.

1.

Perustuslain kunnallista itsehallintoa koskevien sdinnésten tiydentdmi-
nen on perusteltua siten, ettd kansanvaltaisuusperiaatteen todetaan to-
teutuvan myds riippumattoman kunnallisen itsehallinnon muodossa. Sen
mukaisesti 2 §:n 1 momentti kuuluisi: Valtiovalta Suomessa kuuluu kan-
salle, jota edustavat valtiopiiville kokoontunut eduskunta ja kunnallinen
itsehallinto.

Perustuslain 121 §:n mukaisesti kunnan asemaan voidaan vaikuttaa vain
lainsdddinnon kautta, ei hallinnollisin pddtoksin. De jure asia niyttdisi
olevan kunnossa, de facto ei. Ongelmana on edelleen rajanveto, milloin
tosiasiallisesti vaikutetaan kunnan asemaan tai tahdonmuodostukseen
ylittimilld lainsiddinnén sallima (esim. kaavoituksessa). Asiaa koske-
vaa kontrollijirjestelmii ei ole.

Sisdasiainministerion toiminnallisia edellytyksid vastata kuntalain 8 §:n
mukaisesta kunnallisen itsehallinnon yleisten edellytysten huomioon otta-
misesta on vahvistettava. Kuntalain siinnoksen kautta timi ei toteudu.
Hallinnon eri tasojen (EU-valtion keskushallinto—aluetaso—kunnat) yh-
teistoiminnan lisddntyessid korostuu tarve myds myétiavaikuttamiskeino-
jen aikaansaamiseen. Ns. alemman tason on voitava vaikuttaa sithen pdi-
toksentekoon, joka tapahtuu sitd koskevilta osin ns. ylemmilld tasoilla.
Se voi tapahtua sitovin lausunnonantomenettelyin ja muin vastaavin oi-
keudellisesti sddnnellyin keinoin.

Kuntien my6tivaikuttaminen lainsiddinnon sisdlt6on ja valtion keskus-
hallinnon piitoksentekoon on eri sddnnoksissi ankkuroitu Suomen Kun-
taliiton oikeudeksi. Kyseinen asema perustuu tosiasialliseen vaikuttami-
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10.

11.

12.

13.

seen, ei oikeudellisten reagointikeinojen olemassaoloon (kuten esim. Iti-
vallan perustuslakiin nojaavassa konsultaatiomenettelyssi). Neuvottelu-
ja vaikuttamismenettelyn lakisddteistiminen on perusteltua.
Lainsiddinnon valmistelussa kuntia koskevaa sddntelyi kisitellddn irral-
lisina ja erillisind kysymyksind niin valmistelevissa ministeriissi kuin
eduskunnan valiokunnissa. Eri siinnéksisti muodostuvaa kokonaisuut-
ta tai niiden suhdetta muihin kuntaa koskeviin siinnoksiin ei riittivillid
tavalla oteta huomioon. Kuitenkin kunta on kokonaisuus, jossa sddnnosten
soveltamisongelmat tdstd syystd konkretisoituvat. Kuntavaliokunnan aset-
taminen voisi olla yksi tapa lainsdddinnon ja kunnallisen itsehallinnon
suhteen parempaan huomioon ottamiseen.

Kuntien ja valtion vastuu perusoikeuksien toteutumisesta on perustus-
lain mukaan yhteinen. Siksi my6s niiden toteuttamista koskevan rahoi-
tuksen on oltava yhteinen. Valtionosuusjirjestelmisti tai kuntien valtion-
apujirjestelmisti on siirryttivd julkisten varojen/finanssien jaon jirjes-
telmdin. Valtionosuuden myodntimisen sinidnsi ei pidid olla peruste sille,
ettd kuntaan voidaan kohdistaa pakkokeinoja ilman ettd tdstdi mahdolli-
suudesta olisi sdddetty (ks. ongelman esittely lainsiidintod esittelevissi
liitteessid). Ylipddnsid uhkasakkomenettely ei sovellu kahden julkisyhtei-
son vilisten suhteiden kokonaisuuteen tilanteessa, jossa vastuu on yhtei-
nen.

Kuntien hallinnollisen valvonnan piillekkiisyydet on poistettava ja val-
vontaa karsittava olennaisesti.

Kunnan oikeussuoja hallinnollisen valvonnan kiytén suhteen on monil-
ta osin Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vaatimusta vas-
taamaton. Esimerkiksi maankdytto- ja rakennuslain sidtimisen yhtey-
dessi kyseinen nikokohta laiminly6tiin, vaikka lain julki tuotuna tavoit-
teena oli kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen. Lain perusteella ym-
piristokeskuksilla on valitusoikeus. Kunnilla ei valitusoikeutta ympiris-
tokeskuksen neuvottelumenettelyssid osoittamista valvontamiirdyksistd
ole.

My®és toimivaltuuksien ”sekoittuminen” eri hallinnon tasojen kesken li-
sidntyy. Térkeiksi tulee sen johdosta eri tasojen ja toimijatahojen riitti-
vi oikeussuoja ja tarvittavien mekanismien olemassaolo kompetenssion-
gelmien ratkaisemiseksi.

Lédninhallitusten roolia kuntia kumppanuusperustein tukevina asiantun-
tijaorgaaneina on viime vuosina korostettu. Liddninhallituksen ja kun-
nan vilisen suhteen timinsuuntaisen kehittimisen kannalta liininhalli-
tusten muuttaminen selvemmin erdidnlaisiksi kehittdmis- ja asiantunti-
javirastoiksi (kuten Stakes) on perusteltua. Siksi niiltd voidaan poistaa
kuntiin kohdistuva hallintovalta.

Subsidiariteettiperiaatteen kiytt6onotto on tarpeen myds valtion sisii-
sessd toimivallanjaossa.

Valtion ja sen toimijoiden on asettauduttava uuteen rooliinsa. Vanhat
vaatteet ovat lathtumisen johdosta kiyneet ylisuuriksi, lainsdddanto ja toi-
minta ovat jidneet entistd roolia vastaaviksi. Sama koskee myos valvon-

116



14.

taa. Tarvitaan kokonaisvaltainen reformi arvioimaan uuteen aikaan so-
veltuvan valtion seki alueellisen ja kunnallisen itsehallinnon viliset suh-
teet uusiksi.

Kuntien valtionvalvonnan asemesta keskeisempid on pyrkid hallinnon
eri tasojen ja toimijoiden keskiniiseen koordinaatioon. Tdmi on olen-
naista erityisesti perusoikeuksien toteutumisen turvaamisessa. Koordi-
nointi edellyttdi toisenlaisia instrumentteja kuin hallinnollinen valvon-
ta. Tavoitteena pidettivin yhteistoiminnallisen valtionvalvonnan instru-
mentteja ovat sellaiset vilineet, joilla yhteisvastuullisesti voidaan huo-
lehtia palvelujen laadusta, saatavuudesta ja rahoituksesta (kustannusten
seuranta, laadun arviointi, vertailutietojen aikaansaaminen ja neuvotte-
lujirjestelmiit).
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12 Yhteenveto

Kuntien valtionvalvonta on eriilld tavalla historiansa vanki ilman ettd nyky-
tilannetta olisi analysoitu muutosten tuomien vaatimusten valossa. Perin-
teinen muutoksenhakuoikeus (ga till kungs) oli hallinnonsisidisesti jirjestettyd.
Hallinnon valvonta ja muutoksenhakuoikeus olivat yhteen sulautuneina. Vasta
vihitellen muutoksenhakuoikeus eriytyi hallinnosta erilliseksi.*®” Kunnallishal-
lintoa koskevissa asioissa muutoksenhaku siilytti kaiken lisiksi omat erityispiir-
teensd. Kun piitokset niissd asioissa edelleen kisitettiin asujaimiston sopimuk-
siksi, muutoksenhaulle tuli merkitystd my6s padtoksenteon kontrollikeinona.?®

Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittymisen jilkeen kansallinen lainsdi-
dintémme perustuu muutoksenhakuoikeuden yleisyydelle: hallinnolliset paitok-
set ovat saatettavissa riippumattoman tuomioistuimen ratkaistaviksi. Muutok-
senhakumahdollisuuden yleisyys on tehnyt aiemman laajan hallinnollisen val-
vonnan tarpeettomaksi.

Monia suomalaiseen valtionvalvontajirjestelmdin kuuluvia tapoja pidetiin
Euroopan neuvoston suosituksissa epidasiallisina tai ei-toivottuina.

Itse asiassa hallinnollinen kunnalliseen itsehallintoon kohdistuva valvonta
on vaikeasti perusteltavissa nykytilanteessa. Kun kunnat eivit ole valtion ”alai-
sia”** vaan itsehallintonsa mukaisesti tietyn erillisyyden omaavia, ei hallinnolli-

387 Yleinen valitusoikeus vakiinnutettiin, kun hallintovalitus sdddettiin pidsidintoiseksi oi-

keussuojakeinoksi kaikissa viranomaispditoksissi laissa muutoksenhausta hallintoasioissa
(154/1950). Samalla vahvistettiin alempien hallintoviranomaisten itseniisyytti luopu-
malla kokonaan periaatteesta valittaa alemman viranomaisen paitoksestd ylemmille hal-
lintoviranomaiselle.

388 Hallberg 1978, 19.

38 Tistd syystd on virheellistd puhua kunnallisesta itsehallinnosta osana "valtioyhteis6d”
(ks. valtioneuvoston 1998 hyviksymin hallintopolitiikan suuntalinjoja koskeneen pii-
toksen taustamateriaali "Laadukkaat palvelut, hyvi hallinto ja vastuullinen kansalaisyh-
teiskunta”, 1998).
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selle valvonnalle ole organisatorisia perusteita. Oikeussuojatarpeista nousevia syiti
on niin ikddn vaikea 16ytdi, koska yleinen muutoksenhakuoikeus kattaa — eriin
rajatuin poikkeuksin — koko kunnallisen itsehallinnon toiminta-alan.

Kuntien asemaa leimaa edelleen dualismi. Ne ovat yhtiiltd paikallisyhtei-
s0jd, jotka tarjoavat asukkailleen omavastuisen paikallisyhteisén asioidenhoidon
mahdollisuuden. Toisaalta ne ovat myos osa hallintokokonaisuutta, joka muo-
dostuu kuntien ohella alueista, valtiosta ja ylikansallisesta padtoksenteosta. Vii-
meksi mainitussa roolissaan ne joutuvat ottamaan huomioon kokonaisuuden vaa-
timukset ja titd kautta hyviksymiidn my0s tietynasteisen titd kokonaisvaatimusta
palvelevan valvonnan. Mutta nykypiivin julkisen hallinnon toiminnassa kuva ei
endd ole entisenkaltaisen yksisuuntainen, sellainen, jossa valvontasuhde on yl-
hiiltd alas. My6s valtio on tullut riippuvaiseksi kunnista, koska ne vastaavat kiy-
tinndssd perustuslaissa julkisen vallan vastuulle sdddettyjen perusoikeuksien to-
teuttamisesta. "Hyvinvointivaltiota” ei itse asiassa ole koskaan ollutkaan, silli jul-
kinen hyvinvointijirjestelmi on toiminut kunnallisen itsehallinnon varassa.

Riippuvuussuhde on molemminpuolinen. Tdman molempiin suuntiin tar-
peellisen vuorovaikutussuhteen ymmairtiminen aiemman yksisuuntaisen valvon-
nan korvaavaksi antaa myos edellytyksid kehittdid kuntiin kohdistuvaa hallinnol-
lista valvontaa — siind médrin kuin sitd enédd tarvitaan — uuteen tilanteeseen pa-
remmin soveltuvaksi.

Valtionvalvonnan rajojen miirittely perusoikeuksien toteuttamisessa on ehki
kiireellisin tehtdvd. Edelld suoritettuihin tarkasteluihin nojaten malli on peri-
aatteessa yksinkertainen: valtio voi kohdistaa hallinnollisen valvontansa ainoas-
taan siind suhteessa ja siltd osin kuin se on toiminnan rahoittaja. Nyt vastuunja-
ko nojaa yksipuolisiin valtio-osapuolen rahoitusvastuun miirittelyihin.

Toinen perusoikeuksien toteuttamisen valvontaan liittyvd ongelma on ehkd
vieldkin keskeisempi: lainsddddnnon episelvyydestd seuraavat tulkintaongelmat.
On vaarallista, jos eduskunnan oikeusasiamies ja KHO ryhtyvit tulkitsemaan
kunnan ja valtion vilistd vastuunjakoa sekd kunnan velvollisuuksia tavalla, joka
ei ota huomioon kunnan mahdollisuuksia voimavarojen osoittamiseen (vrt. po-
tilaan asemasta ja oikeudesta annetun lain 3 §). Tillainen tulkintaerimielisyys
on koskenut muun muassa terveydenhuollon lakisddteisen jirjestimisvelvollisuu-
den laajuutta.*”® Kunnan ja valtion vilisen vastuunjaon selkeyden vaatimus — kuten
edelld on todettu — edellyttid perusoikeuksien toteuttamista koskevan lainsii-
dinnon selkeyttimistd, muiltakin osin kuin terveydenhoitoa®! koskevasti.*?
Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kannalta keskeistd on perustuslain
121.2 §:n mukaisesti se, ettd kuntien asemasta sididetdin selkeisti lailla.

30 Ks. esim. KHO:n ratkaisu 2002:21 ja sen arviointia, Heuru 2002, 195-199, seki edus-
kunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2003, 13.

391 Terveydenhuollon osalta erikoissairaanhoitolaki ja kansanterveyslaki ovat selkeytymis-
si. Eduskunnalle on annettu keviilld 2004 ns. hoitotakuuta koskevat esitykset (HE 77/
2004 vp, PeVL 20/2004 vp).

32 Tilanteen ongelmallisuuden ja tarpeen lainsdddinnén selkeyttimiseen on myds oikeus-
asiamies todennut kertomuksessaan vuodelta 2003, s. 13: "Otikeusasiamies ei voi lailli-
suusvalvojana ottaa tehtivikseen terveydenhuollon palvelujen ohjausta.”
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Valvonnan olemukseen kuuluu, ettd sen kiyttimisessd ollaan sidsteliditd.*”

Toisaalta myos valvonnan tarkoitus on syytd pitdd mielessi: ”Valtionvalvonta on
ymmirrettivi ensi sijassa kunnille osoitettuna apuna.”* Itsehallinto ja valtion-
valvonta eivit saa olla vastakkaisia, silli kunnat ovat alisteisia oikeusvaltiollisille
siteille. Mutta timi ei saa merkitd kuntien alistamista, vaan pelkistiin niiden
toiminnan laillisuuden seuraamista.

Periaatteena tulee olla, etti valvontaviranomaisten on tehtivi kaikki se, miki
turvaa itsehallintoinstituution ja sen orgaanien toimintakyvyn (edistdmisfunktio),
ja kidnteisesti luovuttava kaikesta, mikd voi vaarantaa itsehallintoinstituutiota
ja sen orgaanien toimintaa (Suojafunktio).

Kuntien valtionvalvontaa koskevan jirjestelmin uudistaminen on luonnol-
lisesti osa kuntien ja valtion vilisten suhteiden kokonaisuutta. Valvontajirjestel-
min rinnalla toisen keskeisen osan muodostaa julkisten varojen jaon jéirjestelmi
(finanssitasoitusjirjestelmi, "valtionosuusjirjestelmi”), joka jatkuvista yksittiis-
uudistuksista huolimatta edellyttdisi kokonaistarkastelua perusoikeuksien toteut-
tamisen nikoékulmasta.

On mielenkiintoista, ettd nykyjirjestelmin valtiolle sallima passiivinen rooli
on sivuutettu huomiotta. Kun paikallisella tasolla havaitaan tarve esimerkiksi
opetus-, sosiaali- tai terveydenhuollon kehittimiseen perustamis- tai toiminnal-
lishankkein, on kunnan ”anottava” sithen valtion panosta. Aina siti ei nykyjir-
jestelmissi edes saada, varsinkaan perustamishankkeisiin. Kunnat asetetaan tis-
sd noyryyttiviin aneluasemaan, vaikka vastuu peruspalveluista on yhteinen. Miksi
jirjestelmdi el voitaisi kddntdd toisinpdin: kun ministerié havaitsee peruspalve-
lujen kehittimistarpeen, se tarjoaa kunnalle osuutensa ja "anoo” kunnalta, ettd
se toteuttaisi toimenpiteen ja sijoittaisi sithen oman osuutensa.

Ylimpien laillisuusvalvojien esittimien kannanottojen mukaisesti nykyinen
monen eri viranomaisen hoitama kuntien laillisuusvalvonta on ajastaan jilkeen
jadnyt jadnne. Kunnallishallinnon oman oikeussuojajirjestelmin tapahtunut ke-
hittiminen ja sithen kuuluvien oikeussuojakeinojen runsaus ja erityisesti vali-
tusoikeuden laajuus antavat aihetta selkeyttdd kuntia koskevien hallintokantelu-
jen kisittelyd ja mddritelld tyonjako lddninhallitusten, oikeuskanslerin ja edus-
kunnan oikeusasiamiehen kesken. Kun kanteluissa kaiken lisiksi on merkitti-
viltd osin kysymys hyvin hallintotavan mdirittelystd, on kunnallishallinnon si-
siisesti pyrittivd luomaan jirjestelmii timin miirityksen tekemiseksi (kuten
eettisten periaatteiden hyviksymisen kautta).

Kuntien valtionvalvonta on olennainen osa muuttumassa olevaa ongelma-
kokonaisuutta, jossa miiritellddn ylikansallisen, valtiollisen, alueellisen ja pai-
kallisen tason sekid kansalaisten itsensd vilistd tyonjakoa. Tillaisesta muuttuvas-
ta ty6njaosta voidaan kiyttdd termid regimen mixtum. Se on kansallisvaltiollista
politiikkaa alueellisen, alueiden vilisen ja kansainvilisen yhteistyon ja kilpailun
muodossa, kulloinkin vaihtelevin koalitioin valtiollisten ja yhteiskunnallisten tai
ylikansallisten toimijoiden kesken.** Valtionvalvonnan on siksi oltava sopusoin-

393 Scholz 2002, 59.
39 Sarow—Stimpfl 1999, 148.
3% Tink 1996, 15-17.
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nussa ennen muuta tulevaisuuden desentralisoidun kansanvaltaisen oikeusval-
tion rakennelman kanssa. Sellaiseen jirjestelmdin soveltuvan valvontamuodon
vol tarjota edelld yksityiskohtaisemmin esitelty yhteistoiminnallisen, kooperatii-

visen valvonnan dogmatiikka. Sitd voidaan myos luonnehtia luottamusvalvonnak-
SiS%.

3% Kahl 2000, 315-316, samoin Knemeyer 1999, 194.
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Liite 1
JAANA VIROLAINEN, HALLINTOTIETEIDEN MAISTERI

Kuntien valtionvalvonnan normiperusta

altionvalvonnan lakiperusta on esitetty jiljempind olevassa luettelossa

(1.3.2004 voimassa olleet siidokset). Luettelo sisiltdi vain lakitasoisen sdin-
telyn. Luetteloa koottaessa on tehty joitakin tulkintarajauksia. Luettelo sisiltdd
lihinni hallinnollista valvontaa koskevia siinnéksii, e1 esimerkiksi sdinnoksii
kuntalaisaloitteisesta muutoksenhausta. Lainsiidintoluetteloon on kuitenkin
otettu sidinnoksii valtion viranomaisen valitusoikeudesta kunnan piitoksiin (tai
muusta aloiteoikeudesta), koska valitusoikeuden kiyttiminen edellyttid viran-
omaiselta kunnan toiminnan hallinnollista valvontaa.

Luetteloon sisiltyvit varsinaisten valvontasiinndsten ohella mm. sddnnokset
valtion viranomaisen tietojensaantioikeudesta ja arviointimuotoisesta valvonnasta
seki etukiteisvalvontaa sisiltivit siinndkset valtion viranomaisen lausunnon
antamisesta tai kunnan suunnitelmien vahvistamisesta ja kunnan velvollisuudesta
kuulla valtion viranomaista. My6s luvan my6ntimiseen, lupa- ja rahoitusehtoi-
hin tai yleisiin viranomaismairiyksiin liittyy etukiteisid valvonnallisia element-
tejd, mutta niitd koskevia sidnnoksid ei esitetd. Luetteloon ei ole voitu sisillyt-
tdd kaikkia sidnnoksid kunnan velvollisuudesta antaa tietoja valtion viranomai-
selle (mm. lakisddteiset ilmoitukset ja toimilupa- tai muun hakemuksen tai il-
moituksen sisiltimit tiedot). Luettelosta on rajattu pois myds osa yleisluontei-
sista seurantasiinnoksisti (mm. Opetushallituksen tai Stakesin seurantatehti-
vii), joihin ei kyseisissi sddidoksissi liity valvontaa konkretisoivia kompetenssi-
normeja, kuten uhkasakkomahdollisuutta. Seurannasta ja valvonnasta sopimista
koskevia siinnoksii, siinnoksid valtion viranomaisen toimivallasta antaa valvon-
taa tismentdvid normeja tai poikkeusoloja koskevia valvontasidinnoksid el myos-
kiin ole luettelossa.

Valtion viranomaisen yksittiistapauksessa antaman kunnan velvoitteiden
tiyttdmismiiriyksen (mm. maankiytts- ja rakennuslaki) tai toimintaluvan pe-
ruuttamisen (mm. lait opetuksesta ja koulutuksesta) edellytykseni kiytinnossi
on, ettd toimintaan kohdistuu valtion valvontaa, jossa puutteellisuudet havai-
taan. Sama koskee valtion rahoituksen takaisinperintii, kun kunnan on havait-
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tu kidyttineen rahoitusta vastoin sidnnoksid tai rahoituksen myontdjin asetta-
mia ehtoja. Valtionvalvonnan seuraamussiddnnokset liittyvit siis olennaisesti vi-
ranomaisen valvontatoimivaltaa koskeviin siinnoksiin'. Valtionvalvonnan tehos-
teena lakiin sisiltyy usein valtion viranomaisen mahdollisuus asettaa kunnalle
tai muulle valvottavalle sakon uhka toiminnan saattamiseksi asianmukaiseksi.
Koska uhkasakon asettaminen edellyttdi, ettd valtion viranomainen on havain-
nut toiminnan olevan lain siinndésten vastaista, voidaan uhkasakko- tai muu-
hun pakkokeinomahdollisuuteen katsoa aina liittyvin valvontatoimintaa. Valtion-
osuuslainsiidinnon osalta on huomattava, ettei valtion kunnan toiminnan ra-
hoittajan aseman sinénsd voida katsoa oikeuttavan valvontaa ja pakkokeinojen
kdyttod, vaan valtion ja kunnan suhteiden perustan on aina ilmettavi laista. Esi-
merkiksi kuntien valtionosuuslaissa (1147/1996, 24 §) uhkasakkomahdollisuus
on selviisti liitetty kunnan lain mukaisten velvoitteiden rikkomiseen valtionosuus-
tehtivissi. Toisaalta valtionosuuslain 24 §:n sanamuoto ei varsinaisesti miirit-
tele valvontatoimivaltaa vaan toimivallan uhkasakon asettamiseen. Valvonnasta
sindnsi tulisi sddtidd tismillisemmin erikseen. Usein valtionosuustehtivii kos-
kevissa erityislaeissa onkin sddnnokset seki valtionvalvonnasta ettd valtionosuus-
lakien soveltamisesta, mitd kautta valvontatoimivalta ja uhkasakkomahdollisuus
liitetddn toisiinsa. Kuitenkin esimerkiksi opetus- ja kulttuuritoimen lainsdddin-
nossi yleisid valvontasidnnoksid ei ole, mutta lddninhallituksen on mahdollista
asettaa kunnalle uhkasakko opetus- ja kulttuuritoiminnan rahoituksesta anne-
tun lain (635/1998, 57.1 §) nojalla?. Episuorasti toimivalta valtionvalvontaan
voidaan siis johtaa VOL:n 24 §:std ja mm. opetustoimiluvan peruuttamista kos-
kevista sddnnoksistd ja valtion viranomaisen tietojensaantioikeuksista.
Ympiristonsuojelun lainsdddinndssi on useassa kohdin todettu ministerion
ja valtion alueviranomaisen yleinen seuranta- ja valvontarooli, mutta kunnan ase-
ma valvonnan kohteena jidid episelviksi: oikeuttaako lain valvontavaltuutus val-
tion viranomaisen valvomaan kuntaa paitsi ympiristénsuojelun lainsiddinnén
velvoittamana yhteni toimijana myos ympiristonsuojeluviranomaisena? Esimer-
kiksi alueellisen ympiristokeskuksen valvonnalla voidaan tulkita tarkoitettavan
toiminnanharjoittajiin kohdistuvaa valvontaa’®, jolloin kunnan ympiristo- ja val-
vontaviranomaisen laillisuusvalvonta jdisi kansalaisten hallintokanteluiden varaan.
Kuitenkin ympiristénsuojelulain (86/2000) 97 §:n mukaan alueellisella ympi-
ristokeskuksella tai muulla yleistid etua valvovalla viranomaisella on valitusoikeus
kunnan ympiristonsuojelulain mukaisista pditoksistd. Samoin esimerkiksi luon-
nonsuojelulain (1096/1996) 63 §:n mukaan alueellisella ympiristokeskuksella on
valitusoikeus jonkin muun lain mukaisesta luvasta tai suunnitelmasta tehdysti
pidtoksestd, minkid oikeuden kdyttimisen voi olettaa edellyttivin kunnan toi-
mintojen aktiivista seurantaa. Toisinaan kunnan viranomaistehtivin hoitamisen

Rikosoikeudellisia seuraamuksia ei ole luettelossa otettu huomioon siiti huolimatta, etti
valtion viranomainen voi saattaa kunnan toimintaa koskevan asian poliisitutkintaan.
Pelkkiin uhkasakkosiinnokseen valvonta perustuu myos esim. laissa kadun ja erdiden
yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta (669/1978, 16.4 §).

3 Niin Siitari-Vanne (Uusi ympiristonsuojelulainsiidints 2001, 313) YSL:n 22 §:sti.
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valvonta on ilmaistu laissa suoraan (esim. kemikaalilaki 744/1989, 6 §). Toisi-
naan valvontavalta on piiteltivissd epdsuorasti esimerkiksi seuraussidnnoksisti
(esim. vesihuoltolaki 119/2001, 29 §). Tidssd on omaksuttu kiisitys, ettd valtion
viranomaisen valvonta kohdistuu my6s kunnalle lain ja sen nojalla annettujen
sddnnosten ja midrdysten osoittamien viranomaisvelvoitteiden hoitamiseen, vaik-
ka siiti ei ole valvontasiinnoksessi erikseen mainittu. Se, ettd seki valtion vi-
ranomainen etti kunta ovat lain mukaan samanaikaisesti valvontaviranomaisia,
el muuta asetelmaa. Myos valvontaviranomaiselle kuuluva uhkasakkomahdolli-
suus voi kohdistua lain mukaisessa viranomaisroolissa olevaan kuntaan, jollei toi-
sin ole sdddetty tai uhkasakkomahdollisuuden voida tulkita muutoin lain koko-
naisuus huomioon ottaen kohdistuvan pidasiassa yksityisiin toimijoihin®.
Luettelosta voidaan havaita, etti vaikka julkisen hallinnon ohjausmekanis-
meissa painotetaan nykyisin informaatio-ohjausta, yleisid valtionvalvontasdin-
noksid on edelleen runsaasti. Huomattavan poikkeuksen muodostaa opetus- ja
kulttuuritoimen lainsddddnto, joka ei sisilld lainkaan varsinaisia valtionvalvon-
tasddnnoksid. Opetus- ja kulttuuritoimen valvonnassa painottuu arviointimuo-
toinen, tarkoituksenmukaisuusnikoékulman sisiltivd valvonta, jonka olennaise-
na osana on toiminnan jirjestdjin itsearviointi. Mm. rahoitussdidosten kautta
arviointimuotoista valtionvalvontaa kohdistuu myos sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palveluihin, mutta arvioinnin lisdksi valtion viranomaisella on niiden osalta
yleinen valvontavelvollisuus. Oikeus saada kunnalta tietoja sen toiminnasta on
luettelon perusteella keskeinen valtionvalvonnan muoto. Tietojensaanti on viis-
timittd myds valvonnan toteutumisen edellytys. Erityisesti valtion rahoitus vel-
voittaa kunnan tietojen antamiseen. Kaikkiaan voidaan todeta, ettd erityislain-
sddddnto tarjoaa edelleen valtion viranomaisille melko kattavat puitteet kunnan
toiminnan valvontaan. Valvontaviranomaisen toimenpidemahdollisuudet ovat
usein sidoksissa valtion kunnan toiminnan rahoittajan asemaan, mutta erityi-
sesti ns. erityisvalvontaviranomaisten osalta myos pelkkdin valvontatoimivaltaan.

Lahteet:

Uusi ympiristonsuojelulainsiidints. Kuusiniemi, K. (toim.), Ekroos, M., Leinonen, J.,

Marttinen, K. & Siitari-Vanne, E. Oy Edita Ab. Helsinki 2001.

* Kuntaan toiminnanharjoittajana kohdistuvia valvontasidinnoksii ei ole tissi esitetty, paitsi

milloin kunnan toiminta on arvioitu merkittiviksi (esim. tydnantajana, ympiristovai-
kutusten arviointimenettelyssi hankkeesta vastaavana tai elintarviketuottajana) tai lais-
sa on mainittu erikseen kunnan asemasta ja velvoitteista toiminnanharjoittajana (esim.
valtion rahallisen tuen saajana ja kiyttijini tai energiapalvelujen tarjoajana).
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Yleinen Tietojen- Muu

valvonta-  saanti- Pakko-  valvonta-

Normi siinnos  oikeus Arviointi keino'  muoto  Zuomauruksia

Kuntalaki 365/1995, 8.2 § X Kanteluasian tutkiminen

Kuntajakolaki 1196/1997

-6.28§ X Vireillepano-oikeus

11§ X Hyviiksym./hylkééminen

Kotikuntalaki 201/1994

-88§ X

-12jal3§ X X Velvoittaminen

Laki seutuvaltuustokokeilusta 62/2004

-43§ X Sopimuksen vahvistaminen

-53% X X X X X Viittaus STVOL/OKRL

Laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003

_23§ X X X X Viittaus STVOL/OKRL

-45§ X X X Seuranta, neuvotteluoikeus

Laki seutuyhteistyokokeilusta 560/2002

-17.1§ X Sopimusten vahvistaminen

-19%§ X X

Pelastuslaki 468/2003

-28 X

-133ja 14§ X X X

-77§ X X X X Viittaus VAL

-82§ X

Alueiden kehittamislaki 602/2002

-6.18 X X Seuranta

-183§ X Seuranta

-21§ X X X X Viittaus VAL

-30-31§ X Tarkastusoikeus

-33-34§ X Takaisinperinti

Laki rakennerahasto-ohjelmien hallinnoinnista 1353/1999

-1248§ X

-15§ X X X Toimenpiteisiin velvoittaminen

-22.1§5. kohta X

-25§ X

-26-32 § X X Tarkastusoikeus

-37§ X Takaisinperintid

Lagninhallituslaki 22/1997

22§ X

-8§ X Yleinen toimivaltuus

Kuntien valtionosuuslaki 1147/1996

-238% X

-24§ X

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta

733/1992

-19h§ X Valt.avustus, keh.hanke

-19.11i§ 1.-3. kohta X X X Ks. yll4, viittaus VAL; tarkastusoikeus

-19.11§ 6. ja 8. kohta X Ks. ylli; Maksatuksen keskeytt.,
takaisinperinti

-24§ X Valt.avustus, perust.hanke

-29.18§ X Ks. ylld

-30§ X Valt.osuus/-avustus, perust.hanke;
takaisinperinti

-30c§ X Lastensuojelun suurten kustannusten
tasaus

-32.2 § 2. kohta X Valt.avust., perust.hanke;
takaisinperinti

-35§ X

428 X X Viittaus VOL

Laki opetus- ja kulttuuritoiminnan rahoituksesta 635/1998

-35§ X Valt.osuus, perust.hanke

-38% X Ks. yll

-39§ X X Valt.avustus, perust.hanke;
takaisinperinti

-498 X Valt.osuus, perust.hanke;
takaisinperinti

-54§ X

-57.1§ 4. kohta X Viittaus VOL

Valtionavustuslaki 688/2001

-10§ X

S 1417 § X X

-198§ X Maksatuksen keskeyttiminen

-218§ X Takaisinperinti

-36% X

Laki alueen pelastustoimen valtionavustuksesta 1122/2003, 2.2 § X X X X Viittaus VAL
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Yleinen Tietojen- Muu
valvonta- saanti- Pakko-  valvonta-

Normi siinnds  oikeus  Arviointi keino ! muoto  AZuomauruksia
Tyéterveyshuoltolaki 1383/2001
-208 X
-24§ X STM/LH/tyssuojeluvo
Terveydensuojelulaki 763/1994
-4-58 X
-538§ X
-58§ X X X X X Viittaus STVOL
Mielenterveyslaki 1116/1990
-2§ X
-33%§ X X X X X Viittaus STVOL
Erikoissairaanhoitolaki 1062/1989
-4§ X X X X X Viittaus STVOL
-5§ X
-588§ X
Tartuntatautilaki 583/1986
-6.1-2§ X
-8§ X X X X X Viittaus STVOL
-40a§ X
Kansanterveyslaki 66/1972
-28§ X
-198§ X X X X X Viittaus STVOL
Laki kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten turvallisuudesta
7512004
-8jal0§ X Kuluttajavirasto/LH
-16§ X
-17ja 18 § X Tarkastusoikeus
-22-31§ X X Kielto, miiriys
-37§ X X X X X Viittaus STVOL
Elintarvikelaki 361/1995
-9-10§ X KTM/Elintarv.virasto/LH
S19-21 § X X Tarkastusoikeus
22729 § X Miaiiriiys, kielto
=358 X
-46§ X X X X X Viittaus STVOL
Laki terveydenhuollon laitteista ja tarvikkeista 1505/1994
-14§ X STM/Liikelaitos
-16 § X
-238 X
Laki terveydenhuollon ammattihenkil6ista 559/1994
-19.2§ X
-24§ X STM/TEO/LH
-25-26 § X Velvoite, miiriys, kielto, rajoitus;

tarkastusoikeus
233§ X Varoitus
-40§ X
Laki terveydenhuollon oikeusturvakeskuksesta 1074/1992
-18 X Lakiviittaukset
-8.1§ X
Kemikaalilaki 744/1989
-6ja8§ X LH/tyésuojeluvo
-49§ X
-61§ X X X X X Viittaus STVOL
Laki toimenpiteisti tupakoinnin vihentimiseksi 693/1976
S14.1ja 143§ X Ohjaus
S 144§ X X X X X Viittaus STVOL
Laki raskauden keskeyttamisestd 239/1970, 11 § X TEO
Laki sosiaalisesta luototuksesta 1133/2002, 3.1 § X X X X X Viittaus STVOL
Laki kuntouttavasta tyotoiminnasta 189/2001
-438 X Viittaus SHuoltoL.
-258 X X X X X Viittaus STVOL
Laki toimeentulotuesta 1412/1997, 5 § X X X X X Viittaus STVOL
Maatalousyrittdjien lomituspalvelulaki 1231/1996
-9.1§ X
-41§ X Maksatuksen keskeyttiminen
Laki vammaisuuden perusteella jérjestettévistd palveluista ja X X X X X Viittaus STVOL
tukitoimista 380/1987, 5 §
Laki naisten ja miesten vilisesti tasa-arvosta 609/1986
-16§ X Tasa-arvovaltuutettu/-Itk
-17-18 § X X Tarkastusoikeus
-218§ X X Kielto
Piihdehuoltolaki 41/1986, 4 § X X X X X Viittaus STVOL
Laki lapseksiottamisesta 153/1985
-17.1ja20.1 § X
S51.3§ X
-52§ X Luvan peruuttaminen
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Yleinen Tietojen- Muu

valvonta- saanti- Pakko-  valvonta-
Normi sidnnos  oikeus  Arviointi keino ! muoto  AZuomautuksia
Lastensuojelulaki 683/1983, 5 § X X X X X Viittaus STVOL
Raittiustyolaki 828/1982
-3.18 X
-78§ X X X X X Viittaus STVOL
Sosiaalihuoltolaki 710/1982
S2§ X X X X X Viittaus STVOL
-38 X
Laki kehitysvammaisten erityishuollosta 519/1977
=38 X
-48§ X X X X X Viittaus STVOL
Laki lasten péivihoidosta 36/1973, 12 § X X X X X Viittaus STVOL
Tydturvallisuuslaki 738/2002, 65 § X Tydsuojeluviranomainen
Laki yksityisyyden suojasta tyoelamassi 477/2001, 10 § X Tydsuojeluviranomainen,
tietosuojavaltuutettu
Tyosopimuslaki 55/2001, 12 § X X Tybsuojeluviranomainen
Tydaikalaki 605/1996
-37% X
-43§ X Tyosuojeluviranomainen
Laki nuorista tyontekijoistd 998/1993, 17 § X Tybsuojeluviranomainen
Opintovapaalaki 273/1979, 15.1 § X Tybsuojeluviranomainen
Vuosilomalaki 272/1973
-18§ X
-21§ X Tydsuojeluviranomainen
Laki ty6suojelun valvonnasta ja muutoksenhausta tyosuojeluasioissa
131/1973
-1.2§ja4ds§ X X Tydsuojeluviranomainen;
tarkastusoikeus
-15§ X X Ohje, velvoite
-16§ X Kielto
Ammattikorkeakoululaki 351/2003
-6.3§ X Luvan peruuttaminen
-9§ X
-32% X X X Viittaus OKRL
-37§ X X X X Viittaus VAL
-40.2 § X
Liikuntalaki 1054/1998
-58 X X Viittaus OKRL
-83§ X X X Viittaus OKRL
-12§ X X X X Viittaus VAL
Kirjastolaki 904/1998
-6§ X
-9§ X X X Viittaus OKRL
Laki taiteen perusopetuksesta 633/1998
-338§ X Luvan peruuttaminen
-78 X
S11§ X X X Viittaus OKRL
Laki vapaasta sivistystyostd 632/1998
-45§ X Luvan peruuttaminen
-78 X
-15.1§ X X X Viittaus OKRL
-218 X
Laki ammatillisesta aikuiskoulutuksesta 631/1998
-53%§ X Luvan peruuttaminen
-158 X
-16.1 § 5. kohta X Viitaus AKL
-18§ X X X Viittaus OKRL
Laki ammatillisesta koulutuksesta 630/1998
-93§ X Luvan peruuttaminen
-24% X
S432§ X
-46.1§ X X X Viittaus OKRL
Lukiolaki 629/1998
-43§ X Luvan peruuttaminen
-16§ X
-332§ X
-35§ X X X Viittaus OKRL
Perusopetuslaki 628/1998
S21jad8c§ X
S412§ X
-43§ X X X Viittaus OKRL
Nuorisotyolaki 235/1995
-78 X X Viittaus OKRL
-12a§ X X X X Viittaus VAL
Teatteri- ja orkesterilaki 730/1992
-1§ X X Viittaus OKRL
-6§ X X X Viittaus OKRL
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Yleinen Tietojen- Muu
valvonta- saanti- Pakko-  valvonta-

Normi siinnos  oikeus Arviointi keino ' muoto  Auomauruksia
Museolaki 729/1992

-la§ X X Viittaus OKRL
-58 X X X Viittaus OKRL
Laki kuntien kulttuuritoiminnasta 728/1992, 3 § X X X Viittaus OKRL
Laki asumisoikeus- ja vuokratalotuotannon valtion ja kuntien

takauslainoista 126/2003

-18§ X Takauksen lakkauttaminen
-27§ X X

Laki asuntojen korjaus- ja energia-avustuksista 1021/2002

S1.2§ X X X X Viittaus VAL

-78 X Tarkastusoikeus
-8§ X X

-9§ X Takaisinperinti
Laki vuokra-asuntojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta

604/2001

-37§ X Tuen lakkauttaminen
-39§ X X

Vesihuoltolaki 119/2001

-4 X

-11§ X Kuuleminen
-2228§ X Kuluttaja-asiamies
-29-30 § X X Kielto, kiisky
-31§ X Vireillepano-oikeus
-32.3§,33.1§ 3.-4. kohta X Valitusoikeus
Ympiristonsuojelulaki 86/2000

-194§ X X Lausunto
-202§,228§ X

-36.2§ X Lausunto

- 84.1§ 1.-2. kohta X Kielto/ma

-88§ X

-91§ X Kuuleminen

-92 § 4.-5. kohta X Vireillepano-oikeus
-97.1 § 4.-5. kohta X Valitusoikeus
Maankaytto- ja rakennuslaki 132/1999

-8§ X Kehittimiskeskustelu
-17.1§ja18.2§ X

-31§ X Kaavan vahvistaminen
-47.3§ X Kaavan vahvistaminen
- 64,66ja 77 § X Neuvottelu
-724§ X Kuuleminen
-1333§ X Lausunto

-137.6 § X X Kuuleminen
S1422§ X

S173.2-3 § X Lausunto

S174.3 § X

-177§ X X Muiriys

S178§ X Miiriys

S179°§ X X Miiriys

-191.1°§ X Valitusoikeus

- 192.2 § 4. kohta X Valitusoikeus

- 193 § 7.-8. kohta X Valitusoikeus
-195§ X Oikaisukehotus
-196.1 § X Valitusoikeus
-205§ X
Luonnonsuojelulaki 1096/1996

-6.1-2§ X

-282§ X Lausunto

AR X

-63§ X Valitusoikeus
-65.2§ X Lausunto
Laki ympiristovaikutusten arviointimenettelysti 468/1994

-8§ X Arviointiohjelma
-9.1§ X Lausunto

-12§ Lausunto

-13§ X Lausunto

-162§ X

-17.1§ X Valitusoikeus
-18§ X
Aravalaki 1189/1993

-4.18§ X

-32§ X Suostumus
-33.1§ X Lainan irtisanominen
-36§ X X

-37§ X Lainan irtisanominen
Jitelaki 1072/1993

S172% X

-212-3% X Medrdys

-37§ X

-418 X
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Yleinen Tietojen-

Muu

valvonta- saanti- Pakko-  valvonta-

Normi siinnos  oikeus  Arviointi keino'  muoto  Fuomauruksia

-528 X

-54§ X Tarkastusoikeus

-57.1% X Kielto/miiriys

-588§ X

Laki asumisoikeusasunnoista 650/1990, 9 a § X

Laki asunto-olojen kehittdmisestd 919/1985, 7 § X Seuranta ja ohjaus

Maa-aineslaki 555/1981

-42a§ X

-72§ X Lausunto

-193§ X

-20.1§ X Valitusoikeus

-232a8§ X

Laki yhdyskuntien vesihuoltotoimenpiteiden avustamisesta 56/1980

-728§ X X

-9.1§ X Takaisinperinti

Laki kadun ja eriiden yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta X

669/1978, 16.4 §

Laki ajoneuvojen siirtimisesti ja romuajoneuvojen hévittamisestd X

151/1975,17.2 §

Laki maa-alueilla tapahtuvien 6ljyvahinkojen torjumisesta 378/1974

-5.18 X

2528 X Suunnitelman vahvistaminen

Ulkoilulaki 606/1973, 4 § X Suunnitelman vahvistaminen

Laki kunnille asuntoalueiden hankkimiseksi myonnettéivisti

korkotuesta 65/1972

-10§ X X

-11-12°§ X Tuen menetys/lakkauttaminen/
takaisinperinti

Vesilaki 264/1961

-21:1°§ X

-212.18 Kehotus, vireillepano; tarkastusoikeus

-21:3.18§ X Kielto/miiriys

Laki satovahinkojen korvaamisesta 1214/2000

S102§ X

S12§ X X Viittaus laki 1336/1992

Porotalouden ja luontaiselinkeinojen rahoituslaki 45/2000

=378 X

-40§ X X Tarkastusoikeus

-43§ X Takaisinperinti

-59.18 X X Viittaus VOL

Laki eldinlddkédrinammatin harjoittamisesta 29/2000

-12§ X

-19§ X

-22§ X Tarkastusoikeus

-23-26ja29 § X Meiiriys/ohje/rajoitus/oikeuden
poistaminen/varoitus

-37§ X

Maaseutuelinkeinojen rahoituslaki 329/1999

-41jad4d § X X X Tarkastusoikeus

-46 § X Takaisinperintid

-56.1% X X Viittaus VOL

Eldinsuojelulaki 247/1996, 34-35 § X

Laki maaseutuelinkeinojen tukitehtéivid hoidettaessa noudatettavasta X X Viittaus VOL

menettelystd 1336/1992, 11 §

Laki maaseutuelinkeinojen hallinnosta kunnissa 1558/1991

-1.28§ X

-5.18§ X

-528% X X Viittaus VOL

Elainlazkintihuoltolaki 685/1990

-4-5§ X

S15§ X X X X X Viittaus STVOL

Laki erdiden yleisten alueiden rekisterissé olevien alueiden X

jarjestelystd 82/1977, 21 §

Laki eduskunnan oikeusasiamiehestd 197/2002

S11jads X

-5§ X Tarkastusoikeus

-78 X

-10§ X Syyte, huomautus, kisitys, huomion
kiinnittiminen

Laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 193/2000

-3§ X X Tarkastusoikeus

-6§ X Syyte, huomautus, huomion
kiinnittiminen,
oikaisutoimenpidealoite

-9%§ X
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Yleinen Tietojen- Muu

valvonta-  saanti- Pakko-  valvonta-
Normi siinnos  oikeus  Arviointi keino ! muoto  Huomantuksia
Perustuslaki 731/1999 OKa ja EOA
- 108-109 § X
- 1111 §
Henkilotietolaki 523/1999
-38.1§ X Tietosuojavaltuutettu
-39§ X Tarkastusoikeus
-40 § X Asian eteenpiin saattaminen, méiriys
-44 8§ X Kielto, mériys, luvan peruuttaminen
-46 §
Laki holhoustoimen edunvalvontapalveluiden jirjestimisesti
443/1999
-138§ X Viittaus lakiin holhoustoimesta
442/1999
-7.1§
-8%§ X Takaisinperintid
-9§
Laki pysikointivirhemaksusta 248/1970
-2§ X Miiridyksen peruuttaminen
-338§ X
Laki erditd yrityksid koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja
tiedonantovelvollisuudesta 19/2003, 8 §
Laki yritystoiminnan tukemisesta 1068/2000
-27-28§ X
235§ X Takaisinperinti
Laki talous- ja velkaneuvonnasta 713/2000
218§ X Kuluttajavirasto
-78
-8%§ X Takaisinperinti
Maakaasumarkkinalaki 508/2000
-5:5-6§ Tilinpéitdstiedot
-63§ X Luvan peruuttaminen
-7:1§ X KTM/Energiamarkkinavirasto
=728
S7:5 8
Laki kuluttajavirastosta 1056/1998
-48 Kuluttaja-asiamies
-6 § X Ks. ylli; yleinen toimivaltuus; kielto
Sihkomarkkinalaki 386/1995
-78 X Luvan peruuttaminen
-25b§ X Kuluttaja-asiamies
-32ja34§ Tilinpaitostiedot
-38§ X KTM/Energiamarkkinavirasto
-398§
-428 X Tarkastusoikeus
Laki julkisista hankinnoista 1505/1992
-9a§ X Hakemus markk.oikeudelle
-13§
Laki kilpailunrajoituksista 480/1992
-8% X Kilpailuvirasto; seuraamusmaksun
esitys markk.oikeudelle
-10§
-11d§ X Esitys markk.oikeudelle
-11g§ X Esitys markk.oikeudelle
12§ X X Esitys markk.oikeudelle
S14§ X Kielto, velvoite
20§ X Tarkastusoikeus
-25§
Laki kuluttajaneuvonnan jérjestamisestd kunnassa 72/1992
-6.18§
27§ Viittaus VOL
Kuluttajansuojalaki 38/1978
-27-8a§ X Kielto
-2:10.1-2 § X Kuluttaja-asiamies
-32-3§ X Kielto
-34.18 X Kuluttaja-asiamies
Laki viestintdhallinnosta 625/2001, 1 § X Viestintdvirasto, lakiviittaus
Vesiliikennelaki 463/1996, 23 § X
Maastoliikennelaki 1710/1995, 32.1 § X
Laki luvanvaraisesta henkiloliikenteesti tielld 343/1991
-10a§ X Tarkastusoikeus
-18§
-20-21§ X Luvan peruuttaminen, toiminnan
kieltiminen/rajoittaminen
-248 X Takaisinperintd
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Yleinen Tietojen-

Muu

valvonta- saanti- Pakko-  valvonta-

Normi siinnos  oikeus  Arviointi keino ' muoto  Auomauruksia

Laki joukkoliikenteen tarkastusmaksusta 469/1979

-6§ X X Valtuuden peruuttaminen

-78§ X Valtuuden peruuttaminen

Laki yleisisti teistd 243/1954

-222§ X

-23.1§ X Kustannuksella suorittaminen

Yhdenvertaisuuslaki 21/2004

11§ X X X X Lakiviittaukset; tarkastusoikeus;
tyosuojeluvir.om., vihemmisto-
valtuutettu, syrjintiltk

-13§ X X Kielto

-15.1§ X Asian saattaminen Kiisiteltiviksi
Itk:ssa

Vuorotteluvapaalaki 1305/2002, 24 § X Tydvoima- ja tydsuojeluvir.om.

Laki vihemmistovaltuutetusta ja syrjintdlautakunnasta 660/2001, 7 ja X X

Ta§

Laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden

vastaanotosta 493/1999

-6.1-2§ X Ohjaus ja seuranta

-41§ X

Laki kuntien suhdannetalletuksista 434/1985

-48 X Hyviiksyminen

-8§ X Takaisinperinti

Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000

-2.1§ 3. kohta X Tarkastusoikeus

-4 X

-158 X

Laki valtiontilintarkastajain erdisté tarkastus- ja

tiedonsaantioikeuksista 630/1988

-18 X Tarkastusoikeus

-2§ X

Laki valtiontilintarkastajien ja valtiontalouden tarkastusviraston

oikeudesta tarkastaa eréitd Suomen ja Euroopan yhteisgjen vilisid

varainsiirtoja 353/1995

-2§ X Tarkastusoikeus

-38 X

Lyhenteet: VOL (kuntien valtionosuuslaki 1147/1996), VAL (valtionavustuslaki 688/2001), STVOL (laki sosiaali- ja terveydenhuoll ja valti d 733/1992), SHuoltoL

(sosiaalihuoltolaki 710/1982), OKRL (laki opetus- ja kulttuuritoiminnan rahoituksesta 635/1998), LH (ldéninhalli
koulutuksesta 630/1998), OKa (valtioneuvoston oikeuskansleri), EOA (eduskunnan oikeusasiamies)

a Uhkasakko taifja teettimis- ja keskeyttimisuhka
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1 Johdanto

Kunnallislain (953/1976) 145.1 §:n mukaan liininhallituksella oli velvolli-
suus "pitdd silmilld” kuntien ja kuntayhtymien hallinnon ja talouden hoi-
don laillisuutta. Vuoden 1995 kuntalaissa (365/1995) lddninhallitukselta pois-
tettiin oikeus oma-aloitteisesti valvoa kuntien toimintaa. Kuntien toimintava-
pauksia oli lisdtty aktiivisesti 1980-luvun lopun vapaakuntakokeilusta lihtien, ja
kuntalain uudistuksen yhteydessid eduskunta ei pitinyt lidninhallituksen oma-
aloitteista valvontaa endd hyviksyttivini ja tarpeellisena kunnallisen itsehallin-
non nikékulmastal. Kuntalain 8.2 §:n mukaan liininhallitus vo1 tutkia kunnan
toiminnan laillisuuden vain kantelun johdosta.

Lidninhallituksen valvontaoikeuden poistaminen on herittinyt arvostelua
aina kuntalain sddtdmisestd lihtien. Kunnan itseniisyyden lisddntymisen on nihty
vaarantavan kansalaisten yhdenvertaisuutta hyvinvointipalvelujen saannissa® eiki
kunnan yleisen laillisuusvalvonnan jittimistd pelkdstdin kuntalaisten varaan ole
pidetty asianmukaisena oikeusturvan ja muiden perusoikeuksien toteutumisen
kannalta3.

Vuonna 2000 lddninhallituksille siddetty peruspalvelujen arviointitehtivi
on yksi viite paineista lisitd kuntien valtiollista ohjausta®. Toisaalta arvioinnin
kautta pyritidn nimenomaan vilttimdin ja vihentimiin kuntiin kohdistuvaa
normimuotoista ohjausta. Arvioinnista saatavan tiedon avulla valtio kantaa osal-
taan vastuuta peruspalvelujen jirjestimisestd huolehtimalla kuntien voimavaro-
jen ja ohjauksen riittivyydestd. Arvioinnin ja valvonnan vilinen ero on kuiten-
kin tarkoitettu jyrkiksi, eikd lddninhallituksen arviointitehtivin tule lisitd sen
kuntiin kohdistuvaa valvontavaltaa.’

! HaVM 18/1994 vp, 5. Hallituksen esityksessi kuntalaiksi (HE 192/1994 vp, 78) lii-
ninhallituksen silmilldpito-oikeus ehdotettiin siilytettiviksi, joskin sen oletettiin pe-
rustuvan kiytinnossi kanteluiden tutkimiseen.

2 Mm. KM 16/1996, 126; Koski 2000, 26.

> Péyhonen 1994, 92; K 11/1999 vp, 41; PeVM 13/2000 vp, 2.

* Harjula—Prittili 2001, 6.
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Lidninhallituksen muuttuminen silmilldpitdjisti arvioivaksi ja seurantaa
suorittavaksi asiantuntijaelimeksi on niyttinyt aiheuttavan ongelmia kunnallis-
ten palvelujen epikohtiin puuttumisessa®. Tdhin lienee osaltaan vaikuttanut vuo-
den 1997 lddniuudistus, jonka seurauksena muuttuneet lddninhallituksen asema
ja tehtivit ovat olleet vasta muotoutumassa’. Lidninhallituksen rooli my®os eri-
tyislainsdddinnon mukaisissa valvontatehtivissd on ollut episelvi, mikd on vai-
kuttanut lidninhallituksen passiivisuuteen®. Tosin Péyhonen’ on arvellut erityis-
lainsdddidnnon oikeusturva- ja valvontakeinojen merkityksen ylipddtddn vihene-
vin kunnan itseniisyyden lisddntyessi, koska tdll6in kunnan yleistoimialan mer-
kitys korostuu. Siten kunnan toiminnan valvonta jdisi entistd enemmin kunta-
laisten itsensd varaan. Toistaiseksi ei kuitenkaan ole nihtivissi viitteitd erityis-
lainsddddnnon valvontajirjestelmien oleellista syrjayttimisestd kunnan itsehal-
linnon hyviksi, joskin esimerkiksi lddninhallitusten resurssien niukkuus kiytin-
nossi heikentii valvontamahdollisuuksia®.

Kunnan toiminnan ollessa korostetusti tosiasiallista toimintaa, kuntalais-
ten jokapidiviiseen elimiin vaikuttavien palvelujen jirjestimistd vilittomassi
vuorovaikutuksessa, on suuri osa toiminnasta kuntalain varsinaisten muutoksen-
hakukeinojen ulottumattomissa. Mikid merkitys tilloin jad kuntalain 8.2 §:n tar-
koittamalle kantelulle kunnan valvonnassa? Kantelu on joka tapauksessa kun-
nallishallinnon pidiasiallisia oikeusturvakeinoja, oikaisuvaatimusta ja kunnallis-
valitusta, tdydentivi viline. Toisaalta mdirimuodottomana ja miirdaikoihin si-
tomattomana kantelu on suhteellisen joustava oikeusturvakeino, mutta toisaalta
kantelulla ei ole mydskiin turvattuja oikeusvaikutuksia. Lidninhallituksen kei-
not puuttua kunnan toimintaan kantelun johdosta rajoittuvat lihinnd uhkasa-
kon asettamiseen kunnan laiminlyodessi lakisditeistid velvoitettaan; torkeissi lain-
rikkomustilanteissa asia voidaan viedd poliisitutkintaan. Lisiksi kantelun tehok-
kuutta erityisesti tosiasiallisen hallintotoiminnan osalta nakertaa lainsiddinnén
viljyys, minki vuoksi on vaikea arvioida, onko kunnan toiminta ollut riittivii ja
laadukasta ja tdyttinyt muutoin lain vaatimukset''.

Ylimmille laillisuusvalvojille tehddin vuosittain ruuhkaksi asti kuntien toi-
mintaa koskevia kanteluja erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon alalta. Myos
yleisid kunnallisasioita koskevien kantelujen miird on kasvussa'?. Eduskunnan
oikeusasiamies® onkin ehdottanut, etti alempien laillisuusvalvojien, siis my®s
lddninhallitusten asemaa kantelujen vastaanottajina ja kisittelijoind tulisi kehit-
tdd niin, ettd kanteluja ohjautuisi enemmin varsinaisille asiantuntijatahoille. Toi-

HaVM 8/2000 vp, 2-3.
K 10/1998 vp, 21.
Stenvall 1999, 37; Koski 2000, 22.
K 10/1998 vp, 21; Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 9/1997.
Molsd 1996, 43.
10 Hansson 2002, 38-39. Valvontaresursseja ja -valtuuksia on tarkoitus kehittii (ks. StVL
9/2002 vp, 3; Sosiaali- ja terveysministerién tyéryhmimuistioita 2004:4).
11K 10/1999 vp, 22; Paunio 1996, 4.
12 Eduskunnan oikeusasiamichelle tehtiin kunnalliskanteluja 104 kpl vuonna 2000 (K 14/
2001 vp, 269) ja 130 kpl vuonna 2002 (K 10/2003 vp, 179).
3 K 14/2002 vp, 20.

o L N o w»n

.
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saalta my6s lddninhallituksissa sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat kantelut
lisddntyvit vuosi vuodelta, joten kanteluinstituutio niiden erityislainsdddinnén
tehtdvien osalta on jo nyt hyvin tunnettu ja hyodynnetty.

Erityislainsdddidnnon alainen kunnallinen toiminta on yleensi valtion vi-
ranomaisten, kuten liininhallituksen, valvonnan alaista. Valvontaviranomaiset
voivat puuttua kunnan toimintaan myds oma-aloitteisesti ja velvoittaa kunnan
tiyttimdin lain vaatimukset. Tutkimuksessa onkin selvitetty, miten kanteluihin
perustuva laillisuusvalvonta toimii yleisessd kunnallishallinnossa, kun lddninhalli-
tuksella ei ole oma-aloitteista tutkimisvaltaa eikd tehokkaita puuttumismahdolli-
suuksia. Onko ns. kunnalliskantelu oleellinen kuntalaisen oikeusturvaviline kun-
nan toiminnan valvonnassa: kiytetdinko kantelumahdollisuutta ja onko kante-
luilla tosiasiassa vaikutusta kunnan toimintaan?

Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitoksen tutkimuksessa pyrittiin
kartoittamaan kunnalliskantelujen kiyttod ja merkitystd Linsi-Suomen lddnissi
aikavililli 1.1.2000-11.7.2003. Kanteluista tarkasteltiin sisillollisesti tarkemmin
24 tapausta, joista valittiin esimerkkitapauksiksi 5 aiheiltaan ja ratkaisuiltaan tyy-
pilliseksi osoittautunutta kantelua. Kantelut painottuivat alle 20 000 asukkaan
kuntiin. Kantelut keskittyivit Pirkanmaalle, Keski-Suomeen ja Varsinais-Suo-
meen. Vertailun vuoksi pyydettiin tietoa myos Eteld-Suomen lddnin alueen kun-
nalliskantelujen miiristi. Tapaustutkimuksia tukivat asianomaisten ldininhalli-
tusten ja joidenkin tapausanalyyseihin liittyneiden kuntien viranhaltijoiden haas-
tattelut.
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2 Empiirinen tutkimus kunnallis-
kanteluista LLinsi-Suomen ldidnissi

2.1 Kantelutapausten piirteet ja 1a&dninhallituksen ratkaisujen
sisélto

Kunnalliskantelujen kokonaismidrd Linsi-Suomen lddnissd oli diaaritietojen
mukaan kyseiselld aikavililld 85, ja niistd ratkaistuja oli 43 kappaletta'’. Kante-
lujen midird on lihes kaksinkertaistunut Linsi-Suomen lddnissdé muutamassa
vuodessa. Vuonna 2000 kanteluja tuli vireille 16 kappaletta, kun vuonna 2002
kanteluja tehtiin 24 kappaletta. Vuonna 2003 ensimmiisen puolen vuoden aika-
na kanteluja oli tullut vireille 26 kappaletta, joista oli ratkaistu 11.7. mennessi
6 kantelua. Eteld-Suomen lddnissi kunnalliskanteluja oli diaaritietojen mukaan
tehty kolmen ja puolen vuoden ajalla (1.1.2000-11.7.2003) 54 kappaletta, joista
oli ratkaistu 38 kappaletta. Kantelujen miiri on Eteli-Suomen ldidnissd pysynyt
tasaisesti noin 15 kappaleessa/vuosi. Linsi-Suomen lddnissi kanteluja tehtiin noin
0,4 kpl kuntaa kohti kolmen ja puolen vuoden aikana, kun Eteli-Suomessa vas-
taavana ajanjaksona kanteluita oli tehty 0,6 kpl/kunta. Lddnin asukaslukuun suh-
teutettuna Linsi-Suomen ldinissi tehtiin kanteluita enemmiin kuin Eteli-Suo-
men ld4dnissi.

Tarkasteluun valittujen 24 kantelun kisittelyaika Linsi-Suomen ldininhal-
lituksessa vaihteli kuudesta kuukaudesta noin kolmeen vuoteen. Linsi-Suomen
lidninhallitus on asettanut tavoitteekseen keskimiiridisen kuuden kuukauden
kisittelyajan kunnalliskanteluissa sen jilkeen, kun eduskunnan oikeusasiamies®
on huomauttanut lddninhallituksen hallinto-osastoa sen pitkisti kisittelyajoista.
Lidninhallitus ei ole pysynyt tavoitteessaan. Lddnin kuntien suuri lukumiiri ja
kunnallisten hallinto-, johto- ym. siint6jen kuntakohtaiset erot edellyttivit huo-

14 Ratkaistuihin tapauksiin sisiltyi myos vastauksia ylimpien laillisuusvalvojien lausunto-
pyyntoihin, asian siirtoja erityisviranomaisille ja rauenneita kanteluja.

15 EOA 26.2.2001, dnro 2213/4/00.
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lellista paneutumista kantelujen kisittelijoiltd. My6s lausuntojen ja vastineiden
antamiselle on varattava riittdvisti aikaa, joten tutkimisprosessi ei voi olla kovin
nopea. Ilmeisti kuitenkin on, ettd kantelujen pitkit kisittelyajat heikentivit kan-
telijan oikeusturvan tehokasta toteutumista ja pidemmalli aikavililldi koko kan-
teluinstituution merkitystd oikeusturvakeinona. Kun kuntalain siditimisen yh-
teydessi lddninhallitusten sdilyttimistd kuntien laillisuusvalvojina perusteltiin
nimenomaan lddninhallitusten kuntien hyvilld tuntemuksella'®, nykyisten suur-
lddnien aikaan tilanne lienee toinen ja lddninhallituksissa tulisi kiinnittdd eri-
tyistd huomiota riittiviin asiantuntemukseen ja kantelujen kisittelyresursseihin'’.
Liininhallituksen laillisuusarviointi noudattaa periaatteessa samanlaista normi-
rationaalista pidtoksentekoa' kuin varsinaisissa (hallinto)tuomioistuimissa ja
vaatii juridista asiantuntemusta paitsi kuntalainsididinnon alalta my6s monilta
muilta oikeusaloilta.

Vain muutamaan 24 kantelusta ei liittynyt vélitontd asianosaisintressid, vaan
kanteluista oli havaittavissa laajempi kunnan toiminnan kontrollointiin tdhtda-
vd tavoite. Yleisimmin kantelut olivat joko vilittémin asianosaisen tai hinen
lihiomaisensa tai muun edustajansa tekemid. Yhdessi kantelussa kantelun teki-
jani oli yksityisoikeudellinen valtakunnallinen yhteis6.

Kantelut koskivat suurimmaksi osaksi kunnan tai sen toimielimen menet-
telyd, mutta lihes yhté paljon tehtiin kanteluja yksittiisten viranhaltijoiden toi-
minnasta. Muutama kantelu koski luottamushenkil6i. Tyypillisesti yhdessi kan-
telussa moitittiin useita tapahtumiin liittyneitd toimijatahoja, ja kantelut sisélsi-
vit my6s useampia kanteluperusteita. Erityisesti perusteissa nousivat esiin pii-
tosten laillisuus, kunnan tai virkamiehen velvollisuuksien laiminlyonti tai me-
nettelyn muu lainvastaisuus, viivyttely seki julkisuusasiat. My6s epitasa-arvoi-
sesta kohtelusta tai suoranaisesta syrjinnistd kanneltiin. Kantelut liittyivit enim-
mikseen asumiseen, rakentamiseen, virkavalinta- ja irtisanomisasioihin sekd kun-
nan yleishallinnon toimintaan. Kantelut koskivat seki pddtoksentekoa ettd tosi-
asiallista toimintaa hallinnossa. Varsinaista suorittavaa ty6td tekevistd tysuh-
teisista henkildistd ei kanneltu, vaan kantelut kohdistettiin viranhaltijoihin tai
toimielimiin.

Kantelut tehtiin esimerkkitapauksissa suurimmaksi osaksi muutamia kuu-
kausia sen jilkeen, kun kantelunalainen asia oli tapahtunut. Osa kantelijoista oli
selvittinyt asiaa ensin muulla tavalla (mm. kantelu tai valitus muulle taholle tai
asian selvittely kunnan viranomaisen kanssa), niin ettid kantelussa saatettiin ve-
dota jopa vuosien takaisiin tapahtumiin ja viranomaispditoksiin. Selvisti vidrille
viranomaiselle tehdyt kantelut lidninhallitus on voinut siirtdd hallintomenette-
lylain (598/1982) 8 §:n perusteella esimerkiksi kunnalliselle viranomaiselle™.

-

¢ HE 192/1994, 78.

17 Kanteluja kisittelevii henkilostod lisittiin vuonna 2003 (ylitarkastaja Peltola 7.7.2003).
Vuosittaiset ratkaisumiirit ovat nousseet vuodesta 2000 (yht. 12 ratkaisua, kun vuonna
2003 oli 11.7. mennessi 22 ratkaisua).

18 Taakso 1990, 39—40.

Kunnan viranomaisen ratkaistavaksi hallintomenettelylain 8 §:n perusteella on siirretty

yksi tapaus vuosina 2000-2003 (Linsi-Suomen ldéininhallituksen diaaritieto).
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Kanteluun johtaneiden tapahtumien tutkiminen lddninhallituksessa perus-
tui kantelijan kanteluun ja sen tiydennyksiin sekd kunnalta pyydettyihin seli-
tyksiin ja lausuntoihin. Lidninhallituksen kdytintond on pyytdd kunnalta lau-
suntoa asiasta kerran, minki jilkeen kantelijalla on mahdollisuus antaa tdstd vas-
tineensa. Asiantuntijalausuntoja pyydetidin verraten harvoin, mutta ldininhalli-
tusten sisdisestd asiantuntijaverkostosta on usein saatavissa tirkedd lisdapua ta-
pausten arviointiin. Lakia tulkitessaan lddninhallitus kiyttdd oikeuslihteini hal-
litusten esityksid, oikeuskiytint6d ja yleisten laillisuusvalvojien ratkaisuja.?

Yli puolessa tapauksista lddninhallitus havaitsi kunnan toiminnassa epikoh-
tia. Tapaukset liittyivit useimmiten ongelmiin hyvin hallinnon osa-alueilla. Eri-
tyisesti viivyttely asioiden kisittelyssi ja neuvonnan ja muun informoinnin puut-
teellisuus, mutta myos toiminnan selvempi sddnnosten vastaisuus olivat epikohtia,
joihin lddninhallitus usein puuttui. Ratkaisuissaan lddninhallitus padasiassa kiin-
nitti viranomaisten tai viranhaltijoiden huomiota vastaisuuden varalle heidin
menettelynsid asianmukaisuuteen tai saattoi kisityksensi oikeasta menettelysti
heidin tietoonsa. Varsinaisia huomautuksia, jotka ovat kiytinnossi syytteen nos-
tamista lukuun ottamatta ylimpien laillisuusvalvojien ankarin toimenpide, 1d4-
ninhallitus ei antanut yhdessikidin tarkastelluista tapauksista.

10 ratkaisussa 24:sti lidninhallitus osoitti, ettd kanteluasia ei antanut lain-
kaan aihetta toimenpiteisiin. Kunta oli joko toiminut asiassa lainmukaisesti tai
kunnassa oli jo ryhdytty riittiviin toimenpiteisiin. Todetessaan kunnan toimi-
neen lainmukaisesti lddninhallitus tilldinkin usein ilmoitti sivuhuomautuksena
kdsityksensd asianmukaisesta menettelyn sisdllostd. Ladninhallitus saattoi myos
pelkistddn saattaa kantelun tiedoksi sen kohteelle asiaa muutoin kommentoi-
matta?!. Useissa tapauksissa lidninhallitus totesi, ettei silld ollut tietyiltd osin toi-
mivaltaa tutkia kantelua. Niissd tapauksissa oli kyse lihinnd vahingonkorvaus-
vaatimuksista. Yhdessi tapauksessa lddninhallitus jitti tutkimatta kantelun asia-
sisdllon viitaten edellisvuotiseen samansisiltoiseen kantelijan kanteluun anta-
maansa ratkaisuun.

Perusteluissaan lddninhallitus tukeutui p#dasiassa konkreettiseen kunnan
toimintaa sdinteleviin lainsdidintoon, erityisesti perustuslakiin (731/1999) ja
kuntalakiin, sekd kunnallisiin sddnt6ihin. Ladninhallitus viittasi toistuvasti myos
hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin ja kuntien pddtoksiin.

2.2 Esimerkkitapauksia

Perusteeton viivyttely asian kisittelyssi

LSLH-2001-7374/Ha-411

Kantelija oli jittinyt kunnanhallitukselle ja kunnan terveyslautakunnalle kantelun ldi-
kirin virkavelvollisuuksien laiminlyénnisti. Samaan aikaan hin oli kannellut tai va-
littanut lidkdristd myos lidninhallitukselle, Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksel-
le, tydsuojelutarkastajalle ja potilasvahinkolautakunnalle. Vuotta my6hemmin kante-

20 Ylitarkastaja Peltola 7.7.2003.
21 Tillsin oli kyse henkilskohtaiseen kaunaan viittaavista ilmeisen asiattomista kanteluista.
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lija pyysi lddninhallituksen hallinto-osastoa selvittimiin, miksi hinen kanteluasiaan-
sa ei ollut edelleenkdin kisitelty kunnanhallituksessa ja terveyslautakunnassa. Kante-
lijan kisityksen mukaan kunnan virkamiehet olivat estineet asian etenemisen luotta-
muselimissd olemalla viemittd asiaa elinten kisittelyyn ja jittimilld tiedottamatta
asiasta luottamushenkiléille.

Kunnanhallitukselta kantelija oli saanut pyynnén toimittaa muiden asiaa kisittele-
vien tahojen piitokset kunnanhallitukselle asian jatkokisittelyi varten. Terveyslauta-
kunnalta kantelija ei ollut saanut minkéddnlaista vastausta vield 10 kuukautta myo6-
hemmin, jolloin kantelija ryhtyi tiedustelemaan kantelun kisittelytilannetta lautakun-
nan luottamushenkilén kautta. Ilmeni, ettd kanteluasiakirja oli ilmeisesti johtavan vi-
ranhaltijan hallussa.

Terveyslautakunta ilmoitti selityksessiin, etti terveyskeskuksen yleisen kiytinnon
mukaisesti asiaa ei ollut kisitelty lautakunnassa, koska ensin odotettiin muiden asias-
sa toimivaltaisten viranomaisten péddtoksid. Lautakuntaa oli kuitenkin informoitu kan-
teluasian vireilliolosta vajaat kaksi kuukautta kantelun jittimispdivimairin jilkeen
ja kantelijan tiedusteluun kantelunsa kisittelytilanteesta oli vastattu kirjeitse. Samoin
kanteluasia oli lautakunnassa kisitelty kaksi kuukautta sen jilkeen, kun kaikkien mui-
den kanteluasiaa kisitelleiden viranomaisten pditokset oli saatu.

Kunnanhallitus totesi lausunnossaan lihettineensi kantelun johdosta viikon kulut-
tua kirjeen, jossa pyysi kantelijaa toimittamaan muiden asiaa kisitelleiden viranomais-
ten piidtokset kunnanhallitukselle, jos kantelun kisittelylle vield ilmenisi tarvetta ky-
seisten pditosten jilkeen. Kunnanhallitus kisitteli kantelun noin 15 kuukauden ku-
luttua sen jittopdivimédristd, kun terveyslautakunta oli toimittanut sille kantelijalta

pyydetyt asiakirjat.

Vastineessaan kantelija huomautti, etti kisittelyn etenemisesti ja kiytinnoistd ei hinti
informoitu. Kantelija pyysi lddninhallitusta my6s selvittimiin, milld perusteella kan-
teluasiaa koskeva péitos kunnanhallituksessa oli merkitty salaiseksi.

Lidninhallituksen mukaan selvityksistd ei ilmennyt perusteltua syytd sille, miksi
kunnanhallituksen ja terveyslautakunnan olisi tullut odottaa muiden viranomaisten
péitoksid ennen asian kisittelyd. Ladninhallituksen kisityksen mukaan asian vireilld-
olo samanaikaisesti muissa viranomaisissa ei ole valttimitti este asian kisittelylle kun-
nallisessa viranomaisessa. Lidninhallitus totesi kuitenkin kunnanhallituksen ja ter-
veyslautakunnan kisitelleen kanteluasian sittemmin, eiki asiassa ollut ilmennyt ta-
hallista kantelun kisittelyn tai luottamushenkiléiden informoinnin estimisti. Rat-
kaisussaan lddninhallitus muistutti kuitenkin kunnan viranomaisia perustuslain
21.1 §:sté ja totesi hyvin hallintomenettelyn edellyttivin mm. tehokasta, palvelupe-
riaatteen mukaista virkatehtivien hoitoa seki joustavaa ja vuorovaikutteista hallinto-
kiytintod. Asiakkaalle tulee siten ilmoittaa asian kiisittelyvaiheista ja kisittelyn vii-
vistymisen syysti. Lidninhallitus saattoi pidtoksellddn kisityksensd kunnanhallituk-
sen ja terveyslautakunnan tietoon. Julkisuuslain 24 §:n 6. kohtaan viitaten lddninhal-
litus katsoi kunnanhallituksen voineen merkitd kanteluasian kisittelypykilin salai-
seksi, mutta totesi julkisuuslain 11.1 §:n sisillon asianosaisjulkisuudesta salassa pi-
dettivien asiakirjojen osalta. Kunnassa ldaninhallituksen pdités annettiin tiedoksi toi-
mielimille ilman muita toimenpiteitd*.

Kyseessi oli tyypillinen kantelun kiytt viranomaisen passiivisuustilanteessa,
jossa kuntalaisella ei ollut kiytettivissddn kuntalain mukaisia varsinaisia muu-

22 Kunnan hallintojohtaja ja lautakunnan sihteeri 14. ja 16.7.2003.
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toksenhakukeinoja eiki hin kokenut voivansa vaikuttaa kunnan toimintaan muu-
toinkaan. Asian kisittely oli venynyt suhteettoman pitkille, kantelijalle ei ollut
ilmoitettu asian kisittelyvaiheista, ja tiedonsaanti kunnan viranomaisilta ja vir-
kamiehiltd kangerteli. Tyypillistd tapaukselle oli my6s se, ettd kantelu olisi to-
dennikoisesti voitu vilttdd tiedottamalla avoimesti ja riittivisti kantelijalle hi-
nen asiansa kisittelyn etenemisesti ja kisittelyprosessin kulusta.

Liininhallituksen mukaan kanteluasia tulisi kisitelld siitd huolimatta, etti
asia saattaa olla vireilld muissa viranomaisissa. Kisittelyn viivistymiselle on ol-
tava painavat perusteet. Kantelu on siis varsin joustava oikeusturvakeino, jos hy-
viksytdin, ettd se on aina kuntalaisen kiytettivissd muista toimenpiteistd huoli-
matta ja kanteluviranomaisen on se kisiteltivi ilman asiatonta viivytystd. Kan-
telun kiyttiminen ei velvoita kantelijaa ensin hyédyntimiin varsinaisia muu-
toksenhakumahdollisuuksia®® eikid kantelulla ole toisessa viranomaisessa asian
vireillioloa lakkauttavaa vaikutusta®’, mutta kdytinnossi viranomaiset pyrkivit
kuitenkin vilttimédn tdysin samanlaisten asioiden samanaikaista kisittelyd usealla
taholla®. Esimerkiksi lidninhallituksen kiytinténi on pidittyd kantelun kisit-
telystd, jos tiedetdin, ettd asiasta on tehty tiysin samansisiltéinen valitus hallin-
totuomioistuimelle tai kantelu ylimmille laillisuusvalvojille ja asia on edelleen
niissi vireilld*®. Kantelun viranomaiskisittelyyn saaminen ei siis todellisuudessa
ole itsestddn selvdd vaan riippuu mm. kantelijan muista toimenpiteisti asiassa.

Kunnanhallituksen nikokulmasta tapauksessa oli ongelmallista kantelun
asiasisltod koskeva asiantuntemuksen puute. Kunnanhallitus ei katsonut voi-
vansa ottaa kantaa asiaan ennen kuin oli saanut asiantuntijaviranomaisten lau-
sunnot, joten se padtyl Suomen Kuntaliiton lakimiehen suosituksen mukaisesti
odottamaan muiden viranomaisten piitoksid. Terveyslautakunta noudatti yhte-
nevii kiytintod.”” Lidninhallituksen tulkinnan mukaan kunnan viranomaisten
perustelut eivit kuitenkaan olleet riittdvid oikeuttamaan poikkeamista perustus-
lain 21.1 §:n oikeusohjeesta®. Kantelumenettelyn perustumisesta pidasiassa ta-
vanomaiseen oikeuteen seuraa siis, ettd sitd on arvioitava tapauskohtaisesti lain
vahvasti velvoittavien vaatimusten ja kantelijan oikeusturvan kannalta.

Kunnanhallituksen ja -johtajan menettely virkavalinta- ja nimitysasiassa
LSLH-2001-1672/Ha-411

Kantelija oli kiinnittinyt huomiota kunnanhallituksen menettelyyn nimitettiessi
osastopddllikkod. Kantelija tiedusteli, oliko kunnanhallitus menetellyt oikein nimit-

23 Rosas 1980, 223.

24 Merikoski 1968, 199.

25 Rosas 1980, 224.

%6 Perusteena on varsinaisten muutoksenhakukeinojen ensisijaisuus (ylitarkastaja Pietild
22.8.2003). Samanlainen kiytints on ylimmilli laillisuusvalvojilla (K 10/2003 vp; PeVM
6/1996 vp, 7). Osittain valituksen tai muun kantelun kanssa samansisiltéinen kunnal-
liskantelu kisitellddn toisen ratkaisuviranomaisen kantelun osakysymysti koskevan pdi-
toksen tultua lainvoimaiseksi (ylitarkastaja Peltola 7.7.2003).

7 Kunnan hallintojohtaja ja lautakunnan sihteeri 14. ja 16.7.2003.

28 Kantelun kisittelyssi tulee soveltaa perustuslain 21 §:di (PeVM 6/1996 vp, 1).
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tiessddn sivistystoimen osastopéillikksi vuoden loppuun asti viranhaltijan, joka oli
nimetty koulutoimenjohtajaksi vain alkuvuodeksi. Lisiksi kantelija oudoksui kiytin-
t6d nimittdd henkilo midrdaikaiseksi maaseututoimen johtajaksi, kun kyseistd uutta
virkaa ei ollut julistettu vield auki. Kantelija halusi my6s lidninhallituksen kannan
stitd, oliko kunnanjohtaja ylittdnyt toimivaltuutensa esitellessiin maaseututoimen joh-
tajaksi nimetyn, maataloussihteerin sijaisena toimineen viranhaltijan maaseututoimen
osastopaillikoksi ohi silloisen osastopdillikon, kun maataloussihteeri oli palannut virka-
vapaalta.

Liidninhallitus totesi, ettd vt. koulutoimenjohtaja tdytti kunnan hallintosdinnén mu-
kaiset kelpoisuusvaatimukset osastopiillikén virkaan my6s omassa virassaan vapau-
duttuaan viransijaisuudesta. Kunnan virkasidnnén mukaan my6s maaseututoimen joh-
tajan viran tdyttiminen viliaikaisesti oli mahdollista sitd auki julistamatta. Kunnan-
johtajalla oli hallintosdinnén mukaan oikeus pdittdd suoraan alaisuudessaan olevan
henkilon ottamisesta enintddn vuodeksi, mikd aika pddtoksessd miiriteltiinkin viran
hoitamisen enimmadisajaksi, mutta padtoksen ajankohtana maaseutujohtajan virka ei
ollut vield hallintosddnnoén tarkoittama kunnanjohtajan alaisuudessa oleva virka. Edel-
leen kunnanhallituksella oli hallintosdinnén nojalla oikeus médritd osastopdillikos-
td, mutta toisaalta kunnanjohtaja oli viranhaltijapddtoksessdin madrinnyt osaston joh-
tamisesta ennen kuin kunnanhallitus oli piittinyt osastopéillikosti. Lisdksi lddnin-
hallitus katsoi, ettd koska kunnan hallintosdinto ei sisiltinyt lainkaan mainintaa kun-
nanjohtajan oikeudesta pédttdd viran viliaikaisen hoitajan ottamisesta vaan ainoas-
taan maininnat sijaisesta, tilapidisesti viranhaltijasta ja tyosuhteisesta, ei kunnanjoh-
taja ylipddtddn voinut pddttdd viran viliaikaisesta tdyttimisestd. Ladninhallituksen kisi-
tyksen mukaan tilanteessa olisi tullut soveltaa hallintosdinnon henkilstovalintoja kos-
kevaa yleissidnnosti, jonka mukaan henkilostovalinta kuului muun sidnnén puuttuessa
kunnanhallitukselle.

Ratkaisussaan lddninhallitus kiinnitti ”jilleen” kunnanhallituksen huomio-
ta kunnallisten oikeusohjeiden noudattamiseen. Kantelija oli kiddntynyt ldinin-
hallituksen puoleen kunnan toimintatapojen osalta aiemminkin. Kantelijalla oli
kyseisessi tapauksessa henkilokohtaista intressid laajempi kontrollinikékulma
kunnan toimintaan, mihin vaikutti todennikéisesti kantelijan kunnallispoliitti-
nen aktiivisuus. Ilmeisesti lidninhallituksen kannanotosta oli tarkoitus saada
enemmiinkin tukea asian henkilokohtaiselle tulkinnalle kuin vilittdmisti saada
kunnan péitokset kumottua, koska kantelijalla olisi ollut mahdollisuus mys var-
sinaisiin muutoksenhakukeinoihin. Téstd mahdollisuudesta myds lidninhallitus
huomautti ratkaisussaan.

Tapaus kuvastaa kantelun kiyttomahdollisuuden ja -tarkoituksen jousta-
vuutta ja merkitystd kunnan toiminnan laillisuuskontrollissa. Kantelija ei halunnut
turvautua varsinaisiin muutoksenhakukeinoihin, mutta pyrki kantelun kautta
saattamaan viranomaisen tietoon, ettd timi oli toiminut vdirin ja virhe oli huo-
mattu. Kantelu sirki siis laillisen laittomuuden illuusiota. Toistuvasti kantelu-
mahdollisuutta hyoédyntivit henkil6t saattavat tuntua rasitteilta kunnan hallin-
non nikoékulmasta®’, mutta toisaalta lidninhallituksen virkamiehen®® mukaan til-
laisten aktiivisesti kunnan asioita seuraavien kuntalaisten kantelut osoittautuvat

2 Kanteluilla saattaa olla jopa piitoksentekoa halvaannuttava vaikutus (kunnan kunnan-
johtaja 4.8.2003).
30 Ylitarkastaja Peltola 7.7.2003.
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usein aiheellisiksi. Nami kunnan "yleiset laillisuusvalvojat” toteuttavat juuri sitd
silmiélldpitoa, mikd ennen oli lddninhallitusten tehtidvind. Kunnalliskantelujen
yleistd merkitystd kunnan laillisuusvalvonnassa vihentdd kuitenkin kantelujen
keskittyminen enimmikseen kantelijoiden henkil6kohtaisiin intresseihin, jolloin
laillisuusnidkokulma jdd kapea-alaiseksi eikd kunnan toiminnan kokonaisuuden
kannalta oleellisiin epikohtiin vilttimittd pddstd puuttumaan’’.

Kunnan viranomaisen ja viranhaltijan menettely rakennuslupa-asiassa
LSLH-2002-4478/Ha-411

Kantelijat olivat jittineet kunnan rakennusvalvontatoimistolle rakennuslupahakemuk-
sen, mutta eivit olleet saaneet asiassa haluamaansa pditostd tiedusteluistaan ja vali-
tuksistaan huolimatta, vaikka kunnassa oli kyseisend ajanjaksona kisitelty huomatta-
va miird rakennuslupa-asioita koskevia hakemuksia. Kantelijoiden mielestd raken-
nustarkastaja ei ollut toiminut kuntalain 44a §:ssd miiriteltyjen virkavelvollisuuksiensa
mukaisesti.

Asiassa annettujen selvitysten mukaan noin seitsemin ja puoli kuukautta rakennus-
luvan jittimisen jilkeen, kun kantelijat olivat myés valittaneet asiasta kunnanhalli-
tukselle, rakennustarkastaja kehotti kantelijoita sekd suullisesti ettd kirjallisesti hake-
maan suunnittelutarveratkaisua ennen rakennusluvan kisittelyd. Suunnittelutarverat-
kaisun tarvetta perusteltiin mm. alueen sijainnilla melualueella sekd uuden osayleis-
kaavaluonnoksen varauksilla. Kantelijat kielsivit vastineessaan suunnittelutarveratkai-
sun tarpeen. Koska kantelijat halusivat rakennuslupapditoksen ilman suunnittelutar-
veratkaisua, kunnanhallitus kehotti, lddninhallituksen selvitys- ja lausuntopyynnén
jilkeen, rakennustarkastajaa kisittelemidn rakennuslupahakemuksen viivyttelemittd
siitd huolimatta, etti todennikoinen kielteinenkin pidtos aiheuttaisi hakijoille kus-
tannuksia.

Lidninhallitus totesi ratkaisussaan, ettd viranhaltija oli esittinyt rakennuslupahake-
muksen tiydennyskehotuksen yli puoli vuotta asian vireilletulon jilkeen. Hakemuk-
sen kisittelyssi oli siten menetelty perustuslain 21 §:n sisiltimin viranomaistoimin-
nan joutuisuusvaatimuksen vastaisesti. Lddninhallitus kiinnitti rakennustarkastajan
huomiota hinen menettelynsi joutuisuuteen ja tasapuolisuuteen. Viivistyksisti tulisi
hyvin hallinnon periaatteiden mukaan pyrkid ilmoittamaan asiakkaalle. Koska vii-
vyttely asiassa rikkoi my6s kunnan palvelusitoumuksessa midriteltyji kisittelyaikara-
joja, viivytyksen syy olisi tullut perustella. Ldaninhallitus mainitsi lisidksi virkamiehen
virkavelvollisuuksiin kuuluvan neuvontavelvollisuuden menettelykysymyksissid. Hyvin
hallinnon mukaisesti asiakkaan vidrinkdsitykset tulisi pyrkid oikaisemaan oma-aloit-
teisesti.

Kyseisessi tapauksessa kantelua kiytettiin jilleen viranomaisen passiivisuus-
tilanteessa, mutta selvitysten ja vastineiden antamisen yhteydessi asia laajeni
koskemaan my6s maankiytto- ja rakennuslain sddnnésten tulkintaa. Ratkaisus-
saan lddninhallitus el sindnsd ottanut kantaa suunnittelutarveratkaisun tarpeel-
lisuuteen tai rakennusluvan erityisten edellytysten olemassaoloon — niissi asiois-

31 Tilanne on sama kuin muutoksenhaun kohdalla; itsehallinnon idean mukaisesti kunnan
valvonta on kuntalaisten tehtivi, jolloin he myos méirittelevit, mikd on valvonnan kan-
nalta oleellista. Kantelun kansalaisaloitteisuus turvaa kuntalaisten oikeutta kunnallisen
itsehallinnon ja osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiensa harjoittamiseen.
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sahan asianosaisilla olisi kantelumahdollisuus ympiristoviranomaisille tai mah-
dollisuus varsinaisiin muutoksenhakukeinoihin piitoksenteon jilkeen — mutta
otti huomioon niiti koskevien siinnésten sisillon arvioidessaan, oliko virkamie-
hen viivytykselle asiassa perusteita. Ladninhallituksen mukaan hakemuksen k-
sittelyd estdvid sidnnoksid tulee tulkita ahtaasti, eikd se nihnyt maankiytto- ja
rakennuslain siinnodsten mahtuvan niiden ahtaiden tulkintaraamien sisdin. Ra-
kennuslupapiitoksen sisiltoon kantelijat eivit voineet kunnalliskantelun kautta
vaikuttaa, mutta saivat hakemuksensa kisittelyyn kantelun johdosta. Kantelu to-
teutti siis tarkoituksensa vajaassa kahdessa kuukaudessa, vaikka lddninhallitus
antoi asiassa pddtoksensi yli vuoden kuluttua kantelun jittimisest.

Lidninhallituksessa kanteluja kisittelevin virkamiehen®? kokemuksen mu-
kaan kunnan vaikeneminen asiasta kertoo usein epikohdan todenperiisyydesti:
kunnan lausunnossa ei aina kommentoida kunnalle kielteisid seikkoja lainkaan.
Kyseisessd tapauksessa kunta ei kommentoinut kantelijan viitettd kunnassa ki-
siteltyjen rakennuslupa-asioiden kokonaismiiristi siltd ajalta, kun kantelijat oli-
vat odottaneet omaa lupapiitostiin, ja lddninhallitus katsoi viitteen ndin to-
teenniytetyksi. Todistustaakka kantelijan viitteitd vastaan oli siis kunnalla. Toi-
saalta lidninhallitus edellytti useissa tarkastelluissa tapauksissa kantelijalta vah-
vaa niyttod silloin, kun viitteet kohdistuivat asioihin, joista ei ollut saatavilla
konkreettista todistusaineistoa esimerkiksi asiakirjojen muodossa. Tillaisia oli-
vat mm. henkilokohtaisiin mielipiteisiin ja kokemuksiin perustuneet viitteet.
Liininhallituksen kanteluviranomaisen® mukaan kunnan toiminnan laittomuu-
den on ilmettdvi selvisti kaikesta asiaan liittyvistd asiakirjaselvityksestd, jotta
toiminta voidaan pditoksessd miiritelld lainvastaiseksi.

Kunnan toimielinten ja viranhaltijoiden velvollisuuksiensa laiminlyénti

terveydensuojeluasiassa

LSLH-2001-11502/Ha-411

Kantelija oli jattinyt kunnansihteerille kunnanhallitukselle toimitettavaksi valituskir-
jelmin, jossa hin pyysi kunnan asuin-, pdivihoito- ja opetuskiytossi olleen kiinteis-
tén kuntotarkastusta homevaurioihin viittaavien terveysongelmien ja hajuhaittojen
vuoksi. Kantelijan kirjettd ei ollut kunnanhallituksen péytikirjojen mukaan kisitelty,
eiki kantelija ollut saanut asiasta mitiin vastausta. Aiemmin kantelija oli ollut asias-
sa yhteydessd kunnanjohtajaan ja rakennustarkastajaan, jotka kantelijan mukaan an-
toivat vddrid tietoja rakennuksen kunnosta ja vetosivat kunnan taloudellisesti heik-
koon tilanteeseen kantelijan vaatiessa rakennuksen tutkimista ja kunnostusta. Kun-
nan uuteen koulurakennukseen oli koulu- ja sivistystoimenjohtajan vaatimuksesta va-
rattu litkuntatiloja sen sijaan etti tila olisi kidytetty nyt homevaurioisessa rakennuk-
sessa opiskelemaan joutuvien oppilaiden luokkatilana. Rahanpuute ei kantelijan mie-
lestd ollut perusteltu syy toimenpiteisiin ryhtymisen lykkddmiselle, kun kyseessd oli
kuntalaisten terveys, ja kantelija vaati mainittuja henkil6itd antamaan kuntalaisille
selityksen toimistaan ja lidninhallitusta tutkimaan, olivatko kunnan luottamuselimet
syyllistyneet velvollisuuksiensa laiminlyontiin.

32 Ylitarkastaja Peltola 7.7.2003.
3% Ylitarkastaja Pietild 22.8.2003.
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Selvitysten mukaan kantelijan kirje oli saatettu kunnanhallituksen tietoon vilittomasti
ja toimitettu teknisen lautakunnan jatkokisittelyyn kunnan sidnndsten mukaisesti.
Tekninen lautakunta oli toimittanut kantelijalle paitoksensi tiedoksi. Lidninhallitus
totesi menettelyn muutoin oikeaksi, mutta saattoi kunnanhallituksen tietoon kisi-
tyksensi siitd, ettd sen poytikirjaan olisi voitu tehdd merkintd kirjeestd tiedottami-
sesta ja asian siirtdmisestd lautakunnalle. Edelleen selvisi, ettd rakennuksen kunnosta
oli kunnassa oltu tietoisia jo usean vuoden ajan, mutta peruskorjausta oli lykitty ja
supistettu. Kantelun johdosta ja osin sitd ennen oli tosin ryhdytty jélleen selvitti-
miin tilannetta. Opetustoiminta oli siirretty pois rakennuksesta heti lidninhallituk-
sen selvityspyynnén jilkeen!. Ladninhallitus saattoi kunnanhallituksen tietoon kisi-
tyksensi siitd, ettd koska kunnanhallituksen ja -valtuuston tiedossa oli pitinyt olla
rakennuksen kuntoon liittyvit ongelmat, niiden olisi tullut jo aiemmin ottaa huo-
mioon toimenpiteiden tarpeellisuus suunnitelmissaan. Lidninhallitus totesi kuiten-
kin, ettei ongelman korjaaminen voisi tapahtua hetkessi ja etti toimenpiteet tilan-
teen korjaamiseksi olivat meneilldin.

Lidninhallitus saattoi kunnanjohtajan tietoon kisityksensd hyvin hallinnon mukai-
sesta tavasta vastata tiedusteluihin. Kunnansihteerin tietoon lddninhallitus saattoi niin
ikddn kisityksensd hyvin hallintotavan mukaisesta velvollisuudesta oikaista asiakkaan
menettelykysymyksid koskevat vidrinkisitykset. Sivistystoimenlautakunnan lddninhal-
litus katsoi toimineen velvollisuuksiensa mukaisesti. Rakennustarkastajan toimintaa
lidninhallitus ei voinut tutkia kantelijan luovuttua kantelustaan timin osalta.

Arvioidessaan kunnan toiminnan asianmukaisuutta liininhallitus viittasi
perusteluissaan terveydensuojelulain 26 ja 27 §:n miidrdyksiin, joiden mukaan
kunnan terveydensuojeluviranomaisen vastuulla on huolehtia asukkaiden elin-
ympiriston terveydestd. Lidninhallituksen hallinto-osasto ei kuitenkaan tutki-
nut asianomaisen viranomaisen toimintaa asiassa, koska liininhallituksella on
erityislainsdidinnon mukainen oikeus valvoa ja ohjata lddnin alueen terveyden-
suojelutoimintaa ja sitd koskevat kantelut kiisitelliin erikseen®. Silti lidininhal-
litus moitti kunnan ylimpid poliittisia elimid kunnan toiminnasta kokonaisuu-
dessaan vastaavina viranomaisina. Kunnanvaltuuston ja -hallituksen voitaneen
tulkita kiyttineen harkintavaltaansa vidrin pdittiessddn viivyttid toimenpitei-
siin ryhtymistd ja laiminlyddessdin terveellisen elinympiriston, keskeisen pe-
rusoikeuden, turvaamista. Lddninhallituksen arvostelu perustui siten tdssikin ta-
pauksessa laillisuusnikékohtiin, vaikkakin viittaukset lainkohtiin pddasian osal-
ta vaikuttivat kapea-alaisilta ja irrallisilta.

Kunnan viranomaisen menettely viran kelpoisuusvaatimusten asettamisessa

LSLH-2002-8282/Ha-411

Kantelijana asiassa toimi valtakunnallinen ammattijirjestd. Jirjesté kanteli viranha-
kuilmoituksesta, jonka kunta oli julkaissut laajalevikkisessi sanomalehdessi. Kanteli-
jan mukaan ilmoituksessa miiritellyt viran kelpoisuusehdot eivit olleet voimassa ol-

3% Kunnansihteeri 21.7.2003.

3> Viranomainen ei voi tutkia kantelua, jos valvontavalta asiassa on toisella viranomaisella,
mutta se voi siirtdd kantelun toimivaltaiselle tai muuten paremmat kisittelyedellytykset
omaavalle viranomaiselle (Rosas 1980, 114, 225). Kantelujen kiisittelyn ollessa hallinto-
menettelyd viranomaisella oli asian siirtovelvollisuus HMenL:n 8 §:n perusteella.
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leen asetuksen mukaiset ja syrjivit siten tiettyd ammattiryhmid. Kantelija vetosi pe-
rusteluissaan oikeuskanslerin vastaavasta asiasta antamaan paidtokseen, jossa viitattiin
asetusten sitovuuteen ja hallintomenettelyn tasapuolisuuteen®. Kantelun jittimisen
jilkeen virka asetettiin kunnassa uudelleen haettavaksi asetuksen mukaisin kelpoisuus-
vaatimuksin. Ratkaisussaan lddninhallitus totesi kyseisen viran pitevyysvaatimuksia
sddtelevien asetusten sisillon sekd perustuslain 2 §:n mukaisen julkisen hallinnon lain-
alaisuusvaatimuksen, mutta kunnan korjattua menettelynsi ldaninhallituksella ei ol-
lut aihetta enempiin toimenpiteisiin. Lddninhallitus kiinnitti kuitenkin vastaisen va-
ralle kunnan huomiota virkojen pitevyysvaatimuksiin.

Tissikin tapauksessa kunnan siidnndstenvastainen toiminta saatiin siis
oikaistua jo ennen lddninhallituksen ratkaisua. Kantelua hy6dynsi kyseisessi ta-
pauksessa oikeushenkild, jolla kiytinndssi ei voinut olla kunnan viranhakupdi-
tokseen muutoksenhakuoikeutta®’. Kantelumahdollisuus sen sijaan on kenen ta-
hansa kiytettdvissd asianosaisuudesta tai kunnan jisenyydestd riippumatta. Pe-
riaatteessa kantelujen kautta on valtavalla midrilld thmisid ja yhteis6jd mahdol-
lisuus kontrolloida jokaisen kunnan toiminnan laillisuutta. Kdytinnossi lailli-
suuskantelun aktivoi asian liittyminen jollakin tavalla henkilokohtaisiin intres-
seihin ja kantelu tehdddn oman tai korkeintaan naapurikunnan toiminnasta.
Kunnan laillisuuskontrolli jdd siten pddasiassa omien kuntalaisten tehtiviksi, miki
onkin itsehallintoperiaatteen mukaista.

% Oka 29.12.1999, dnro 434/1/99.
37 Harjula—Prittilid 2001, 92.
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3 Kunnalliskantelujen merkitys kunnan
valvontakeinona

3.1 P&atelmat kantelutapausten valossa

Osa kanteluista oli miti ilmeisimmin tehty asioiden mentyi tiysin umpisolmuun
kunnan viranomaisen tai viranhaltijan kanssa tai kun kantelija tunsi, ettei hin
endd pystynyt itse vaikuttamaan asioiden kulkuun. Kantelijalla oli tarve saada
ulkopuolista apua viidryydeksi kokemiensa asioiden eteenpdin saattamiseksi tai
selvitystd sithen, mikd on oikea laintulkinta asiassa, ts. kuka on oikeassa®®. Kan-
telijan ja kunnan viranomaisten vilinen asian kisittely oli saattanut kestdd usei-
ta vuosia, ja osapuolten suhteet olivat ilmeisen tulehtuneet, kun kantelija pyysi
lidninhallitusta selvittimiin asiaa.

Kantelua kiytettiin my6s viimesijaisena oikeusturvakeinona, kun muutok-
senhakumahdollisuudet oli hyédynnetty eikd lopputulos tyydyttinyt kantelijaa.
Parhaimmillaan kantelija oli saattanut vuosien kuluessa valittaa ja kirjelmoidi
asiassaan lihes kaikkiin mahdollisiin oikeusasteisiin ja toimivaltaisiin hallinto-
viranomaisiin. Siitd huolimatta kantelu liininhallitukselle haluttiin uudistaa kohta
sen pditoksen valmistuttua. Kantelua kiytettiin siis selvisti kunnan viranomais-
ten ja mahdollisesti myos lddininhallituksen painostamiseen asiassa. Tarkastel-
luista tapauksista nousivat siten esille kantelun erityispiirteet varsinaisiin muu-
toksenhakukeinoihin verrattuna: kantelu ei ole sidottu miiriaikoihin eiki se saa
lainvoimaa. Viranomaisten kannalta toistuvat tuloksettomat kantelut ovat epii-
lemitti kiusallisia, etenkin jos asiaa on kisitelty jo muutoksenhakuinstansseissa.
Toisaalta rajoittamaton kanteluoikeus laajentaa kansalaisten mahdollisuuksia
valvoa kunnan toimintaa ja oikeusturvan periaatteellista ulottuvuutta. Ns. kiu-
santekomielessi tehtyjen tai asiattomien kantelujen kohdalla kanteluviranomai-
sella on tietty harkintavalta kantelun tutkittavaksi ottamisessa, joskin timi valta
on tulkittava suppeaksi perustuslain 21.1 §:n sisdltimien perusoikeuksien vuoksi.

% Kantelijat hakevat kanteluillaan nimenomaan puolueetonta laillisuuskannanottoa (yli-

tarkastaja Peltola 7.7.2003; ylitarkastaja Pietild 18.8.2003).
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Vaikka kantelun rinnalla kiytettiin muita oikeusturvakeinoja, osa kanteli-
joista kiytti kantelua selvisti varsinaisten muutoksenhakukeinojen sijaan. Tar-
koituksellinen kantelun valinta saattaa johtua esimerkiksi kantelumenettelyn
maksuttomuudesta tai valituksen menestymismahdollisuuden epivarmuudesta.
Kantelijan tarkoituksena saattaa myos olla pelkkd huomion herittiminen kun-
nassa, mihin hin katsoo kantelun olevan riittivi keino. Kantelija voi kiyttid kan-
telupddtostd myos erddnlaisena lisitodisteena ajaessaan asiaansa muussa viran-
omaisessa, esimerkiksi vaatiessaan kunnalta vahingonkorvausta yleisessi tuomio-
istuimessa®’. Kantelupditoksestd haetaan siis tukea omille kidsityksille sekd jat-
kotoimenpiteisiin ryhtymiselle ja silld kartoitetaan niiden menestymismahdol-
lisuutta. Kantelijalle lddninhallituksen kanteluratkaisulla on siten korostunut in-
formaatioarvo.

Kantelijoille eivit valttimitti olleet selvid lddninhallituksen tutkimisvaltuu-
den rajat tai lddninhallituksen ja kunnan suhteen luonne ylipddtdin. Kantelijat
vaativat useasti lddninhallitusta middrddmadn kunnan vahingonkorvauksiin tai jopa
asettamaan kantelun kohteen virkasyytteeseen. Lidninhallituksessa pyritddnkin
informoimaan kantelijoita heti ensimmiisestd yhteydenotosta lihtien kantelun
otkeusvaikutuksista ja valituksen ensisijaisuudesta muutoksenhakukeinona, jot-
ta viltyttiisiin vddrinkisityksiltd ja muutoksenhakuaikojen umpeen kulumiselta.
Kantelu oikeusturvakeinona ei voi korvata valitusta, mitd osoittivat myos ldd-
ninhallituksen viittaukset ratkaisuissaan kunnallisten muutoksenhakukeinojen
ensisijaisuuteen. Ongelmana kanteluviranomaisen nikékulmasta on, ettd kante-
lijat eivdt aina ilmoita muulle viranomaiselle samanaikaisesti tekemistdin vali-
tuksista ja kanteluista*®®, miki johtaa asioiden moninkertaiseen kisittelyyn.

Huomattavan suuri osa kanteluista koski joko yksinomaan tai osittain vi-
ranomaisen tai virkamiehen passiivisuutta asiassa. Kanteluissa passiivisuutta
moitittiin tyypillisesti virkamiehen virkavelvollisuuksien tai viranomaisen vel-
vollisuuksien laiminlyontini. Passiivisuustilanteissa kantelu on omimmillaan pai-
katessaan muutoksenhakukeinojen jittimii aukkoja oikeusturvassa, kun hallin-
totoiminnassa ei synny valituskelpoista pddtostd tai padtosmenettelystid ei voi erik-
seen valittaa ennen kuin piitos on tehty. Kantelun kautta voidaan aktivoida kun-
nan viranomainen nopeastikin korjaamaan tilannetta, jos lidninhallitus toimii
ripeisti kantelun tutkinnan aloittamisessa ja selvitys- ja lausuntopyyntdjen toi-
mittamisessa. Kun kanteluasia tulee my6s kunnassa tutkinnan alle, seurauksena
saattaa olla itseoikaisutyyppisid toimenpiteitd tai viranomaisten ohjeistuksia jo
ennen liininhallituksen ratkaisua.

Viranomaisten passiivisuuteen lddninhallitus reagoi melko sidnnénmukai-
sesti kiinnittimilld huomiota perustuslain 21 §:n merkitykseen ja hyvin hallin-
non periaatteisiin sekd viittaamalla kuntalain 44a §:din (kumottu lailla kunta-
lain muuttamisesta 305/2003) viranhaltijan yleisistid velvollisuuksista. Lidnin-
hallitus painotti erityisesti hyvin hallinnon periaatteiden asettavan viranomai-
selle velvollisuuden ilmoittaa viivistyksen syy asianosaiselle sekd antaa arvio ki-

¥ Hallintopiillikké Nurminen 21.7.2003. Kantelupiitoksid kiytetiin hyviksi myds jul-
kisuudessa mm. poliittisin tarkoitusperin (ylitarkastaja Pietild 18.8.2003).
4 Ylitarkastaja Peltola 7.7.2003.
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sittelyajasta. Vaikka Suomessa ei kansalaisella toistaiseksi*! ole suoranaisia oikeus-
turvakeinoja passiivisen viranomaisen saattamiseksi vastuuseen, voidaan asiatonta
viivyttelyd virkatehtdvien hoidossa pitdd ylimpien laillisuusvalvojien vakiintuneen
ratkaisukdytinnon mukaan vihintddnkin moitittavana kiytokseni.

Toinen lddninhallituksen huomiota herittinyt seikka oli hallinnon asiak-
kaiden neuvonnan riittimittomyys. Laillisuusvalvojien ratkaisukiytinnossi vi-
ranomaisen neuvontavelvollisuus kisitetddn nykyisin hyviin hallintoon sisilty-
vind palveluperiaatteen osana; neuvonnan tulee kattaa laajasti asiakkaan asioin-
tiin liittyvit seikat*. Kantelutapauksista ilmeni, ettd suuri osa kantelijoiden tyy-
tymittomyydenilmauksista johtui vidrinkisityksistd, jotka olisi voitu vilttid ak-
titvisemmalla selkeilld neuvonnalla ja tiedottamisella.

Vaikka joissakin kanteluissa odotettiin lidninhallituksen ottavan kantaa myos
kunnan tarkoituksenmukaisuusharkinnassa oleviin seikkoihin, tarkasteltujen ta-
pausten osalta lddninhallitus pitdytyi perusteluissaan piddasiassa laillisuusniko-
kohdissa viitaten lakiin tai yleisiin (sekd vahvasti ettd heikosti sitoviin) oikeus-
periaatteisiin. Laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten erottaminen si-
ninsi kanteluissa ei ndyttinyt olevan ongelma. Laillisuusarviointia tehdessdin
lddninhallitus joutuu kuitenkin saman ongelman eteen kuin muutkin hallintovi-
ranomaiset ratkaisuissaan: lainsidddnnén jittimit harkintavallan rajat ovat tul-
kinnanvaraisia. Tdstd syystd himirtyy myos laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuus-
kysymysten vilinen raja®’. Kantelujen koskiessa suurelta osin oikeusperiaattei-
den, mm. hyvin hallinnon periaatteiden raamittamaa tosiasiallista toimintaa kun-
nan viranomaisen harkintavallan rajat ovat yleensi viljemmit kuin tiukemmin
laillisuusnidkokohtiin perustuvassa hallinnollisessa piddtoksenteossa. Laillisuus-
valvontaa suorittava viranomainen saattaa silloin epdsuorasti ottaa kantaa myos
kunnan tarkoituksenmukaisuusharkintaan*. Kannanotto ilmaistaan tosin viran-
omaisen kisitykseni lain oikeasta tulkinnasta, miki el sininsd ole puuttumista
kunnan harkintavallan kidytto6n, vaan tarkoitus on ohjata kunnan toimintakay-
tintdd vastaisuuden varalle.

Lidninhallituksen tutkimistoimivallan rajoitus suojaa kunnallista itsehal-
lintoa, mikd sisdltdd sen, ettd kunta saa harkintavaltansa puitteissa valita mah-
dollisista toimintavaihtoehdoista sopivimman. Kuntalaisella on mahdollisuus
vaikuttaa kunnan toimintaan ja pditoksiin luottamushenkildiden kautta ja osin
my6s suoraan kuntalain suomin osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksin.
Kuntalaisen kiytettivissi on myos kunnan sisdinen oikaisuvaatimus, jonka voi
tehdd niin laillisuus- kuin tarkoituksenmukaisuusperusteilla. Tarkoituksenmu-
kaisuusseikat ovat siis kunnan sisilld tehtdvid poliittisia valintoja, jotka pohjau-
tuvat kunnan hallinnossa méiriteltyihin ja vallitseviin arvoihin ja periaatteisiin.
Oletus siitd, ettd kunnan hallintoa ja pddtoksentekoa ohjaavat tavoitteet ja peri-

- Otikeusministerién hallintolainkiytén kehittimishankkeen yhteni osatehtivini on sel-
vittid oikeuskeinoja ja niiden tarvetta viranomaisen passiivisuustilanteessa (OMO587:0/
6/1/1999).

2 HE 72/2002 vp, 62.

# Mm. Merikoski 1968, 218; Mienpii 1992, 146.
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aatteet on midritelty edustuksellisen demokratian toimintaprosessin mukaan,
johtaa sithen, ettd viime kidessd luottamushenkil6t vastaavat tarkoituksenmu-
kaisista valinnoista poliittisen vastuunsa kautta tyytymittomille kuntalaiselle.
Valtion viranomainen ei voi tihin vastuuseen puuttua.

Lidninhallituksen ratkaisukdytinnostd oli havaittavissa ylimpien laillisuus-
valvojien kiytint6d mukaileva perusoikeusmyonteinen laintulkinnan linja. Rat-
kaisuissaan lddninhallitus vetost erityisesti perustuslain 21 §:n hyviin hallintoon
ja hyviin hallintomenettelyyn sekd perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuuden peri-
aatteeseen. Perustuslain siidoksiin viittaamalla ldininhallitus osoittaa, ettd kun-
nan hallintotoiminnan lihtokohtana on oltava kansalaisten perusoikeuksien kun-
nioittaminen. Toisaalta perusoikeussidinnoksiin tukeutumisen voidaan katsoa
antavan lddninhallitukselle kovin laajan perustan kunnan toiminnan tutkimisel-
le, silld perusoikeusnikokulma korostaa arvoihin tukeutuvaa laintulkintaa, mm.
lopputuloksen oikeudenmukaisuuden huomioimista®. Toiminnan arvioiminen
tillaisen yhteiskunnallisen arvon perusteella edellyttid kanteluviranomaiselta eri-
tyistd piddttyvyytti, koska muutoin on vaarana, ettd se ylittdd laillisuusvalvojan
toimivaltansa.

Vuoden 2004 alusta voimaan tullut hallintolaki (434/2003) selkeyttinee jossain mii-
rin tilannetta perustuslain 21 §:n hyvin hallinnon sisillén osalta antaessaan seki kun-
taviranomaisille ettd lddninhallitukselle vankemman pohjan tulkita ja arvioida me-
nettelyn lainmukaisuutta. Esimerkiksi viranomaisen neuvontavelvollisuus on hallin-
tolaissa kisitetty nykyisti laajemmin*. Viranomaisen tulee mm. antaa tietoja menet-
telykdytinnoistdin ja oikaista asiakkaan vidrinkisitykset menettelykysymyksissd. Vi-
ranomaisilta edellytetiin hyvii kielenkiyttod (9 §), milld on suuri merkitys viirin-
kisitysten vilttimiselle ja asiakkaan kokemukselle palvelun laadusta. Tdmi kivi ilmi
my0s tarkastelluista kanteluista. Laissa sdddetddn my6s velvollisuudesta kisitelld asia
viranomaisessa ilman asiatonta viivytystd (23 §). Yksi hyvin hallinnon tae on niin
periaatteessa®’ turvattu lailla, kuten perustuslain 21.2 § edellyttdd. Lain kantelun ki-
sittelyd viranomaisissa koskeva sidinnés (4.3 §) tullee vahvistamaan kantelijan ja kan-
telun kohteen oikeusturvaa kantelumenettelyssi.

Tarkasteltavina olleissa tapauksissa lddninhallituksen ratkaisut noudattivat
varovaisuusperiaatetta ja kannanotot olivat maltillisia, osin jopa litankin neut-
raaleja, jotta ratkaisusta olisi kdynyt selvisti ilmi, missd kohdin ja miten oli toi-
mittu vadrin: sdddoksid ja tosiseikkoja ei aina yhdistetty toisiinsa suoraan ja pe-

4 Tihti 1995, 264-265. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan laillisuusvalvontaan kuu-
luvat kannanotot oikeudellisesti perustellusta harkintavallan kiytostd, mikid edellyttdd
mm. erilaisten periaatteiden ja arvojen punnintaa (K 14/2001 vp, 30-31). My®és tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnan on oltava lainalaista, ts. ei mielivaltaan perustuvaa toimin-
taa (mm. Merikoski 1958, 94; Laakso 1990, 191; Ryyninen 1991, 37). Ks. myés Kons-
tari 1979, 88: Harkintavallan viirinkiyton selvittimisen kannalta ei ole oleellista ero-
tella laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymyksii. Kullan (1998, 61) mukaan perus-
oitkeusmyonteinen laintulkinta saattaa kaventaa viranomaisen harkintavaltaa.

# Oikeusasiamies Lehtimaja 4.2.1999.

* HE 72/2002 vp, 62.

# Tismillisid aikarajoja ei edelleenkiin siddetty, vaan kohtuullista kisittelyaikaa viitoi-
tettiin mm. laillisuusvalvojien ratkaisukiytintéén tukeutuen (HE 72/2002 vp, 79-80).
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rustelut jdivit irrallisiksi ja epdselviksi*. Ratkaisujen rakenne, selkeys ja ymmir-
rettdvyys riippui osittain esittelijin kdytinnost.

Kuntia moitittiin vain vahvoin perustein ja ldhinni silloin, kun kyse oli kan-
salaisten perusoikeuksien vaarantumisesta menettelyvirheiden vuoksi. Enimmiék-
seen lddninhallitus tyytyi lausumaan oman kisityksensi oikeasta menettelysti
asiassa ja saattamaan sen kunnan viranomaisten tietoon. Koska kantelut liittyi-
vit usein oikeusperiaatteiden noudattamiseen, lidninhallitus ei voinut tukeutua
konkreettiseen lainsdddidnt66n vaan péityi esittimidn tulkintasuosituksia®. Toi-
saalta lidninhallituksen kannanotot olivat melko laimeita my®6s silloin, kun sid-
doksiid oli todistetusti rikottu®®. Kun lidninhallitus kuitenkin lausuu kisityksen-
si toteamatta yksinomaan, ettei kantelu anna aihetta toimenpiteisiin, on kun-
nassa aihetta olettaa, ettei sen menettely asiassa ole ollut tiysin lain hengen ja
tarkoituksen mukaista ja ettd toimintatapaa olisi syytd tarkastaa.

Lidninhallitukselle jdi huomattavassa osassa tarkastelluista tapauksista vies-
tinviejin ja vilittdjin rooli kantelijan ja kunnan vililli: kun lddninhallitus ld-
hetti kuntaan lausunto- ja selvityspyynnén, kunnassa ryhdyttiin heti asiantilaa
korjaaviin toimenpiteisiin, joista lidninhallitusta informoitiin jo sille annetussa
lausunnossa. Kantelun tutkinnan edetessi kantelija saattoi vastineissaan purkaa
lopulta kaiken mahdollisen tyytymittomyytensi kunnan toimintaan, joten kan-
telu toimi myds kuntalaisen yleiseni ilmaisun ja osallistumisen vilineeni. Tosin
voidaan kysyd, miksi kantelija on turvautunut kanteluun. Miksi kantelija ei ole
voinut vaikuttaa asiassaan suoralla yhteydenpidolla kunnan viranomaiseen ilman
lddninhallituksen viliintuloa, kun kunta kuitenkin ryhtyy oikaisutoimenpiteisiin
heti saatuaan tiedon kantelusta? Oleellista on myos pohtia, mitd seuraa kanteli-
jalle "kielteisestd” padtoksestd eli kun lddninhallitus lausuu kunnan tai sen vi-
ranomaisen tai virkamiehen menetelleen lainmukaisesti. Lukkiutuuko till6in ti-
lanne kunnan ja kantelijan vililld entisti pahemmin kunnan pysyessd kannas-
saan tai vedotessa lddninhallituksen pditokseen vai pystytddinko kunnassa neu-
vottelemaan asiasta lddninhallituksen ratkaisun jilkeen.

Ilmeisesti kunnissa suhtaudutaan vaihtelevasti liininhallituksen kantelu-
padtoksiin. Joitakin kuntia lddninhallitus joutuu huomauttamaan toistuvasti nii-
den toiminnan epiasianmukaisuudesta®. Virheellisen menettelyn jatkumisen
taustalla vaikuttavat usein kunnan sisiiset johtamisen ja valvonnan ongelmat.

8 Ellild (2000, 91-104) on esittinyt samansuuntaisia huomioita kanteluratkaisujen epi-

selvyydesti sosiaali- ja terveydenhuollon kantelujen osalta. Laintulkitsijan argumentoinnin
vakuuttavuus vaikuttaa luonnollisesti kantelun tehokkuuteen oikeusturvakeinona (ks.
Aarnio 1989, 183; K 14/2001 vp, 29).

Periaatteiden tulkinnan ja sitovuuden ongelmista ks. Tdhti 1995.

Asianomaisen huomiota kiinnitettiin kuitenkin suoremmin toiminnan lainmukaisuuteen.
Ratkaisuissa painottuivat ohjaavat toimenpiteet, miki onkin johdonmukaista lddninhal-
lituksen toimiessa hallinto- eikid lainkiyttéviranomaisen roolissa. Lidninhallitusten on
todettu olevan varovaisia tai passiivisia myos sosiaali- ja terveydenhuollon kanteluihin
reagoimisessa, vaikka niilld on tilléin erityislainsdddinnén mukainen valvontavelvolli-
suus (Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 9/1997, 130-131).

51 Hallintopiillikké Nurminen 21.7.2003.

52 Ylitarkastaja Peltola 7.7.2003.
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Kanteluilla ei voida tietenkiddn korvata kunnan johdon ja esimiesten valvonta-
velvollisuuksia, mutta niiden kautta voidaan kiinnittii kunnan huomiota sen val-
vonta- ja ohjausjirjestelmissi esiintyviin puutteisiin.

Kanteluviranomaisten osalta on kyseenalaistettava lddninhallituksen ja
ylimpien laillisuusvalvojien toimivallan piillekkiisyyden tarkoituksenmukaisuus.
Kuntalain ollessa kunnan toimintaa ohjaava peruslaki olisi johdonmukaista pi-
tdd lddninhallitusta ensisijaisena kunnalliskantelujen kisittelijind suhteessa ylim-
piin laillisuusvalvojiin. Ylimpien laillisuusvalvojien aseman korostamista kante-
luviranomaisina puoltaa puolestaan niiden riippumattoman valvontaelimen sta-
tus.>® Kun otetaan huomioon ldininhallituksen asema valtion keskushallinnosta
riippuvana hallintoviranomaisena, kantelujen muutoksenhakuluonteisuus tai koh-
distuminen hyvin hallinnon viljasti tulkittaviin tekij6ihin ja tillaisten kantelu-
jen oikeusvaikutusten riippuvuus kunnan omista toimenpiteisti, voidaan toisaalta
kysyi, olisiko yleisen kunnallishallinnon valvonta toteutettavissa hallintolainkay-
ton ja kunnan sisiisen valvonnan keinoin ilman kanteluihin perustuvaa valvon-
taa? Euroopan neuvoston suositusten®* mukaan sen lisiksi, ettd kunnan valvon-
nassa tulisi korostaa riippumattomien valvontaelinten asemaa, tulisi ensi sijassa
vahvistaa kunnan sisilld tapahtuvaa valvontaa ja konfliktien kisittelyd. Kunnan
omaa valvontaa hyvii hallintoa koskevissa kysymyksissi voitaisiin vahvistaa esi-
merkiksi kunnan sisiisilli eettisillid kiiytds- ja menettelysidinnostoilli®. Epikoh-
tiin liittyvien sisdisten kisittelyjirjestelmien kehittiminen todennikoisesti vi-
hentiisi tarvetta ulkopuolisten tahojen puuttumiseen kunnan hallintoon.

3.2 Yhteenveto

Vaikka kunnalliskantelujen méird kunnan erityislainsiddinnon alaista toimin-
taa koskevien kanteluiden miiridin® verrattuna niyttii vihiiselti, ei niiden mer-
kitystd kuntien valvonnassa tule aliarvioida: tutkimuksen perusteella kanteluja
tehtiin varsin asiallisin perustein ja suuri osa niistd johti lidninhallituksen toi-

53 Lidninhallituksen asemaa kanteluviranomaisena tulisi ylipditiin pohtia uudelleen, eten-
kin kun suurlddnien muodostamisen my6ti sen kanteluviranomaistehtivin perustelu,
alueensa kuntien hyvi tuntemus, on menettinyt merkitystidn.

% Recommendation No. R (98) 12; Public ethics at local level — Model Initiatives Package

(Steering committee 25.11.2002).

Esimerkiksi Isossa-Britanniassa paikallishallinnon peruslaissa (Local Gorvernment Act

2000, chapter 22, Part III) on sdddetty paikallisviranomaisille velvollisuus hyviksyi eet-

tiset sidnnokset. Niiden noudattamista tosin valvoo valtionhallinnosta ja paikallishal-

linnon yleisesti laillisuusvalvojasta (alueellinen Commissioner for Local Administration)
erillinen riippumaton toimielin (Standard Board). Sdidelty jirjestelmi koskee luotta-
mushenkilsitd, mutta my6s muulle paikallishallinnon henkiléstélle on kehitelty eettisid
sddnnostojd. — Suomessa kiydystd keskustelusta kunnallishallinnon eettisten periaattei-

den kehittimisen tarpeesta ks. esim. SM:n kuntaosaston julkaisu 5/2003.

Linsi-Suomen lddnissd tehtiin sosiaalihuoltoa koskevia kanteluja 153 kpl ja terveyden-

huoltoa koskevia kanteluja 258 kpl vuonna 2002 (Linsi-Suomen ldininhallituksen diaa-

ritieto).
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menpiteisiin ainakin joltain osin. Lansi-Suomen lddnin kunnalliskantelujen madri
niytti lisiksi olevan huomattavassa kasvussa. Kunnalliskanteluinstituutiota voi-
daan pitdi yksittdisen kuntalaisen kannalta omassa asiassaan tarpeellisena ja hyo-
dynnettyni, varsinaista muutoksenhakua tiydentdvini oikeusturvakeinona. Kan-
teluilla kontrolloidaan yleistd kunnallishallintoa my6s ennen lddninhallitukselle
kuuluneen yleisen silmilldpidon tapaan ilman vilitontd asianosaisintressid. Kan-
telun kidyttod samanaikaisesti muutoksenhaun rinnalla oikeusturvan maksimoimi-
seksi tal viimesijaisena painostuskeinona muutoksenhakukeinojen hycdyntimi-
sen jilkeen ei voi kuitenkaan pitdd tarkoituksenmukaisena hallinnon resurssien
jarkevin kiyton ja oikeusturvajirjestelmin johdonmukaisuuden kannalta.
Liidninhallitukselle jii kanteluasioissa usein viestinviejin ja vilittdjin rooli
kunnan ja kantelijan vililld, silld kunnissa ryhdyttiin korjaustoimenpiteisiin usein
jo ennen lddninhallituksen ratkaisua. Ratkaisuissa painottui ylimpien laillisuus-
valvojien kidytinnoén tapaan suositusluonteinen kuntien ohjaaminen vastaisuu-
den varalle kantelujen koskiessa suurelta osin viljin laintulkinnan sallivia hyvin
hallinnon osa-alueita. Kannanotot olivat varovaisia my®6s silloin, kun lainrikko-
mus oli ilmeinen. Kunnalliskantelujen tehokkuuden oikeusturvakeinona voikin
todeta liittyvin paitsi kantelujen kisittelyresursseihin (sekid mairillisiin etti laa-
dullisiin) lddninhallituksessa ennen kaikkea kunnassa kantelun johdosta suori-
tettavaan sisdiseen tutkintaan ja sen tuloksista kunnassa tehtiviin johtopditok-
siin. Kunnan hallintokulttuurista riippuu, kyetidinko virheet tunnistamaan ja tun-
nustamaan ja ennen kaikkea estimdin niiden toistuminen tulevaisuudessa. Kan-
telu on joka tapauksessa kunnan viranomaisten kannalta varsin "pehmed” muis-
tutus kuntalaisten oikeuksien kunnioittamisesta ja hallinnon lainalaisuudesta.
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1 Johdanto

1.1 Kunnan ja valtion vélinen yhteisty6 kaavoituksessa

Uusi maankiytts- ja rakennuslaki (132/1999) tuli voimaan 1.1.2000. Uudessa
laissa kuntatason kaavojen alistusvelvollisuus poistui kuntien yhteistd yleiskaa-
vaa lukuun ottamatta ja valitusmahdollisuus kuntapditoksistd siirtyi tuomiois-
tuimiin. Valtio ei endd ympiristoministerion vilitykselld valvo kuntien kaavoi-
tusta, vaan alueelliset ohjaustehtivit siirtyivit maankiytt6- ja rakennuslain myoti
kaikkien kuntien osalta alueellisille ympiristokeskuksille.

Valtion jilkivalvonnan keveneminen merkitsee neuvottelutarpeiden ja -vel-
vollisuuksien seki lausuntomenettelyn lisddntymistd kunnan ja valtion viranomais-
ten vililld. Valtio siirtyi jilkivalvonnasta neuvonta- ja asiantuntija-avun antami-
seen ja ennakko-ohjaukseen kaavojen varsinaisessa suunnitteluvaiheessa. Samalla
ympiristokeskuksille tuli oikaisukehotus- ja valitusoikeus kuntien kaavapditoksisti.

Kaavoitus vaatii nykyisin laajaa yhteisty6td eri viranomaisten vililld. Val-
tiolla on edelleenkin monitasoinen oikeus puuttua asioiden kulkuun. Valtion ja
kuntien tyonjakoa koskevien maankidytt- ja rakennuslain yleisten tavoitteiden
mukaan neuvottelumenettelystid on muodostettu valtion keskeinen vaikuttamis-
keino. Neuvotteluprosessin tarkoituksena on varmistaa, ettd kunnan, valtion ja
eri sektoriviranomaisten keskiniinen tiedonkulku sujuu ja intressit saadaan so-
vitettua yhteen. Valtio ja kunta kohtaavat vihintddn kerran vuodessa kehittamis-
keskustelussa, jossa kisitellddn kunnan alueiden suunnitteluun ja merkittiviin kaa-
va-asiothin liittyvid kysymyksid sekd kunnan ja alueellisen ympiristokeskuksen
yhteistyotd. Lisiksi valtio ja kunta neuvottelevat jokaisen merkittivin kaavan
valmistelun osalta erikseen viranomaisneuvottelussa.

1.2 Tutkimustehtava

Timin erillisselvityksen tarkoituksena on tarkastella kunnan ja valtion vilisti
neuvottelumenettelyd kaavoituksessa ja sitd, miten neuvottelumenettely toimii
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kiytinnossd. Tissi erillisselvityksessd tarkastellaan vain yleiskaavan ja asema-
kaavan laadintaan liittyvdid yhteydenpitoa ja neuvottelumenettelyd. Maakunta-
kaavan laadintaan liittyvid yhteydenpitoa ja neuvottelumenettelyi ei oteta esille.

Luvussa 2 tarkastellaan, mitd laissa siddetddn kehittimiskeskusteluista ja
viranomaisneuvotteluista sekid kuvataan, millaisia neuvottelut ovat. Kehittimis-
keskusteluiden ja viranomaisneuvotteluiden toimivuutta kiytinnossd arvioidaan
luvussa 3, jossa lihteind on kdytetty ympdristoministerion kyselyiti ja selvityk-
sid ja Suomen Kuntaliiton seuranta- ja arviointihanketta sekd Pirkanmaan ym-
piristokeskuksen ylitarkastajien Seppo Mikisen ja Leena Strandénin haastatte-
lua. Lisdd kdytinnonliheisyyttd tarkasteluun tuo 4. luvun esimerkkitapaus, jossa
kuvataan neuvottelumenettelyd kunnan ja valtion viranomaisten vililli Kylma-
kosken kirkonkylin (Sipild / Millerin alue) asemakaavan muutoksen yhteydes-
si. Lopuksi arvioidaan neuvottelumenettelyd eri nikokulmista. Esille nostetaan
muun muassa kysymys siitd, onko roolijako kunnan ja valtion vililld kaavoituk-
sessa nykyisin selvd. Uuden lain tavoitteena on kuntien itsehallinnollisen ase-
man vahvistaminen kaavoituksessa. Onkin aiheellista kysyd, onko valtion val-
vonta todellisuudessa muuttunut. Lopuksi pohditaan keinoja kunnan ja alueel-
lisen ympiristokeskuksen vastuun- ja tyonjaon selvittimiseen.
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2 Neuvottelumenettely kaavoituksessa

2.1 Kehittamiskeskustelu

Kunnan ja valtion vilisen sidnnonmukaisen vuorovaikutuksen edistdmiseksi la-
kiin on otettu sidnnos kunnan ja alueellisen ympiristokeskuksen vilisestd ke-
hittimiskeskustelusta, joka kdyddin vihintdin kerran vuodessa. Kehittimiskes-
kustelusta sdddetdin maankdytt6- ja rakennuslain 8 §:ssi seuraavasti:

"Kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen kesken kdyd&éan vahintaan kerran vuodessa ke-
hittdmiskeskustelu, jossa kasitelladn kunnan alueiden kaytén suunnitteluun ja sen kehitta-
miseen, vireilla oleviin ja l&hiaikoina vireille tuleviin merkittaviin kaava-asioihin seka
kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen yhteistyéhén liittyvia kysymyksia.”

Kehittimiskeskustelussa voidaan ensinnikin kisitelld kunnan alueiden kiy-
tén suunnitteluun ja sen kehittimiseen liittyvid kysymyksid. Toiseksi kehitti-
miskeskustelussa voidaan keskustella vireilld olevista ja lihiaikoina vireille tule-
vista merkittivistd kaava-asioista. Kolmanneksi voidaan ottaa esille kunnan ja
alueellisen ympiristokeskuksen yhteistyohon liittyvid kysymyksid. Lisiksi voi-
daan tarpeen mukaan kisitelld kunnan rakennustoimeen seki rakennettuun ym-
piristoon ja sen kehittimiseen liittyvid kysymyksid. (HE 101/1998, 63.) Kehit-
timiskeskustelussa kunta ja alueellinen ympiristokeskus voivat myos yhteisesti
todeta esimerkiksi kunnan kaavoitusohjelman perusteella, mistd kaavoista on tar-
peen jérjestdd viranomaisneuvottelu seuraavan vuoden aikana.

Maankiytto- ja rakennuslain 8 §:n mukaan kehittimiskeskustelussa tulee
olla esilld merkittivit asiat. Ekroos ja Majamaa (2000, 67) kirjoittavat maan-
kdytto- ja rakennuslain kommentaarissaan merkittivyyden arvioinnista seuraa-
vasti: "Merkittivyyden arviointi jdd lihinnd kunnan harkinnan varaan, vaikka
alueellisen ympiristokeskuksenkin toimesta voidaan ottaa esille sen nikékulmasta
tirkeitd asioita. Asian vireilliolo edellyttid kunnan elimen (yleensd valtuusto/
hallitus) pditosti kaavoituksen kiynnistimisesti, joten vireilliolon toteaminen
on muotonikdkulmasta suhteellisen yksiselitteistd. Lihiaikoina vireille tulevien
kaava-asioiden esille ottoon liittyy kunnalle jadvid harkintavaltaa.”
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Laissa ei sdddetd yksityiskohtaisemmin kehittimiskeskustelun ajankohdas-
ta eikd menettelytavoista. Hallituksen esityksen perusteluissa kuitenkin todetaan,
ettd keskustelu voisi usein tarkoituksenmukaisesti liittyd kunnan kaavoituskat-
sauksen valmistelun yhteyteen. Asiaa voidaan perustella siten, ettd asiaryhmiit
kehittimiskeskusteluissa ja kaavoituskatsauksissa ovat enimmikseen samoja.
Hallituksen esityksen perusteluissa kehotetaan kirjaamaan keskeisimmiit keskus-
telussa esille tulleet asiat muun muassa sen vuoksi, etti kunnan luottamushen-
kils1lld on mahdollisuus saada niisti tieto.

2.2 Viranomaisneuvottelu

Viranomaisneuvotteluja on kiyty jo rakennuslain (370/1958) mukaisessa kaa-
voitusmenettelyssd valtion ja kuntien viranomaisten kesken. Pekka Hallberg,
Auvo Haapanala, Ritva Koljonen ja Hannu Ranta (2000, 310) toteavat asian
seuraavasti: ”Erityisesti yleiskaavoja laadittaessa on 1980- ja 1990-luvuilla kehi-
tetty ja toteutettu ns. miirimuotoisia yleiskaavaneuvotteluja (ks. YM:n yleis-
kirje kuntien ja valtion viranomaisten vilisistd yleiskaavaneuvotteluista n:o 5002/
501/90, 21.12.1990).” Uudessa maankiytto- ja rakennuslaissa neuvottelujen ase-
ma korostuu muun muassa sen vuoksi, ettd kaavojen vahvistamismenettelysti
on luovuttu.

Viranomaisneuvottelusta siddetdin maankiytto- ja rakennuslain 66 §:ssi
seuraavasti:

"Maakuntakaavaa valmisteltaessa on oltava yhteydessa asianomaiseen ministerioon ja
alueelliseen ymparistokeskukseen. Asianomaisen ministerion, alueellisen ymparistékeskuk-
sen ja maakunnan liiton kesken on jarjestettdva neuvottelu kaavan laadintaan liittyvien
valtakunnallisten tavoitteiden ja muiden keskeisten tavoitteiden selvittamiseksi.

Valmisteltaessa muuta kaavaa, joka koskee valtakunnallisia tai tarkeitd seudullisia
alueidenkéyttotavoitteita tai joka muutoin on maankaytdn, luonnonarvojen, kulttuuriym-
pariston tai valtion viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden kannalta merkittavé, on ol-
tava yhteydessd alueelliseen ymparistokeskukseen. Alueellisen ympéristokeskuksen ja kun-
nan kesken on jarjestettdva neuvottelu tallaisen kaavan laadintaan liittyvien valtakun-
nallisten, seudullisten ja muiden keskeisten tavoitteiden selvittamiseksi.

Edelld 1 ja 2 momentissa tarkoitettuun neuvotteluun on kutsuttava ne viranomai-
set, joiden toimialaa asia saattaa koskea.”

Kunnan neuvottelukumppaneita viranomaisneuvotteluissa ovat alueellinen
ympiristokeskus sekd ne muut viranomaiset, joiden toimialaa asia saattaa kos-
kea. Kunnan eri hallinnonaloja edustavien viranomaisten mukanaolo kaavaa laa-
dittaessa on sddnnelty ensinndkin maankiytto- ja rakennuslain 62 §:n osallisia
koskevalla sdinnokselld ja toiseksi maankiytto- ja rakennusasetuksen 20 §:n ja
28 §:n sddnnoksilld lausuntojen pyytimisestd yleiskaava- ja asemakaavaechdotuk-
sesta eri viranomaisilta. Maankiytt6- ja rakennusasetuksen 18 §:ssi yleiskaavan
osalta ja 26 §:ssd asemakaavan osalta sdddetdin my6s ympiristdministerion kut-
sumisesta neuvotteluun, jos neuvottelussa kisitellidn suurten kaupunkiseutujen
keskeisid kysymyksid. Maankiytto- ja rakennusasetuksen 35 §:ssd puolestaan sdi-
detdin maanomistajan ja kaavan laatijan kutsumisesta ranta-asemakaavaa kos-
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kevaan viranomaisneuvotteluun, mikili maanomistaja on huolehtinut ranta-ase-
makaavaehdotuksen laatimisesta omistamalleen ranta-alueelle. Maanomistajan
on toimitettava alueelliselle ympiristokeskukselle neuvottelua varten tarvittava
aineisto.

Maankiytts- ja rakennusasetuksessa (895/1999) on viranomaisneuvottelusta
kaikkien kaavamuotojen kohdalla erityiset siinnokset (MRA 11 §,18 § ja 26 §).
Maakuntakaavasta ja yleiskaavasta, silloin kun se on yleiskaavaa koskien tarpeen,
on neuvoteltava kahdessa vaiheessa. Ensimmiinen viranomaisneuvottelu jérjes-
tetddn kaavoitukseen ryhdyttiessi ja toinen sen jilkeen, kun kaavaehdotus on
ollut julkisesti ndhtivini ja sitd koskevat mielipiteet ja lausunnot on saatu. Ase-
makaavaa koskevia viranomaisneuvotteluita on lihtokohtaisesti yksi, niissi ta-
pauksissa, joissa viranomaisneuvottelu on ylipditddn tarpeen. Tarvittaessa toi-
nen viranomaisneuvottelu voidaan jirjestdd kaavachdotuksen nihtivilld pidon
jilkeen.

Kunnan tulee sopia alueellisen ympiristokeskuksen kanssa neuvottelun jir-
jestdmisestd, ja sen on toimitettava neuvottelua varten tarvittava aineisto. Neu-
vottelusta on laadittava muistio, josta ilmenevit keskeiset neuvottelussa esilld ol-
leet asiat ja kannanotot.
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3 Kokemukset neuvottelumenettelysti

3.1 Kehittamiskeskusteluiden hyvat puolet ja kehittamistarpeet

Kehittimiskeskustelu on alueellisten ympiristokeskusten mielestd osoittautunut
hyodylliseksi yhteistyon vilineeksi. Tami kiy ilmi ympiristoministerion joulu-
kuussa 2000—tammikuussa 2001 alueellisille ympiristokeskuksille tekemistd ky-
selystd. Kehittimiskeskustelut koetaan sopivaksi tavaksi uuden lain sisdinajoon
kunnissa sekd kunnan ja ympiristokeskusten uusien tehtivien ja uusien yhteis-
tydmuotojen pohtimiseen. Keskustelujen on lisiiksi todettu parantaneen yhteyt-
td kuntien luottamushenkiloihin. Keskustelut ovat tarpeellisia my6s tiedonvaih-
don kannalta. Niissd keskustellaan kuntien tirkeistd maankiyton ja rakentami-
sen kysymyksistd. Keskusteluilla on lisidksi alueellisten ympiristokeskusten mu-
kaan ollut myonteinen vaikutus suunnitteluaktiivisuuden lisddntymiseen aina-
kin erdissd kunnissa. (Ympiristéministerié 2001.)

Ongelmaksi nihdidin ensinnikin se, ettd keskusteluissa on toisinaan esil-
14 litkaa ja liian yleispiirteisid asioita, jolloin ei pdistd tehokkaasti konkreetti-
siin kysymyksiin ja aiheisiin. Toiseksi keskustelut ovat olleet varsin tyoliiti ja
vievit paljon voimavaroja suhteessa resursseihin. Kolmanneksi suuri osanotta-
jamdéiri on toisinaan ollut ongelma vuorovaikutukselle. Lisiksi muutamien ym-
piristokeskusten mielestd pienissd kunnissa ei vuodessa ehdi tapahtua kovin
paljon eiki tarvetta kehittimiskeskusteluun olisi joka vuosi. (Ympiristdminis-

terié 2001.)

3.2 Viranomaisneuvotteluiden hyvat puolet ja kehittdmistarpeet

Pirkanmaan ympiristokeskuksen ylitarkastaja Leena Strandén ja ylitarkastaja
Seppo Mikinen pitivit viranomaisneuvotteluja olennaisena ja tirkednd menet-
telynd. Ilman etukiteisneuvottelua ei voida selviti siten, ettd kunnan ja valtion
viliset suhteet pysyvit kunnossa. Yhteisty6 edellyttdi suoraa, vilitontid kontak-
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tia, jossa keskustellaan kaava-asioista eikd riidelld henkiléind. Jos ei neuvotella,
menniin kohti jilkivalvontaa. (Mikinen ja Strandén 2003.)

Pirkanmaan ympiristokeskuksen mielestd viranomaisneuvotteluissa erityi-
sen hyvid on se, ettd neuvottelu takaa alkuvaiheen yhteydenpidon silloin, kun
kaavoitustyotd aloitetaan. Jo alkuvaiheessa voidaan kartoittaa ne kysymykset, joi-
hin suunnitelmalla pyritdin, ja toimialat, joita asia koskee. Lisdksi nidhdéin jo
alkuvaiheessa, mitd ongelmia saattaa tulla esille ja minkd intressien suhteen. Hyvi
puoli on myos se, etti neuvottelumenettely kokoaa kaikki osapuolet vihintidn
kerran saman poydin ddreen. (Mikinen ja Strandén 2003.)

Suomen Kuntaliiton seurantahankkeen (2002) mukaan suurin osa kuntien
kaavoittajista arvioi, ettd viranomaisneuvottelut ovat edistineet kaavahankkeita
(vhteiset nikemykset, ongelmien ratkaisu, tarpeellisen tiedon vilittyminen).
Ympiristdministerion alueellisille ympiristokeskuksille tekemin kyselyn mukaan
ympiristokeskukset ovat kokeneet voivansa viranomaisneuvottelujen kautta tu-
kea kunnan kaavoitusta ja tuoda kaavan laadintaan liittyvid valtakunnallisia ja
muita oman viranomaisroolinsa kannalta keskeisid tavoitteita esille. (Ympiris-
toministerid 2001.)

Viranomaisneuvotteluihin liittyy vield useita kehittimistarpeita. Ensinni-
kin palautteen anto ja vuorovaikutus neuvotteluissa eivit aina toimi. Kunnat ko-
kevat, ettd ne eivit ole aina saaneet tarvitsemaansa selkedd palautetta ja tietoa
valtion viranomaisen tavoitteista ja nikemyksisti (Suomen Kuntaliitto 2002).
Timi nikyy kiytinnossd muun muassa siten, etti kaavoituksen alkaessa kun-
nissa ei ole aina saatu selvyytti selvitystarpeisiin. Pirkanmaan ympiristokeskuk-
sen mielestd ongelmallista on se, ettd toisinaan kuntien kyky argumentoida neu-
votteluissa ei ole kovin vahva. Esimerkiksi kaikki kaavoituksen uudet kisitteet
eivit ole kunnille tuttuja. Ympiristokeskuksen ei ole aina helppoa antaa nega-
titvista palautetta kunnille. Lisdksi osanottajaméirin suuruus on toisinaan ollut
ongelma vuorovaikutukselle. (Mikinen ja Strandén 2003.)

Toinen ongelmallinen asia on neuvotteluaineisto. Pirkanmaan ympirist6-
keskuksen mielesti asiat eivit ole aina jisentyneet oikein tai riittdivin monipuo-
lisesti, kun ne tuodaan neuvotteluun. Kunnissa ei aina ymmirretd ja hyviksyti,
miksi neuvotteluaineistoa edellytetidn sekd mikid rooli ja tarkoitus silli on eri
vaiheissa. Neuvotteluaineisto toimitetaan usein myds liian myohddn ympiristo-
keskuksen tyotilanteeseen nihden. (Mikinen ja Strandén 2003.)

Kaavaneuvottelun muistion tekemisestd sovitaan aina jokaisessa neuvotte-
lussa erikseen. Vililli muistion tekee ympiristokeskus ja vililld kunta. Asia so-
vitaan kaavaneuvottelun alkuvaiheessa. Pirkanmaan ympiristokeskuksen nike-
myksen mukaan muistio on vaikea elementti. Lainsdétdjd on ajatellut, ettd kaa-
vaneuvotteluissa pidstdisiin etenemiin ihanteellisemmin. Kaavaneuvottelu on
kuitenkin kiytinnossd vaikea pitdd niin systemaattisesti ja jirjestelmillisesti, ettd
muistioista vilittyisivit kaikki viranomaisnikemykset riittdvin tdsmillisesti.
Muistio on muodostunut vilineeksi, jonka avulla muistetaan paremmin, miti
asioita kisiteltiin ja millaisia kantoja oli esilld kaavaneuvottelussa. Muistion avulla
el titen pystytd kovin hyvin vilittiméian suunnittelijalle, mitd pitdisi tehdd. Te-
rivin kannanotto kaava-asioihin pystytdin Pirkanmaan ympiristokeskuksen mie-
lesti antamaan lausuntomenettelylld. (Mikinen ja Strandén 2003.)
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Kolmanneksi Pirkanmaan ympiristokeskuksen mukaan kaikki kunnat ei-
vit ole kovin halukkaita yhteistyohon eri viranomaisten kanssa. Pirkanmaan
ympiristokeskuksen mielestd kunnille pitiisikin voimakkaammin viestittii, ettd
muut viranomaiset ovat nykyisin samassa roolissa kuin ennen oli alistusviran-
omainen ja heidit pitid my6s kutsua mukaan neuvotteluihin. Kaikkien intressi-
tahojen tulisi olla mukana neuvotteluissa. Muuten kiy helposti niin, ettd kunta
neuvottelee erikseen kunkin tahon kanssa ja asiat menevit helposti kunnan pii-
toksentekoon ristivetoisena asetelmana. (Mikinen ja Strandén 2003.)

Alueelliset ympiristokeskukset olivat ympiristdministerién kyselyssd var-
sin yksimielisid siitd, ettd my6s muut viranomaistahot ovat pystyneet osallistu-
maan yleis- ja asemakaavojen viranomaisneuvotteluihin riittivisti siten, ettd neu-
vottelut ovat olleet toimivia. Ongelmia oli joillakin alueilla nihty lihinnd mu-
seoviranomaisten ja maakuntien liittojen mahdollisuuksissa osallistua kaikkiin
tarpeellisiin neuvotteluihin. Kunnista eri yhteyksissd tulleiden tietojen perusteella
muutamat kunnat ovat kokeneet ongelmaksi sen, etteivit kaikkien kaavaneuvot-
teluthin osallistuvien erityisviranomaisten valmiudet ottaa asioihin kantaa aina
ole olleet riittivid varsinkaan kaavoituksen aloitusvaiheen neuvottelussa. (Ym-
piristdministerio 2001.)

Pirkanmaan ympiristokeskuksen mielestd laissa on riittivin tarkat siddokset
neuvottelumenettelystd. Ainoana huonona puolena pidetdin sitd, etti laki ei anna
selvid roolia kenellekddn viranomaisneuvottelun jirjestdjind. On ollut episel-
vyyttd, kenen kuuluu jirjestdd viranomaisneuvottelu. Kdytinnossd on kuitenkin
sovittu, ettd kunta kutsuu koolle neuvottelun osapuolet, koska kunta tietdd par-
haiten, milloin viranomaisneuvottelu on ajankohtainen. (Mikinen ja Strandén

2003.)
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4 Tapaus Kylmikoski

dmin selvityksen esimerkkitapauksena kisitelliin Kylmikosken kunnan kir-

konkylin asemakaavan muutosta. Alueesta ja kaavasta kiytetiin nimitysti
Sipildn alue / Millerin kaava. Muutosalue sijaitsee Kylmikosken kirkonkylin taa-
jaman ja kaava-alueen pohjoisosassa, noin 700 metrin etiisyydelld kyldn keskus-
tasta pohjoiseen Kylmikosken kirkon kohdalla valtatie 9:n ja Kylmikosken pai-
kallistien vilissi.

Alue on kaavassa osoitettu litke- ja toimistorakennuksille seki teollisuu-
delle. Asemakaavan muutoksen tarkoituksena on muuttaa kaavaa siten, etti Si-
pildn alueella sijaitsevan Milleri-tavaratalon lisirakennustarpeet tulevat kortte-
lissa 125 mahdolliseksi ja kyseinen alue osoitetaan ns. kaupan suuryksikén
alueeksi.

Tissi selvityksessd keskitytddn lihinnd seuraamaan kyseisen kaavamuutok-
sen osalta neuvottelumenettelyd Kylmikosken kunnan ja eri viranomaisten vililli.

4.1 Kaavaprosessin vaiheet

Asemakaavan muutos kiynnistyi vuoden 2000 lopulla Milleri-tavarataloyritti-
jin lisirakentamistarpeista neuvoteltaessa. Tdlloin jouduttiin toteamaan, ettd vaik-
ka Milleri-kauppakeskus on kaavan mukaisesti toteutettu ja kaavan mukaista ra-
kennusoikeutta on vield runsaasti kdyttimittd, lisirakentaminen edellyttdi kai-
kissa tapauksissa uudistuneen lainsdddinnon kaupan suuryksikolle asettamien
kaavallisten vaatimusten tdyttdmistd. Alustavien tarkastelujen pohjalta kunnan-
hallitus piitti asemakaavan muutoksen vireillepanosta ja osallistumis- ja arvioin-
tisuunnitelmasta (15.2.2001) kokouksessaan 22.2.2001. Ympiristokeskuksen
kunnille yhteisesti jirjestimissi vuoden 2001 kehittimiskeskustelussa (Toijalan
valtuustosali 8.5.2001) Milleri-hanketta kisiteltiin esimerkkini ja kuntien yh-
teistoimintakysymykseni.

Yrittdjin tavoitteeksi kiteytyi laajennustavoite 10 000 kerrosneliometriin
saakka, jolloin tuli ilmeiseksi, ettd hanke edellyttdd erityisen laajemman kaupan
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suuryksikon vaikutustarkastelun lipivientid. Arviointisuunnittelu kdynnistettiin
kunnanhallituksen piditokselld kokouksessa 3.5.2001, ja arviointiraportti valmistui
17.10.2001. Vaikutusarvioinnin yhteydessi jirjestettiin hankkeesta my6s viran-
omaisneuvottelu 11.9.2001 ja pyydettiin Pirkanmaan liiton ennakkolausunto
hankkeen soveltumisesta seutukaavaan.

Kaavoitusty6 eteni rinnan vaikutusarviointitarkastelun kanssa. Vaikutusar-
vioinnin perusteella hankkeen kaavavaihtoehdot tiivistettiin kolmeen eri kaava-
periaatteeseen. Kaavan eteenpiin kisittelyd varten laadittiin kaavaluonnos
(25.11.2001) taustaselvityksineen ja havainnollistavine liitekarttoineen sekd tar-
kentavine vaikutustarkasteluineen. Kunnanhallitus péitti kokouksessaan
12.1.2002 kaavaluonnoksen luonnosvaiheen kuulemisesta ja nihtiville asetta-
misesta. Luonnoksesta pyydettiin lausunnot naapurikunnilta ja viranomaistahoil-
ta. Lausuntojen pohjalta pidettiin viranomaisneuvottelu, jossa kisiteltiin myos
tarkentavan vaikutusarvioinnin tuloksia.

Kisittelyjen pohjalta laadittiin yksityiskohtainen luonnos asemakaavaehdo-
tukseksi (30.5.2002). Luonnoksessa oli tissi vaiheessa vielid kaksi vaihtoehtoista
pysikointikorttelin sijoitteluperiaatetta (vaihtoehto A: pohjoisempi sijoitus ja B:
eteldisempi sijoitus). Luonnosta kiisiteltiin kunnassa, ja siitd jirjestettiin viran-
omaisneuvottelu 7.6.2002. Kokouksessa sovittiin luonnoksen tarkistuksista. Kun-
nanhallitus kisitteli ehdotusta 13.6.2002 ja hyviksyi ehdotuksen vaihtoehto B:n
(pysikoinnin eteldisempi vaihtoehto) pohjalta nihtiville asetettavaksi tarvitta-
vien teknisluonteisten tarkistusten jilkeen. Teknisid tarkistuksia kisiteltiin vi-
ranomaisneuvottelussa 3.7.2002. Kunnanhallitus kisitteli kaavaa 3.10.2002 ja
ehdotti, ettd valtuusto hyviksyisi Sipilin alueen asemakaavan muuttamista kos-
kevan 3.7.2002 piivityn kaavachdotuksen. Kunnanvaltuusto hyviksyi kaavan
9.10.2002.

Kaavaprosessin vaiheet on koottu timin selvityksen liitteend olevaan aika-
janaan.

4.2 Viranomaisyhteisty6 hankkeen yhteydessa

1. Kehittimiskeskustelu 8.5.2001

Ympiristokeskuksen kunnille yhteisesti jirjestimissi vuoden 2001 kehittimis-
keskustelussa Milleri-hanketta kisiteltiin esimerkkini ja kuntien yhteistoimin-
takysymykseni.

2. Viranomaisneuvottelu 11.9.2001

Vaikutusarvioinnin raporttiluonnoksen perusteella pidettiin maankdytt6- ja ra-
kennuslain 66 §:n mukainen viranomaisneuvottelu. Paikalla olivat seuraavien ta-
hojen edustajat: Pirkanmaan ympiristokeskus, Pirkanmaan liitto, Tielaitos/Hi-
meen piiri, Milleri-tavaratalo, Kylmikosken kunta ja Suunnittelukeskus.

3. Viranomaisneuvottelu 6.5.2002

Lausuntojen pohjalta pidettiin viranomaisneuvottelu, jossa kisiteltiin tarkenta-
van vaikutusarvioinnin tuloksia ja jatkotoimenpiteitd hankkeessa. Paikalla olivat
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seuraavien tahojen edustajat: Pirkanmaan ympiristékeskus, Pirkanmaan liitto ja
Kylmikosken kunta.

4. Viranomaisneuvottelu 7.6.2002

Kisittelyssi oli esilld yksityiskohtainen luonnos asemakaavaehdotukseksi. Ko-
kouksessa sovittiin luonnoksen tarkistuksista. Paikalla olivat seuraavien tahojen
edustajat: Pirkanmaan ympiristokeskus, Pirkanmaan liitto, Himeen tiepiiri, Tam-
pereen museot / maakunnallinen yksikko ja Kylmikosken kunta.

5. Viranomaisneuvottelu 3.7.2002

Kisittelyssd oli ehdotusluonnos 24.6.2002 ja tekniset yksityiskohdat. Lisiksi so-
vittiin teknisluontoisista tarkistuksista. Paikalla olivat seuraavien tahojen edus-
tajat: Pirkanmaan ympiristokeskus, Himeen tiepiiri ja Kylmikosken kunta.

4.3 Kylméakosken kunnan arvio neuvottelumenettelyn
toimivuudesta

Kylmikosken kunta teki aloitteen viranomaisneuvotteluista ja kutsui paikalle vi-
ranomaiset. Neuvotteluihin osallistuivat Kylmékosken kunnan johtavat viran-
haltijat, kaavoitusasiantuntija, Suunnittelukeskus Oy, Kylmikosken yrittijit, naa-
purikunnat sekd naapurikuntien yrittdjit, Pirkanmaan ympiristokeskus, Pirkan-
maan liitto, tiepiiri ja museotoimi / maakunnallinen yksikké. Kaavaneuvottelui-
den koolle kutsuminen onnistui hyvin, ja yhteiset neuvotteluajat 16ytyivit koh-
talaisen helposti. Neuvottelut kiytiin Tampereella, koska suurin osa neuvotte-
luihin osallistuneista oli Tampereelta. Kylmikosken kunnan mielesti viranomais-
tahot osallistuivat neuvotteluihin riittdvisti ja niilld oli my6s valmiudet ottaa asioi-
hin kantaa. (Partanen 2003.)

Kylmikosken kunnan rooli neuvotteluissa oli viedd asiaa eteenpiin ja tuo-
da esille kunnan nikemyksid asiassa. Kylmikosken kaavoittajan rooli oli tekni-
nen eli hin toi kaava-asiat esille. Kylmikosken kunnan mielestd neuvottelut oli-
vat enimmikseen asiallisia eikd suurempia ristiriitoja pddssyt syntymiin. Toi-
saalta Kylmikosken kunta nikee, ettd viranomaistahot olisivat voineet selkeim-
min ja rohkeammin ilmaista sen, onko heidin nikemyksensi kyseisestd kaavas-
ta kielteinen vai myonteinen. Kylmikosken kunnan mielestd kritiikki esitettiin
helposti siten, ettd pyydettiin monia erilaisia selvityksid. Selvityspyynnét olivat
Kylmikosken kunnan mielestd asiallisia, mutta vililli hieman ylimitoitettuja.
Kylmikosken kunnan nikemyksen mukaan viranomaistahot niyttivit pitkalti,
mité reittid tulee kulkea, jotta asiassa pdidstdin eteenpiin. Kylmikosken kunta
uskoo, ettd mikili selvityksid ei olisi tehty, viranomaistahot olisivat kiyttineet
laissa sdddettyi valitusoikeuttaan ja oikaisukehotusmahdollisuuttaan. Tidten val-
ta on Kylmikosken kunnan mukaan kaavoitusasioissa siilynyt pitkilti valtion
viranomaistahoilla. (Partanen 2003.)

Maankiytto- ja rakennuslaissa siddetdin, ettd kunnalla tulee olla kiytetti-
vissddn tehtdviin riittdvit voimavarat ja asiantuntemus. Kylmikoski on saanut
vietyd kaavahankkeensa eteenpiin, vaikka resursseista pulaa onkin. Kaavaneu-
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votteluissa on huomattu muun muassa koulutuksen tarvetta ja kiiretti. Koulu-
tuksen tarve ilmeni vaikkapa siten, ettd kaikki kisitteet neuvotteluissa eivit ol-
leet Kylmikosken kunnalle tuttuja. Esimerkiksi kunnalta pyydetty vaikutusalue-
selvitys oli kisitteend aluksi vieras. Kdytinngssi vaikutusalueselvitys teetettiin ul-
kopuolisella taholla, ja samalla my6s tismentyi, miti kyseinen kisite pitdd sisil-
lddn.

Millerin kaavamuutoksen todelliset kustannukset olivat kaksinkertaiset bud-
jetoituihin verrattuina. Erityisesti viranomaistahojen pyytimit selvitykset mak-
soivat suurin piirtein puolet kaavamuutoksen kustannuksista. Toisaalta kun ta-
voitteena oli se, ettd kaavamuutos toteutetaan, niin raha my6s 16ytyi. Kylmiékos-
ken kunta kokee, ettd vaikka resursseja menikin paljon Millerin kaavaan, niin
toisaalta kyseinen kaavahanke oli hyvi kokemus sininsi. (Partanen 2003.)

Kaavaneuvottelut koettiin hyodyllisiksi kaavahankkeen kannalta. Asiat kiy-
tiin neuvotteluissa erittiin perusteellisesti lipi. Neuvotteluaineisto oli laajuudel-
taan ja sisilloltidn monipuolinen ja runsas. Toisaalta neuvotteluaineisto olisi voitu
toimittaa jo aikaisemmin eri osapuolille, jotta materiaaliin perehtymiseen olisi
ollut enemmin aikaa. Kaavaneuvottelujen aikana neuvotteluaineisto vield muok-
kaantui eri osapuolien kommenttien my6ti. Kylmikosken kunnan mielestd muis-
tioilla on keskeinen merkitys kaavaneuvotteluille. Muistiot edistdvit asioiden
etenemistd, koska niiden myo6tid asiat kisitellddn jirjestelmillisesti eikd keskus-
telu harhaile aiheesta toiseen. (Partanen 2003.)

Kylmikosken kunnan mielesti valtion viranomaisilla on vield jonkinlainen
epavarmuus kuntien kaavoituksen valvonnan suhteen, miki nikyy sekd neuvot-
telumenettelyssi ettd koko kaavoituksessa. Kylmikoskella koettiin, ettd viran-
omaiset puuttuvat enemmin kuntien kaavoitukseen kuin uuden lain mukaan olisi
tarkoitus. Jokainen taho etsii omaa reviiridin, eikd valvonnan rajoja ole vield vilt-
timitti olemassakaan. Ajan myoti, kun saadaan oikeudellista kiytintod riitti-
visti siitd, miten pitkille kukin taho voi menni, rajat muodostuvat selkeimmin.
(Partanen 2003.)

Kylmikosken kunnan mukaan Millerin kaavan yhteydessd pidetyt kaava-
neuvottelut tdyttivit tehtivinsd melko hyvin, vaikka menettely olikin aika ras-
kas. Neuvotteluiden myoti asia tuli tutuksi kaikille ja se saatiin pddtokseen. Kyl-
mikosken kunnan edustajat pitivit huomattavasti parempana kiytintond keri-
td kaikki osapuolet yhti aikaa saman poydin ddreen kuin neuvotella kaikkien
kanssa erikseen. (Partanen 2003.)
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5 Kokoavia nikoékohtia

Kunnalle ehkd vahvimman julkisen vallan kiyttomahdollisuuden antava pdi-
toksentekoalue on maankiytén suunnittelu eli kaavoitus. Tehtivin mer-
kittdvyyden takia maankiyton suunnittelu on ollut vahvasti valtion viranomais-
ten kontrolloimaa. Uusi maankiytt6- ja rakennuslaki korostaa kuntien pditos-
valtaa ja vastuuta alueiden kidytén suunnittelussa sekd rakentamisen ohjauksessa
ja valvonnassa. Uuden lain mukaan valtion viranomaisten tehtivit kuntien kaa-
voituksen ohjauksessa painottuvat valtakunnallisten alueidenkiyttétavoitteiden
toteutumisen turvaamiseen, neuvotteluyhteistyohon sekd neuvonta- ja asiantun-
tija-avun antamiseen kunnille jo kaavoitusprosessin kuluessa. (Jidskeldinen—Syr-
jinen 2003, 48.)

Ari Ekroos ja Vesa Majamaa pitivit vahvistusmenettelyn muutosta yhtend
uuden maankiytté- ja rakennuslain merkittivimpidnd muutoksena. He kirjoitta-
vat: "Maankiytt6- ja rakennuslain merkittivimpind muutoksina rakennuslain
atkaiseen jdrjestelmidn verrattuna on kunnan aseman vahvistuminen alueensa
maankiytostd pddttivind tahona, mihin liittyy luopuminen kaavojen alistami-
sesta valtion viranomaisen vahvistettavaksi; kuntalaisten ympiristédin koskevaan
piddtoksentekoon osallistumista ja vuorovaikutusta koskevat sidnnokset; seki
kuntatason kaavoja koskevien valitusten ohjaaminen hallintoviranomaiselta
(alueellinen ympiristokeskus / ympiristdministerié) marraskuun 1. piivini 1999
perustettuihin alueellisiin hallintotuomioistuimiin.” (Ekroos—Majamaa 2000, 37.)

Samalla kun kuntatason kaavojen alistusvelvollisuudesta on luovuttu, asian-
mukaisen menettelyn turvaamiseksi on luotu uusia lakimdiriisid toimintamuo-
toja, kuten kehittimiskeskustelu, osallistumis- ja arviointisuunnitelma ja viran-
omaisneuvottelu. Tutkimusten mukaan seki kehittimiskeskusteluita etti viran-
omaisneuvotteluita pidetdin hyodyllising ja tirkeind yhteistyon vilineind. Ke-
hittimiskeskusteluiden hyvini puolena nihdiin ensinnikin se, ettd ne koetaan
sopivaksi tavaksi uuden lain sisddnajoon kunnissa sekd kunnan ja ympiristokes-
kusten uusien tehtivien ja uusien yhteistydmuotojen pohtimiseen. Toiseksi ke-
hittimiskeskustelut ovat parantaneet yhteyttd kuntien luottamushenkil6ihin.
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Kolmas kehittimiskeskusteluiden hyvi puoli on, ettd niissd keskustellaan kun-
tien tirkeisti maankiyton ja rakentamisen kysymyksistd. Keskusteluilla on li-
siksi alueellisten ympiristokeskusten mukaan ollut mydnteinen vaikutus suun-
nitteluaktiivisuuden lisddntymiseen ainakin muutamissa kunnissa. (Ympiristo-
ministerié 2001.)

Viranomaisneuvotteluiden hyvini puolena alueelliset ympiristokeskukset
pitdvit sitd, ettd ne voivat viranomaisneuvotteluiden kautta tukea kunnan kaa-
voitusta ja tuoda kaavan laadintaan liittyvid valtakunnallisia ja muita oman vi-
ranomaisroolinsa kannalta keskeisid tavoitteita esille (Ympiristoministerié 2001).
Suomen Kuntaliiton seurantahankkeen mukaan kuntien kaavoittajat arvioivat,
ettd viranomaisneuvottelut ovat edistineet kaavahankkeita. Ympiristokeskusten
vililli ndhddidn tdssi suhteessa kuitenkin eroja. Eri ympiristokeskusten kykyi
vastata kuntien tarpeisiin pidetdin kunnissa melko erilaisena. (Suomen Kunta-
liitto 2002.)

Kehittimiskeskusteluihin ja viranomaisneuvotteluihin liittyy myds useita
kehittimistarpeita. Kehittimiskeskusteluissa ongelmia ovat muun muassa kes-
kusteluiden yleispiirteisyys, resurssien puute ja se, ettd lilan suuri osanottajamiiri
joskus haittaa vuorovaikutusta. Viranomaisneuvotteluissa alueellisten ympiris-
tokeskusten tdytyisi kuntien mielestd parantaa palautteen antamista kunnille.
Toiseksi kuntien tulisi toimittaa neuvotteluaineisto valtion viranomaisille aikai-
semmin. Kolmanneksi resurssien puute nihdiin ongelmana viranomaisneuvot-
teluissa. Myos viranomaisneuvotteluista laadittavaa muistiota voitaisiin kehit-
tid. Ongelmia viranomaisneuvotteluissa tuottaa lisiksi se, ettd kaavoitusasiat ovat
luonteeltaan monimutkaisia ja vaikeita. Leimallista ovat ristikkiiset intressit, joita
on sininsi vaikea kisitelld. Tdma voi ilmetd muun muassa siten, ettd kunnan ja
valtion edut voivat joutua neuvottelutilanteessa vastakkain. Olavi Syrjinen kir-
joittaa: "Valtio voi taivutella kuntaa sille vastenmieliseen, esim. asuinaluetta tu-
hoavaan tieratkaisuun vedoten liikennetarpeeseen ja tietyon taloudellisiin vai-
kutuksiin kunnan taloudelle. Valtiolla ja kunnalla voi olla my6s maanomistajina
ristiriitaisia pyrkimyksid. Samoin valtion eri viranomaisten pyrkimykset voivat
olla vastakkaisia ja vaikeasti yhteen sovitettavissa.” (Syrjinen 1999, 176.) Vai-
keus on siind, ettd hankalassa ja ristiriitaisessa neuvottelutilanteessakin kaikki
osapuolet pystyvit sdilyttimddn asiallisen ja perustellun toiminnan.

Ristiriitaisia tilanteita voi tuottaa neuvotteluissa myos se, ettd vanhat roolit
nikyvit vield neuvottelutilanteissa ja kaavoituksessa. Sekd kunnan etti alueelli-
sen ympiristokeskuksen uudet roolit ovat vield hieman selkiytymittomid. Kyl-
mikosken kunnan mielesti kuntien itsehallinnollinen asema kaavoituksessa ei
ole juurikaan parantunut. Valtion puuttuminen kuntien kaavoitukseen jatkuu
edelleen voimakkaana. Seki kunnan etti valtion on vaikea irtaantua perinteisis-
td rooleistaan seki neuvottelutilanteissa etti muussa kaavoitusmenettelyssi. Tami
nikyy Kylmikosken kunnan mielesti muun muassa poikkeamislupa-asioissa.
Vaikka uuden maankiytto- ja rakennuslain mukaan poikkeamisessa piitosvalta
on pidosin kunnallisella viranomaisella, niin silti kunnat ehkd hieman liian her-
kistikin ottavat yhteytti alueelliseen ympiristokeskukseen poikkeamislupa-asiois-
sa. Kylmikosken kunnan mielestd kuntien itsensi tulisi ottaa enemmin asioista
selvii eikd aina turvautua ympiristdkeskuksen apuun. (Partanen 2003.)
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Kuntaliiton seurantahankkeen (2002) mukaan kunnat ovat olleet enimmik-
seen tyytyviisid uuden lain tuomiin entisti itsendisempiin toimintamahdollisuuk-
siin, mutta asiasta on myds eridvid nikemyksid. Harjavallan kaupungin ympi-
rist6insinoori Reijo Roininen kirjoittaa maankiytto- ja rakennuslain uudistuk-
sesta seuraavasti: "Maankiytto- ja rakennuslain uudistusta mainostettiin sitéd val-
misteltaessa silld, ettd kuntien pditosvalta lisddntyy uuden lain my6td. Nyt voi-
daan kuitenkin todeta, etti vaikka nidenniisesti vaikutusvalta lisddntyykin, niin
kiytinnossi taitaa olla toisin. Laki edellyttdd monenlaisia neuvotteluja alueelli-
sen ympiristokeskuksen ja maakunnan liittojen kanssa sekd lausuntopyynt6ji em.
tahoille. Vaikka kaavoituksessa e1 olisi tulossa mitidin uutta, niin kuntien on vuo-
sittain jirjestettivd neuvottelu ympiristokeskuksen kanssa. Kaavoista ja niiden
muutoksista on alueellisella ympiristokeskuksella valitusoikeus. Poikkeusluvis-
takaan kunta ei voi pidittdd kaikilta osin. Mistd muuten ympiristokeskuksissa
riittdd voimavaroja tihdn? Missd se kunnallinen itsehallinto nikyy? Kunnissa
kuiskutellaankin, etti uusi lainsdidintd tehtiin osaksi sen vuoksi, etti alueelli-
silla ympiristokeskuksilla olisi t6itd, kun ne muuten olisivat loppuneet sieltd.”

Kunnan ja alueellisen ympiristokeskuksen vastuun- ja tydnjaon selvittimi-
nen kaavoituksessa olisi oleellisen tirkedd jatkon kannalta. Eija Mikinen kir-
joittaa asiasta seuraavasti: "Lain perusteluissa ilmaistaan tarkoitus siirtyd ennak-
ko-ohjaukseen. Jos laissa siddetyt neuvottelumekanismit eivit toimi ja tavoit-
teen saavuttamisessa siten epdonnistutaan, valvonta muuttuu enemmin jalkival-
vonnaksi kuin miti se on koskaan ollut; yleisid intressejd valvotaan pelkistdin
valituksin tuomioistuimiin. — — Tuomioistuinten ratkaisuista haetaan yhi ene-
nevissd miirin linjaa. Ratkaisuista etsitidn my0s vastausta kysymykseen: miki
sitten kelpaa?” (Mikinen 1998, 23-24.)

Oman nikemykseni mukaan avoin keskustelu vastuun- ja tyénjaosta sekd
lisikoulutus molemmille osapuolille voisivat olla ratkaisu kunnan ja alueellisen
ympiristokeskuksen tyonjaon ja valtasuhteiden selvittimiseen. My6s oikeuskiy-
tinnolld tulee tdssd olemaan keskeinen osa, mutta sen syntyminen vie aikaa. Mi-
kili edelld mainitut keinot eivit selkiytd tilannetta, mielestini lakia voisi tar-
kentaa.
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Kunnallisalan kehittimissidtio KAKS rahoittaa kuntia palvelevaa tutki-
mus- ja kehittimistoimintaa. Tavoitteena on niin tukea kuntien itsehal-
lintoa ja parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpid. Tuloksien tulee olla sovelletta-
vissa kdytintoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetiin ennakkoluulo-
tonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saitiolld on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kisitelldin kunnille tirkeitd strategisia kysymyksid
ajattelua herittavilld tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sddtion rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sddtion rahoittamista tutkimuksista julkaistaan teki-
jatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitellddn tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sditio rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

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 Anja Kirves, (09) 6226 5730

Viestintiassistentti Mari Pelander, (09) 6226 5750

Tutustu kotisivuthimme (Www.kaks.fi)!
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