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Esipuhe

P idimme maatamme itsestidin selvisti monenkin asian mallimaa-
na. Niin my6s demokratian osalta. Onko tdssd asiassa “lotto-
voitto syntyd Suomeen”? Tutkijoiden ja muiden asiantuntijoiden pii-
rissid keskustellaan jatkuvasti kansanvallan toteutumisen parantami-
sesta kunnissa ja maakunnissa. Titd keskustelua ei voida kiydi otta-
matta sithen mukaan kunnan ja valtion suhdetta. Asiantuntijakes-
kustelu on vain aika-ajoin saavuttanut laajempaa julkisuutta.

Timin Polemia-sarjan julkaisun tekijd on sisipiiriliinen, muun
muassa Helsingin kaupunginvaltuuston puheenjohtajana asioita poh-
tinut filosofian tohtori Pekka Sauri. ”Aurinkosihkén voimalla” kir-
joittamassaan kirjassa Suomen demokratisoiminen Sauri on pditynyt
itseddnkin yllittiviin ehdotuksiin. Hin my®s tiivistdd ja kommentoi
atheesta ailemmin esitettyjd tutkimuksia ja perusteltuja puheenvuo-
roja. Esitdn kirjoittajalle parhaat kiitokset.

Heinikuussa 2003 Lasse Ristikartano
Asiamies
Kunnallisalan kehittimissddtio KAKS






Suomen demokratiavajeet

» S uomi alkaa sopeutua avoimeen yhteiskuntaan’, otsikoi Hel-

singin Sanomat péikirjoituksensa 6.7.2003. Lehti julisti:
”Avoin kansalaisyhteiskunta on tavoitteena, kun tulevaisuuden yh-
teiskunnan kilpailukykyi rakennetaan. Se edellyttda mahdollisimman
pitkille vietyd avoimuutta asioita valmisteltaessa ja niistd péddtet-
tiessd. Tulevaisuuden menestyksen avain on toimiva demokratia
yhdistyneeni markkinatalouteen ja sosiaaliseen oikeudenmukai-
suuteen.”

Niihin vaatimuksiin on helppo yhtyi. Toimivaan demokratiaan
on Suomessa kuitenkin vield matkaa. Suomalainen piitoksenteko-
jirjestelmi on sekava, virkavaltainen ja puutteellisesti vastuutettu ni-
menomaan sielld, missi se on lihimpini kansalaisia. Kunnanvaltuus-
tot ovat luovuttaneet valtansa muille padtoksentekoelimille ja virka-
michille. Kuntien johtamisvastuu on episelvi. Valtion ja kuntien suh-
de on monimutkainen ja ristiriitainen, ja perustuslakiin ylevisti kir-
jattu kunnallinen itsehallinto jdd pelkiksi kirjaimeksi. Maakuntien
asema on epimidriinen ja maakunnallinen pditoksenteko episuo-
ran valtuutuksen varassa. Kaiken kaikkiaan suomalainen kansanval-
ta on huonosti varustautunut kansainvilistyvin ja globaalistuvan
maailman ja sen péddtoksenteon haasteisiin. Pidtoksentekojirjestel-
mid pitdd ensi tilassa selkeyttdd ja piddttijien vastuuta valitsijoilleen
vahvistaa.



En puutu tissi puheenvuorossa valtakunnalliseen piitoksente-
koon paitsi siltd osin kuin se liittyy kunnalliseen ja maakunnalliseen
piitoksentekoon. Suomen valtakunnallisessa pidtoksentekojirjestel-
missd el mielestidni ole mitdén erityisid ongelmia. Uudessa perus-
tuslaissa siddetyt muutokset presidentin, hallituksen ja eduskunnan
keskiniisiin valtasuhteisiin saattoivat jirjestelmin jotakuinkin kan-
sanvaltaiselle tolalle. Ongelmat ovat paljon lihempini ithmisten ar-
kielimai: kunnissa ja maakunnissa seki niiden ja valtion vilisissd suh-
teissa.

Suomessa on ollut tapana arvostella Euroopan unionia demokra-
tiavajeesta. Kritiikille on varmasti aihetta, mutta ensin olisi syytd kor-
jata Suomen kotikutoinen demokratiavaje. Suomalaisen alue- ja pai-
kallishallinnon piitoksentekojirjestelmin puutteet voidaan jakaa
kuuteen alueeseen: 1) heikko argumentointikulttuuri, jossa eri pii-
tosvaihtoehdot eivit piise riittivin keskustelun ja arvioinnin koh-
teeksi, 2) kunnanvaltuustojen vallan hajoaminen, 3) kuntien poliit-
tisen johtamisen sekavuus, 4) kuntien ja valtion ristiriitainen suhde,
5) maakuntahallinnon epimiiriinen asema ja 6) suoran demokra-
tian puute.

Ensimmiinen ongelma — heikko argumentointikulttuuri — joh-
tuu osittain historiallisista tekijoistd ja osittain padtoksentekojirjes-
telmisti. Pitkdn perinteen muuttaminen saattaa olla hidasta, mutta
sitakin voidaan avittaa jirjestelmiid selkeyttimalld. Kisittelen kuta-
kin nidistd kuudesta ongelmasta erikseen ja esitin péitteeksi ehdo-
tukseni niiden ratkaisemiseksi.

Kysymys ei ole siitd, ettd Suomen pitdisi omaksua jonkin toisen
maan mallin mukainen piitoksentekojirjestelmid. Euroopan unionin
jasenmaidenkin piirissid perinteitd on kovin erilaisia ja olosuhteet
vaihtelevat. Suomalaiset voivat vapaasti valita juuri sellaisen jdr-
jestelmin kuin katsovat tikiliisiin oloihin sopivan. Hallintoa ei
valitettavasti koeta yleisesti kiinnostavaksi puheenaiheeksi, ja ani
harvat innostuvat paneutumaan sithen — vaikka hallinnon jirjestd-
mistavalla on tuiki olennainen merkitys demokratian toteutumisen
kannalta.
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Piditelmini perustuvat niihin kokemuksiin, joita olen lihes kah-
denkymmenen vuoden kuluessa kerdnnyt kunnallisista, maakunnal-
lisista, valtakunnallisista ja eurooppalaisista luottamuselimisti. Kun-
nallispoliittinen kokemukseni on periisin Helsingin kaupunginval-
tuustosta, lautakunnista ja kaupunginhallituksesta, jossa olen toimi-
nut pitkiin seki jiseneni ettd varapuheenjohtajana. Terveyslautakun-
nan varapuheenjohtajana olin kahden vaalikauden ajan ja muutaman
vuoden sosiaalilautakunnan jisenend. Tiéti kirjoittaessani olen kau-
punginvaltuuston puheenjohtaja. Uudenmaan maakuntahallitukses-
sa olen varapuheenjohtajana. Kuntien keskusjirjestossi Suomen Kun-
taliitossa olen toiminut hallituksen ja sen ty6valiokunnan jiseneni
yli kahdeksan vuoden ajan ja toimin edelleen. Olen edustanut Suo-
men ja Uudenmaan intresseji Euroopan unionin alueiden komiteassa
ja Euroopan neuvoston alue- ja paikallishallintokongressissa
CLRAE:ssa. Titd nykyi olen my6s Euroopan alueiden liiton AER:n
hallituksen ainoa suomalainen jisen. Kansanedustajana en sitd vas-
toin ole koskaan ollut, mikd epiilemittd heijastuu timin esityksen
painotuksissa.

Tilld litanialla haluan korostaa siti, etti nikemykseni ovat pe-
riisin nimenomaan piitoksentekojirjestelmin sisilti. En ole opis-
kellut enki tutkinut kunnallishallintoa toisin kuin useimmat muut
tihin sarjaan kirjoittaneista. Akateeminen taustani on psykologin,
miké on varmasti my6s vaikuttanut nikékulmaani.

Tissd esittimaillini kritiikilld en tarkoita, ettd Suomen ja suoma-
laisten asiat olisivat jotenkin dramaattisesti metsissi. Eivit ne ole.
Monella mittarilla luettuna Suomen itsendisyyden historia on him-
mistyttivd menestystarina. Menestys ei kuitenkaan ole ollut padtok-
sentekojirjestelmin demokraattisuuden ansiota. Suomalainen demo-
kratia ei ole suomalaisten koulutusta ja osaamista vastaavalla tasolla.
On merkillistd, ettd planeetan kirkikansakunta kommunikaatiotek-
nologian alalla ei ole jirjestinyt kansanvaltaansa nykyistd selkeim-
min, avoimemmin ja poliittisesti vastuullisemmin. Tdhén luulisi teo-
riassa olevan erinomaiset edellytykset. Suomalaisten lukutaito ja osal-
listuminen jirjestotoimintaan ovat kansainvilisessd vertailussa kir-
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kiluokkaa, ja sveitsildisen tutkimuslaitoksen mukaan Suomi on maail-
man vihiten korruptoitunut maa.

Suomalainen piitoksentekojirjestelmi on rakentunut pala palalta,
vihin erin, monenlaisten historiallisten kiinteiden sanelemana. Sii-
ni on jiddnteitd suuriruhtinaskunnan ajoilta, itsendisyysjulistuksesta,
sodanjilkeisen kauden autoritddrisyydesti, hyvinvointivaltioajattelusta
ja Neuvostoliiton romahtamisen jilkeen nousseesta yksilokeskei-
syydesti ja managerismista. Selked kokonaisnikemys loistaa poissa-
olollaan.

Viiden miljoonan asukkaan Suomi on hyvin pieni kansakunta.
Esimerkiksi monet Saksan osavaltiot ovat vikiluvultaan reippaasti
Suomea suurempia. Voisi kuvitella, ettd pienelld ja kohtalaisen tasa-
laatuisella kansalla olisi otollisemmat mahdollisuudet kuin suurella
ja kirjavalla taata kansalaisten tahdon toteutuminen piitoksissi. Val-
takunnallisen, maakunnallisen ja kunnallisen demokratian tyénjaon
selkeyttimisen ei Suomen kokoisessa yhteisossd luulisi olevan yli-
voimaista. Sithen tarvitaan ensin kokonaisnikemysti ja sen jilkeen
poliittista tahtoa. Ellei edellisti ole, ei voi olla mydskiin jilkimmaisti.

Piitoksentekojirjestelmid on tavattu uudistaa osa kerrallaan.
Vuoden 1995 kuntalaki oli otollinen tilaisuus saattaa suomalainen
paikallishallinto ajan tasalle, mutta hanke jii monelta osin vajavai-
seksi. Kansalaisen ja piitoksentekojirjestelmin suhde on edelleen
episelvd. Viime aikoina on kiyty varovaista keskustelua pormestari-
mallin kiytté6notosta ja maakuntahallinnon uudistamisesta. Sikili
kuin olen havainnut, kummankaan demokratiauudistuksen taakse ei
ole toistaiseksi kertynyt riittavisti kriittistd massaa, jotta ne litkah-
taisivat eteenpdin.

Ongelmana on, ettd harvalla pdittijilld on aikaa ja energiaa miet-
tid paitoksentekojirjestelmin kokonaisuutta. Jarjestelmin kehittd-
minen on melkoinen vaatimus etenkin vapaaehtoisena toimiville kun-
nallisille ja maakunnallisille piittijille. Esityslistojen pditosasioihin
perehtyminen on oman toimen, perhe-elimin ja muitten arkisten
rientojen ohella aivan riittdvin rankkaa ja aikaa viepid. Jirjestelmiin
sopeutuminen ja korrektien menettelytapojen opettelu on sekin oma
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vaivansa, ja voi kestdd kauan — ainakin minulta vuosikausia — ennen
kuin aloitteleva pdittdjd oppii toimimaan jirjestelmin edellyttimal-
14 tavalla: kiyttimidn puheenvuoroja ja tekemiin esityksii oikeassa
muodossa, oikeassa paikassa ja oikeaan aikaan. Jirjestelmin arvioi-
minen vaatii kokonaan uuden vaihteen ja paneutumisen asteen, ja
vuorokaudessa on armotta vain ne 24 tuntia.

Jirjestelmin arviointia sen sisiltd kisin vaikeuttaa lisiksi se, etti
kukin valtuutettu toimii vain oman kuntansa valtuustossa. Kuntien
toimintakulttuurien vertailu ja kokemusten vaihto on satunnaista.
Esittimini nikemykset perustuvat ensi sijassa kokemuksiini Helsin-
gin kunnallispolitiikasta, enki voi sellaisenaan tietenkdin yleistdd niitd
muihin kuntiin.

Piitoksentekojirjestelmii ovatkin miettineet lihinnid tutkijat, joi-
den tulokset tapaavat jiddi pelkistdin akateemisen keskustelun pii-
riin. Kattavia ja perinpohjaisia puheenvuoroja suomalaisen pditok-
senteon demokratisoimisen puolesta ovat tutkijoista esittineet pro-
tessori Aimo Ryyninen ja hallintotieteiden tohtori Kauko Heuru,
joilla molemmilla on sattumoisin kokemusta myos kunnallishallin-
non kiytinnosti, Ryyniselld valtuutettuna ja virkamieheni, Heurulla
kaupunginjohtajana. Kiyn esitykseni eri kohdissa vuoropuhelua eri-
tyisesti Ryynidsen ja Heurun mutta my6s muutamien muiden tutki-
joiden esittimien nikemysten kanssa. Toivoa sopii, ettd kykenen tissid
kirjasessa edes auttavasti yhdistiméin tutkimuksen ja kiytinnén péd-
toksenteon nikokulmat.
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Parhaan argumentin periaate

E nnen kuin kiyn kisiksi suomalaisen paitoksentekojirjestelméin
ongelmiin, koetan piirtdd esiin perusolettamukseni demokraat-
tisen pditoksenteon olemuksesta.

Lihden tissd esityksessd siitéd, ettd demokratian tulee perustua
parhaan argumentin periaatteeseen. Tdmi on olennaisen tirkei seik-
ka, jonka ymmirtiminen on kisittdikseni vilttimiton edellytys de-
mokratian ihanteen puolustamiselle.

Lyhyeksi tiivistien parhaan argumentin periaate tarkoittaa siti,
ettd avoimessa ja rajoittamattomassa keskustelussa parhaiten perus-
tellun ehdotuksen tulee aina voittaa. Ellei nidin kiy, pditoksenteko
on tavalla tai toisella vddristynytti eikd demokratian henki toteudu.
Seuraan tissi saksalaisen filosofin Jurgen Habermasin ajattelua, jonka
mukaan ideaalisessa eli ihanteellisessa puhetilanteessa pdadytdin lo-
pulta yhteisymmirrykseen yhden vaihtoehdon saavuttaessa lopulta
kaikkien osallistujien kannatuksen ja muiden vaihtoehtojen osoittau-
tuessa voittanutta heikommin perustelluiksi.

On tietenkin itsestddn selviid, ettd kiytinnossd tihdn ei yleensd
ole mahdollisuutta. Keskustelu joudutaan syysti tai toisesta — useim-
miten ajanpuutteen vuoksi — keskeyttimiin ennen yhteisymmirryk-
sen kehkeytymistd. Pddtos tehdéin silloin ddnestdimilld ja enemmis-
ton kanta voittaa ja pannaan tiytintéon. Se muuttuu todellisuudek-
s1 ja kiytinnoksi. Vaikkei yhteisymmirrysti saavutettaisikaan, on syy-
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ti toivoa, ettd enemmistén kanta on paremmin perusteltu kuin vi-
hemmist66n jadneiden.

Niin ei kuitenkaan aina ole. Jos enemmistén asema on vakiintu-
nut, sen ei vilttimittd tarvitse perustella kantaansa. Voitto ddnes-
tyksessd on joka tapauksessa varma. Ilman julkisesti esitettyjd péd-
toksen perusteluja demokratia kuitenkin rapautuu. Parhaan argumen-
tin periaatteen noudattaminen myds enemmiston ollessa vakiintu-
nut on demokratian keskeinen mittari.

Hyvi piitoksentekojirjestelmi antaa parhaat mahdollisuudet ja
puitteet keskustelulle, jossa tihditidin parhaan argumentin voittoon.
Mikiin jdrjestelmd sindnsi ei tietenkddn voi taata sellaista keskus-
telua; sen toteutuminen riippuu myds osallistujista itsestdin ja val-
litsevasta keskustelukulttuurista. Jirjestelmin pitii kuitenkin olla niin
selked ja yksinkertainen, ettd se el estd tai vaikeuta avointa keskustelua.

Kussakin keskustelussa on kiytettivissi ainoastaan ne vaihtoeh-
dot, jotka on esitetty osanottajien harkittaviksi. Muita vaihtoehtoja
ei ole olemassa, ennen kuin ne on esitetty. Filosofinen perusta tille
ajattelulle 16ytyy vaikkapa Ludwig Wittgensteinilta: miti voidaan
sanoa, voidaan sanoa selvisti — ja misti ei voida puhua, siitd on vaiet-
tava. Paras argumentti ei ole objektiivinen totuus vaan vakuuttavim-
min perusteltu nikemys.

Maailma rakentuu sellaiseksi kuin se on neuvottelussa ja sopi-
misessa kulloistenkin osanottajien kesken. Saavutettu sopimus kos-
kee vain niitd osapuolia, jotka ovat olleet mukana siti tekemissi joko
itse tai edustajiensa vilitykselld. Jos joku uusi osapuoli astuu mukaan
keskusteluun, hin tuo sithen uusia argumentteja, jotka saattavat
asettaa ailemman sopimuksen uuteen valoon, ja neuvottelu alkaa
uudelleen.

Tieteellinen keskustelu toimii samalla tavalla: osanottajat esitti-
vit todisteita teorioidensa tueksi ja koettavat saada muut niistd va-
kuuttuneiksi. Demokraattisella piitoksenteolla ja tieteelliselld kes-
kustelulla ei ole periaatteellista eroa. Kummassakin osapuolet yrit-
tivit 1oytdd vakuuttavimmat perustelut esitystensi tueksi ja vallitse-
vaksi jdd parhaiten perusteltu esitys.
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Parhaan argumentin periaate on kohdannut myés vastustusta. Jot-
kut ovat protestoineet, ettd keskustelu ei aina ole yhteismitallista. Eri
nikemysten taustalla on nimittiin erilaisia arvoja ja ideologioita, jotka
eivit midritelmin mukaan voi kohdata, keskusteltiinpa kuinka kauan
hyvinsi.

Timi vastaviite ei kuitenkaan ole pitivi. Totta kai keskustelu
voidaan aina pysiyttid sithen kohtaan, jossa todetaan osanottajien
arvojen ja ideologioiden erilaisuus. Mikéin ei kuitenkaan estd porau-
tumista myos arvoihin ja ideologioihin ja niiden vertailua. Juuri til-
laista arvokeskusteluahan on viime vuosina tavattu vaatia, vaikka ko-
vin harva vaatija on uskaltanut sanoa mitdin keskustelun avaamiseksi.

Viime kidessi kaikki politiikan toimijat pyrkivit yhteiseen hy-
vidn. Ainakaan en ole kuullut kenenkiin tunnustavan ajavansa muuta
kuin yhteisen hyvin asiaa. Jottei latteana lopputulemana olisi pel-
kistdin taistelu hyvin puolesta pahaa vastaan, myds arvot ja ideolo-
giat pitdd voida kyseenalaistaa. Eivit ne kai muuten kehity miksikiin.

Joka tapauksessa olennaista on sellaisen keskustelukulttuurin yl-
lipitiminen, jossa kaikilla osallisilla on tilaisuus esittdd nikemyksidin
ja perustella niitd. Tdmi on tietenkin arvo ja ideologia jo sininsi.
Kuten Jean-Jacques Rousseau ja Winston Churchill kuuluvat eri
aikoina lausuneen, "olen jyrkdsti eri mieltd siiti mitd sanot, mutta
puolustan viimeiseen saakka oikeuttasi sanoa se”.

Demokratiassa kenellidkiin ei ole monopolia totuuteen. Jokainen
joutuu perustelemaan nikemyksensi ja vakuuttamaan muutkin sen
varteenotettavuudesta. Paras argumentti on se, joka voittaa vapaassa
keskustelussa — ja kddntden: voittanut argumentti on paras, jos kes-
kustelu on ollut vapaata. Keskustelun vapaus on perusarvo ja takuu
sille, ettd voitolle pddsevd nikemys on myds parhaiten perusteltu.
Muita hyviksyttivid kriteereji ei erilaisten nikemysten ja esitysten
arvioinnille ole tarjolla kuin niiden puolesta esitettyjen perustelujen
voima.

Timi on paljon periinkuulutetun politiikan lipinikyvyyden eh-
doton edellytys. Poliittiset pddtokset ovat hyviksyttivid ainoastaan
silloin, kun niiti perustellaan avoimesti ja julkisesti ja annetaan kaik-
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kien kiinnostuneiden esittdd omat nikemyksensi. Jos pditdsten pe-
rustelut jadvit esittdmitti tai jos niiden pohjana ovat muut syyt kuin
julkisesti esitetyt, demokratian henki ei toteudu ja valta jdi niky-
mittémiin.

Poliittisen keskustelun tasoa jossakin kulttuurissa on varmasti vai-
kea arvioida mitenkdin riidattomasti. Asiaa ei lainkaan helpota se,
ettd vallassaolijat pitivit keskustelun tasoa ja midrii yleensi riitti-
vinid — paitsi silloin, kun kansalaiset vastustavat jotakin hallituksen
ajamaa hanketta — ja opposition edustajat riittimittomaini.

Keskustelua on tapana vaatia muilta. Jos sitten joku vastaa haas-
teeseen ja uskaltaa sanoa jotakin mielenkiintoista, puheenvuoro on
tapana tyrmitd kaikilta suunnilta: puhuja oli viird, ja hinen esitti-
minsi nikemys on epirealistinen tai muuten mahdoton. Vield ni-
kee sitdkin perinteistd vyon alle lyonnin lajia, ettd puhujan nikemys
leimataan kelvottomaksi hinen taustansa tai asemansa perusteella.
Titd kirjoittaessani maan sosiaalidemokraattinen ulkoministeri kuu-
luu torjuvan tunnetun professorin EU-nikemykset silld perusteella,
ettd timd oli ollut "ilman menestysti” kokoomuksen ehdokkaana
europarlamenttivaaleissa.

Harvoin kuulee tai nikee julkista keskustelua, jossa osanottajat
esittivit asia-argumentteja mielipiteidensi tueksi — ja vield harvem-
min sellaista keskustelua, jonka péittecksi toinen osapuoli kertoisi
muuttaneensa tai korjanneensa kisityksiddn toisen esittimien perus-
telujen ansiosta. Sellaista tilannetta pidetddn tappiona, vaikka sen
luulisi kauempaa katsoen olevan voitto.

”Liian harvoin kysymme esitettyjen viitteiden tueksi kattavia ja
jarjestelmillisid havaintoja sekd oleellisia tosiasioita. Itse asiassa vii-
tetti tukevien faktojen periddjid pidetdin usein sairaalloisen epiluu-
loisena.” Niin kirjoittaa Matti Wiberg. "Jos viitteitddn ei tarvitse
tukea jirjestelmilliselld ja vakuuttavalla todistusaineistolla, tulee itse
kukin tarpeettoman kevyesti yleistineeksi — ja antaneeksi epiileville
aivoilleen vapaapidivin.”

Niinpd. Keskustelukulttuuria — hyvii tai huonoa — yllipitivit ensi
sijassa tiedotusvilineet ja niistd riippuvaiset paittdjit. Elleivit toi-
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saalta pdittdjit ja toisaalta journalistit halua tai osaa perustella esit-
timiddn nikemyksid, pddtosten asialliset syyt vaipuvat nikymitto-
miin. Samalla vaipuu nikymittémiin kansanvalta.

Kukin voi tykéniin arvioida, kuinka selkeidsti ja ymmairrettivisti
perusteltua on ollut esimerkiksi Suomen suhtautuminen Irakin mie-
hittimiseen tai Euroopan unionin konventtityéhon.

Jos on perusteltu keskustelu yhteiskunnallisesti merkittivistd rat-
kaisuista vaikeaa valtakunnan tasolla, vield vaikeampaa se on alueel-
lisella ja paikallisella tasolla. Pddkaupunkiseudun liikennejirjestelyistid
tai asuntopolitiikasta luulisi olevan mahdollista kiydi julkista mieli-
piteiden vaihtoa tarjolla olevan runsaan fakta-aineiston pohjalta,
mutta kovin tyslddltd sekin on niyttinyt. Jokin aika sitten panin
Helsingin valtuuston puheenjohtajana julkisuuteen kannanoton, jossa
kiirehdin metron jatkamista linteen. Konkreettisin kannanottoni
herittimi kommentti oli, etten saisi sekaantua naapurikunnan asioi-
hin. Miten ihmeessi keskustelua voidaan kiydi, jos keskustelu-
puheenvuorot leimataan toisten asioihin puuttumiseksi?

Myés koululaitoksella on keskeinen tehtivi keskustelukulttuu-
rin kohentamisessa. Ihmisten tulee kasvaa jo pienesti pitien sellai-
seen maailmankuvaan, jossa neuvottelu ja sopiminen muodostavat
todellisuuden perustan. Mitd paremmin kansalaiset oppivat perus-
telemaan omia mielipiteitdin ja kisityksidin, sitd vankemmalla poh-
jalla on my6s kansanvalta. Niin kuivalta kuin se saattaakin kuulostaa,
kokoustekniikan opettelemisella on tissi tirked osansa: jokainen saa
sanoa sanottavansa ja tehdi esityksid, ja lopulta pdddytddn yhteis-
ymmirrykseen tai ddnestetiddn, ellei yhteisymmairrysti ole syntynyt.

Demokraattinen piitoksenteko edellyttid myos, ettd vastuu pii-
toksistd on selvisti osoitettavissa ja ettd pdittdjit voidaan sdinnolli-
sin viliajoin vaihtaa, elleivit pditokset tyydyti. Jirjestelmén pitid olla
mahdollisimman yksinkertainen ja helposti ymmirrettivi: meidin
kansalaisten tulee pysyi vaivatta perill siitd, milld valtuuksilla ja milld
perusteella asioistamme on piitetty.

Suomalaisen argumentaatiokulttuurin puutteet eivit johdu tie-
don puutteesta eivitkd ihmisten vilinpitimittdmyydestd vaan ensi
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sijassa jirjestelmin epimiiriisyydestd ja pdittdjien himiristi rooli-
jaosta. Kun péittijilld ei ole selkeitd rooleja, ei ole selkeitd puheen-
vuorojakaan: kuka puhuu ja kenen ddnelld?

Jos piidtoksentekojirjestelmisti tehdiddn selked ja jos pidittdjien
vastuu osoitetaan yksiselitteisesti, argumentaatiokulttuurikin toden-
nikoisesti paranee. Samalla vihenevit ne politiikan ja poliitikkojen
mainetta rasittavat vallankiyton lieveilmiot, joita olen kisitellyt kir-
jassani Polititkan psykologia. On varmasti yleisinhimillistd ja yleis-
maailmallista, ettd ddnestdjistidn riippuvaisten poliitikkojen puheen-
vuoroja tapaa virittid pyrkimys ddnimdirin siilyttimiseen tai kas-
vattamiseen seuraavissa vaaleissa. Poliittisen vastuun kirkastaminen
tekee ddnestdjien mielistelyn saati sitten suoranaisen palturin puhu-
misen vaikeammaksi.
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Valta takaisin valtuustolle

Kunnallisessa piitoksentekojirjestelmissi on kolme erillistd mut-
ta toisiinsa vaikuttavaa ongelma-aluetta: valtuuston vallan ha-
joaminen, kunnan johtamisen kaksipiisyys ja valtion ja kuntien vi-
linen suhde. Kisittelen kutakin niisti erikseen. Aloitan ongelmasta,
jonka ratkaiseminen ei vaadi muutoksia lainsidddnt66n vaan edel-
lyttid pelkistiin toimintatapojen muuttamista nykyisen lain puit-
teissa — vallan palauttamista valtuustolle.

Kuntalain mukaan pditosvalta kunnassa on kunnan asukkaiden
valitsemalla valtuustolla. Kdytinndssi timi periaate on himirtynyt
valtuustojen siirrettyd valtaansa muille tahoille, kuten kunnanhal-
litukselle, lautakunnille ja valmisteleville virkamiehille. Kyynisimpien
nikemysten mukaan valtuustot ovat kuihtuneet kumileimasimiksi,
jotka pelkistddn siunaavat hallituksen pditokset. Vaikka valtuuston
kokouksissa kiytettdisiin kuinka vuolaasti puheenvuoroja, valtuustot
muuttavat hallituksen esityksid ainoastaan poikkeustapauksissa. T4mi
atheuttaa hyvin ymmirrettiviid turhautumista etenkin sellaisissa val-
tuutetuissa, joilla ei ole asemaa lautakunnissa tai hallituksessa.

Valtuustokeskusteluissa kiyttivit yleensi puheenvuoroja niiden
ryhmien edustajat, jotka ovat jidneet hallituksen ddnestyksessd vi-
hemmistéon. Hallituksen edustajat eivit vélttdmittd vaivaudu perus-
telemaan enemmistén tukemaa esitystd huolimatta siité, ettd halli-
tus toimii muodollisesti valtuuston péitosten esittelijan.
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Timi johtaa helposti sithen, etti varsinaiset piddtoskeskustelut
kdydidn poissa julkisuudesta. Hallituksen ja lautakuntien kokoukset
ovat yleensi suljettuja, eiki niistd pideti keskustelupdytikirjaa. Val-
tuuston kokoukset ovat avoimia niin kuntalaisille kuin julkiselle sa-
nalle, mutta niissd kiydyt keskustelut ovat useimmiten post festum.
Valtuuston kokoukset jadvit valtuutettujen perittiisten monologien
sarjaksi, josta tiedotusvilineet saattavat siteerata retorisesti parhaita
letkauksia mutta jolla ei ole vaikutusta jo aiemmin toisaalla tehtyi-
hin pidtoksiin. Ei ole suuri ihme, ettd valtuustojen yleisolehtereilld
istuu lihinnd opiskelijoita suorittamassa pakollista opintokiyntidin
demokratian pyhittoon.

Valtuuston valta on kddntynyt nurinniskoin: sen sijasta ettd hal-
litus, lautakunnat ja valmistelevat virkamiehet toteuttaisivat kunta-
laisten valitseman valtuuston tahtoa valtuusto toteuttaa vaaleilla valit-
semattomien hallituksen, lautakuntien ja valmistelijoiden tahtoa.
Tidmi ei ole kansanvaltaa. Valtasuhteet on kidnnettivi takaisin kunta-
lain tarkoittamalle tolalle, ja valtuuston on palautettava valta itselleen.

Tilld en tarkoita sitd, ettd valtuuston pitéisi alkaa piddttid kun-
nan toiminnan yksityiskohdista. Toimeenpanovalta kuuluu hallituk-
selle, lautakunnille ja viranhaltijoille, ja sen ottaminen valtuustolle
sotkisi tilannetta entisestddn. Valtuuston on keskityttivd kunnan stra-
tegioiden ja toiminnallisten tavoitteiden midrittimiseen ja huoleh-
dittava siitd, ettd hallitus ja lautakunnat panevat ne toimeen niilld
miirirahoilla, jotka valtuusto on niiden kiytt66n osoittanut.

Vaikka valtio on luopunut kuntien normiohjauksesta ja valtuus-
tojen tekemien pidtosten vahvistamissiddoksistd, valtuustojen valta
on paradoksaalisesti heikentynyt eiki vahvistunut. Kauko Heuru kir-
joittaa: "Niin teoreettinen kuin empiirinenkin tutkimus on osoitta-
nut sen, ettd 1990-luvulla tehtyjen uudistusten seurauksena valtuus-
ton valta on yleisesti vihentynyt. — Lainsiddidnnén kehityksestd joh-
tuen tilalle on tullut uusi tai ainakin entisestddn huomattavasti vah-
vistunut ohjausvallan tai strategisen vallan kiyttimisen mahdollisuus.
Timi vallankiytén toteuttaminen on kuitenkin vaikeaa. Voidaan viit-
tdd, ettd sitd el yleisesti ottaen suomalaisessa kunnallishallinnossa

21



valtuuston harjoittamana vield tdysin osata. Sitd on kuitenkin pidet-
tivi nykyaikaisen kunnallishallinnon merkittivimpini vallankéyton
muotona. Samalla sitd on pidettivi kunnallisen demokratian toteu-
tumisen kannalta kaikkein keskeisimpini kysymyksenid.”

Tihin on vaikea paljon lisiti. Aimo Ryyninen jatkaa samaa aja-
tuskulkua: "Konkreettiset asiat on delegoitu, mutta sitovalla tavalla
ohjaavia tavoitepditoksii ei ole kyetty tekemiin. Seurauksena on ollut
vallan siirtymi politiikalta hallinnolle, kansalaisia edustavalta edus-
tustolta suorittavalle hallinnolle.”

Kuntalain mukaan kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoit-
teet hyviksytidn talousarviossa. En tiedi, kuinka tiukasti tdtd mo-
menttia on tulkittava, mutta jos strategiat ja tavoitteet kisitelldin
vasta talousarvion kisittelyn yhteydessi, ne eivit nouse riittivin vah-
vaan asemaan. Strategioista ja tavoitteista tulisi padttdd hyvissi ajoin
ennen tulo- ja menoarvioesityksen kisittelyd niin, ettd jilkimmii-
nen voidaan valmistella edellisten pohjalta. Hallitus antaa lautakun-
nille talousarvion valmisteluohjeet valtuuston pédttimien strategioi-
den ja tavoitteiden mukaisesti. Lautakunnat voivat tietenkin pitdd
valtuuston asettamia tavoitteita epirealistisina, mutta niilld on tdysi
vapaus ilmoittaa valtuustolle kantansa omissa talousarvioesityksis-
sddn. Valtuustohan lopulta pdittid kunnan talousarviosta ja ottaa toi-
meenpanevien lautakuntien nikemykset harkintansa mukaan huo-
mioon.

Jokavuotinen tarkastuslautakunnan arviointikertomuksen kisit-
tely antaa valtuustolle tilaisuuden seurata asettamiensa strategioiden
ja tavoitteiden toteutumista. Jotta tdmd kivisi piinsi, tavoitteiden
tulee olla niin konkreettisia, etti niiden toteutumista voidaan riidat-
tomasti arvioida. Arviointikeskustelu tulee ottaa huomioon seuraa-
van vuoden talousarviota valmisteltaessa. Samalla voidaan tarkastel-
la aiempien tavoitteiden realistisuutta ja muokata niitd tarpeen mu-
kaan seuraavaksi vuodeksi.

Arviointikertomus on ainoa valtuuston kisittelyyn tuleva asia,
jossa hallitus ei ole esittelijini — hallituksen ja lautakuntien toiminta
juuri onkin arvioitavana. Valtuutettujen luulisi hanakasti tarttuvan
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tihin erinomaiseen tilaisuuteen vahvistaa valtuuston valtaa. Tie-
tidkseni kidytanto eri kunnissa on varsin kirjava. Helsingissd arvioin-
tikertomuksen kisittely oli pitkdin pelkki lipihuuto, kunnes vuonna
2001 asiassa otettiin kdyttoon ryhméipuheenvuorot sen merkitti-
vyyden korostamiseksi. Tdmi ndyttdd piristineen arviointikeskus-
telua ja kohentaneen valtuutettujen itsetuntoa kaupunginhallituk-
seen nihden.

Muissa tirkeissi ratkaisuissa valtuuston kannattaa kiyda lihete-
keskustelu, jonka pohjalta valmistelu voi alkaa. Helsingin kaupun-
ginvaltuusto on viime vuosina kiynyt lihetekeskustelun esimerkiksi
yleiskaavan valmistelun pohjaksi laaditusta kaupungin kehityskuvasta
ja asunto-ohjelmasta. Kun lihetekeskusteluissa kiisittelyn pohjana ei
ole vield mitidn pditosesitystd, kaikki valtuutetut piidsevit vaikutta-
maan valmisteluun omilla argumenteillaan, vaikkeivit olisikaan mu-
kana hallituksessa tai merkittivissi lautakunnissa. Valtuutetun kan-
nattaakin tyhjentdi sanainen arkkunsa lihetekeskustelussa. Jos se
kaikkein tirkein ja periaatteellisin nikokohta on jidnyt lihetekes-
kustelussa esittdmitti, valtuutettu ei voi syyttid valtansa menetti-
misestd muita kuin itseddn.

Jos valtuusto ottaa takaisin strategisen valtansa ja onnistuu val-
vomaan péittimiensi strategioiden ja toiminnallisten tavoitteiden
toteutumista hallituksen ja lautakuntien toiminnassa, valtuuston valta
kiy toteen sekd piitoksentekoprosessin alku- ettd loppupiissi. Val-
tuusto vahvistaa hallituksen pditokset kuten nykyisinkin, mutta kaik-
kien piitosesitysten pohjana ovat valtuuston madrittimit strategiat
ja tavoitteet. Ellei niin ole, ne palautetaan jimikisti uudelleen val-
misteltaviksi valtuuston péddtosten pohjalta.

Strategisen vallan ottaminen ei vaadi mitdin muutoksia lainsii-
dintéon. Se on kokonaan valtuuston omassa pédtosvallassa. Katseet
kadntyvitkin valtuustojen puheenjohtajistoihin, joilla on tiydet val-
tuudet muuttaa valtuuston toimintatapoja ja tyojirjestystd. Jos val-
tuusto onnistuu paneutumaan strategia- ja arviointityohon riittdvin
vakavasti, toimeenpanon delegoimisen muille elimille ja virkamie-
hille luulisi olevan luontevaa ja ongelmatonta.
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Miksi valtuustot sitten ovat pidstineet strategisen vallan kisis-
tidn? Syyt ovat jdrjestelmidssi. Kun suomalaisessa kunnallispolitii-
kassa ei ole rakenteellista hallitus—oppositio-asetelmaa eiki neuvot-
teluja hallituksen ohjelmasta, strategioiden muotoilemiseen ei ole
mitddn vilttimitonti velvoitetta. Strategiaty6 jdd helposti epimai-
riiseksi seminaarijaaritteluksi, jonka tuloksia harvat muistavat tai edes
muistelevat paitoksid tehtiessi.

Kunnallispolitiikassa vallan painopiste on eri paikassa kuin val-
takunnallisessa piitoksenteossa. Kaikkien valtuustoryhmien saades-
sa suhteellisuusperiaatteen mukaisesti edustuksen kunnanhallitukseen
hallitus on valtuusto pienoiskoossa toisin kuin maan hallitus, joka
edustaa eduskunnan enemmistéd. Kunnan strategia on valtuuston
strategia, ja valtuuston tehtidvini on siitd padttiminen. Ellei valtuusto
siitd pddtd eikd valvo sen toteutumista, valta valuu kansalaisten va-
litsemilta edustajilta heididn asettamilleen muille elimille ja virkaval-
mistelijoille.

Kun valtuusto ottaa kunnassa strategisen vallan, lautakuntien
miirin ja koostumuksen merkitys vihenee. Joidenkin nikemysten
mukaan on kansanvallan kannalta eduksi, ettd pditoksentekojirjes-
telmissd on mukana mahdollisimman paljon ihmisid. Omalla taval-
laan timid kanta on ymmirrettivi: mitd enemmin viked on mukana
padttimissi, sitd levedmmilld harteilla on edustuksellinen demokratia.

Vastaan tulee kuitenkin nimenomaan edustuksellisuus. Siind missd
valtuutettujen mandaatti on suora, lautakuntien jisenten ei tarvitse
olla edes ehdokkaina vaaleissa tavoittelemassa kuntalaisten luotta-
musta. Tillaisten lautakunnan jisenten ainoa valtuutus tulee puo-
lueen piiriyhdistykselti. Toki valtuusto valitsee lautakuntien jisenet,
mutta olisi hyvin poikkeuksellista, jos valtuustoryhmien esittimit
jasenehdokkaat eiviit tulisi valituiksi.

Nykyjirjestelmin vastakohta olisi valiokuntamalli, jossa lautakun-
nat koostuvat pelkistddn valtuutetuista samalla tavoin kuin eduskun-
nan valiokunnat kansanedustajista. Titd mallia on kannattanut ai-
nakin Aimo Ryyninen: "Esimerkiksi maankiytt6- ja rakennuslain
(1999) poistettua runsaasti aiemmin valtiolle alistamista vaatineita
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velvoitteita seurauksena on, ettd titd padtosvaltaa kiyttivit monissa
asioissa nyt lautakunnat. Niiden aseman itsendisyys, riippumattomuus
valtuustoista ja episuora suhde dinestdjiin voi johtaa siihen, ettd ti-
lanne on kansanvaltaisuusvaatimuksen ja pditoksenteon legitimiteetin
kannalta epityydyttivd.” Pddtelmi on sindnsi aivan oikea, mutta jos
valtuusto on linjannut esimerkiksi maankiyton periaatteet kyllin
konkreettisesti, lautakuntien valta voi joka tapauksessa toteutua vain
niiden puitteissa.

Niin kauan kuin valtuutetut ovat palkattomia, harrastuspohjaisia
luottamushenkilditd, tiysimittainen valiokuntamalli vaikuttaisi aika
raskaalta etenkin kaupungeissa, joissa lauta- ja johtokuntia on pal-
jon. Jokin vilimuoto voisi olla jirkevi: lautakuntien puheenjohtajat
ja jdsenten enemmistd olisivat valtuutettuja ja jdsenten vihemmisto
ei-valtuutettuja.

Kannattaa muistaa sekin, etti lautakunnissa istuvat ei-valtuute-
tut ovat aina saaneet jonkin kuntalaisjoukon luottamuksen, jos ovat
olleet vaaleissa ehdolla. On kovin harvinaista, ettd joku ehdokas ei
saa yhti ainutta ddntd. Raja valtuutetun ja ei-valtuutetun vililld on
sikdli teoreettinen, ettd yhden kuntalaisen valtuutus eli dini voi erottaa
valtuutetun ja varavaltuutetun ja edelleen varavaltuutetun ja ei-val-
tuutetun toisistaan, ja eri puolueiden listoilta valittujen valtuutettujen
henkilokohtaiset ddnimdirit saattavat olla hyvin erilaiset. Yhdelt lis-
talta voi valtuustoon pdistd puolta pienemmilld ddnimédrilld kuin
toiselta. Demokraattinen mandaatti on usein pienestd kiinni.

Vastuun ero on kuitenkin suuri: valtuutetut pdittivit kunnan stra-
tegiasta ja toiminnallisten tavoitteiden asettamisesta, ei-valtuutetut
eivit, ja ndyttidisi jarkeviltd, ettd valtuutetut huolehtisivat myos lau-
takunnissa strategian ja tavoitteiden toteutumisesta.

Valtuuston vallan vahvistaminen edelld esittimillini tavalla pan-
nee pisteen myos aika ajoin esiin nostetulle ajatukselle kunnallispazt-
tijien pdi- tai osapiivitoimisuudesta. Valtuuston puheenjohtajan teh-
tivin tulisi olla pddtoiminen seuraavassa luvussa kuvaamillani perus-
teilla, mutta valtuutetut ja hallituksen jisenet voivat hyvin olla edel-
leen luottamustoimisia. Kuten Juhani Nummela ja Aimo Ryyninen
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kirjoittavat, "kunnallistasolla on kysymys vihemmissi miirin siitd,
ettd pitiisi olla asiantuntija komplekseilla politiikan alueilla, kuin siit,
ettd tunnistetaan kansalaisten jokapiiviiset huolenaiheet ja tarpeet
alueellisesti hallittavissa olevalla kunta-alueella”. Parhaassa tapauk-
sessa valtuutettujen ja hallituksen jisenten tyémdiri vihenee, jos stra-
tegioista ja tavoitteista onnistutaan pidttimiin riittivin kattavasti
ja yksiselitteisesti.

Valtuustojen vallan hajoamista ovat jotkut kiyttineet perustelu-
na suoran demokratian lisidmiselle kunnallisessa piitoksenteossa.
Esimerkiksi Marja Sutela piittelee viitoskirjassaan Suora kansan-
valta kunnassa: "Koska valtuusto ei endd samassa midrin kiytd kun-
nan ylintd piitosvaltaa, on aiheellista miettid, tulisiko pdidtosvaltaa
osittain palauttaa takaisin kuntalaisille, jotta vaatimus pditoksenteon
kansanvaltaisuudesta toteutuisi.” Sutelan lausuma on kuitenkin ar-
gumentti pikemminkin valtuuston vallan vahvistamisen puolesta kuin
piitosvallan siirtimisen “takaisin kuntalaisille”. Valtuuston valta ja
suora demokratia eivit suinkaan ole toisiaan poissulkevia kisitteitd,
vaan pikemminkin aivan piinvastoin. Suoran demokratian lisddmi-
selle on hyvidkin perusteita, joihin palaan tuonnempana.
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Kaksipdisestd yksipdiseen kunnan johtoon

S uomalaisen demokratian merkillisin muinaisjddnne on kunnan-
johtajan asema. Kunnan tosiasiallisena ykkésjohtajana on vaa-
leilla valitsematon virkamies. Kuntalaisten valitseman valtuuston pu-
heenjohtaja on muodollisessa protokollassa kunnan ensimmiinen,
mutta hinen ainoa virallinen tehtivinsi on valtuuston kokousten tek-
ninen johtaminen. Hallituksen puheenjohtaja voi olla tai olla ole-
matta kuntalaisten valitsema valtuutettu, ja hinen ainoa virallinen
tehtdvinsi on hallituksen kokousten tekninen johtaminen.

Vuoden 1995 kuntalaki — joka tuli voimaan samaan aikaan kun
Suomi liittyi EU:n jdseneksi ja jonka olisi voinut odottaa kidnti-
vin suomalaisia hallintoperinteitd eurooppalaiseen suuntaan — pon-
kittdd edelleen titd kiytint6d. Kunnanjohtajalla on laissa miiri-
telty oikeus kiyttdd puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta, mutta
valtuuston puheenjohtajalla ja hallituksen puheenjohtajalla ei ole
oikeudellista perustaa kunnan edustamiseen. Kuten Aimo Ryyni-
nen toteaa, “poliittisen johtajan keskeinen toimivalta — kunnan po-
liittisluonteisten kannanottojen esittiminen — on oikeudellisesti
jitetty osoittamatta valtuuston tai hallituksen puheenjohtajille”.
Timi on poliittisen vastuun kannalta kisittimitonti. Kaksinker-
taisesti merkillinen on se pieni yksityiskohta, ettd juhlatilaisuuk-
sissa kaupungin tunnusketjua kantaa kaulassaan virkamies-kaupun-
ginjohtaja eikid valtuuston puheenjohtaja, jolle seremoniallisten kid-
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tyjen kantamisen luulisi luontevasti kuuluvan nykyisessikin jirjes-
telmissi.

Sama kuntalaki antaa kunnille kaksi mahdollisuutta poiketa lain
pidsddntond pitimistd kunnan johtamisjirjestelmisti: kunnanhalli-
tuksen puheenjohtajaksi voidaan valita my6s valtuuston puheenjoh-
taja tai valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja. Yksikdin
kunta ei ole ottanut kiytt66n kumpaakaan menetelmii. Tdmai ei ole
mikdin thme niin kauan kuin kunnanjohtaja ei ole poliittisessa vas-
tuussa kuntalaisille.

Kuitenkin on piivinselvii, ettd kunnanjohtaja ainakin suurissa
kaupungeissa valitaan poliittisin perustein. Hin siis on toisaalta po-
liittinen johtaja ja toisaalta taas ei. Poliittista vastuuta ei ole kenelli-
kddn: kunnanjohtaja on virkamies, eikd valtuuston ja hallituksen pu-
heenjohtajilla ole laissa miiriteltyd valtaa. Jos heilld valtaa on, se pe-
rustuu puhtaasti henkilokohtaisiin ominaisuuksiin ja niistd johtuvaan
arvostukseen.

Kaksipiisti johtamisperinnetti on puolustettu silld perusteella,
ettd valmistelu ja piddtoksenteko tai hallinto ja politiikka tulee erot-
taa toisistaan. Tdmid on kuitenkin kiytinndssi mahdotonta. Kuten
Ryyninen kirjoittaa, "valmistelun suojaverhon takana — — yhteiskun-
tapoliittisia arvovalintoja tehddin ilman poliittista vastuuta”. Pahim-
millaan timi johtaa sithen, ettd piittijit ja valmistelijat — poliitikot
ja virkamiehet — piiloutuvat toistensa selin taakse kuntalaisen tiva-
tessa jonkin péditoksen perusteita.

Ryyninen kuvaa tilannetta osuvasti: "Virkamiehen ja poliitikon
yhteyksien yllipitimiselld kansalaisiin on kuitenkin periaatteessa iso
ero. Kunnan asukkaan suhdetta kunnanjohtajaan leimaa asiakasrooli.
Hin on asiakkaan asemassa esittimissi toiveitaan, nikemyksidin,
mielipiteitddn tai valituksiaan. Jos kunnanjohtaja ei ota niitd huo-
mioon, on asukkaalla kidytettivissd ainoastaan oikeusperusteisia kei-
noja asiansa eteenpiin viemiseksi. Sen sijaan poliittisen johtajan jir-
jestelmiissi yhteyksien ylldpidolla kansalaisiin on jo aivan erilainen
funktio. Asiakasroolin lisiksi asukas on selvi toimeksiantaja. Jos kun-
nan johtaja ei ota asukkaan nikokohtia titd tyydyttivilld tavalla huo-

28



mioon, on asukkaalla kiytossd vaaleissa annettava ddni. Demokra-
tian perusedellytys toteutuu: vastuu ei ole pelkkii oikeudellista vas-
tuullisuutta, vaan sisiltii myos poliittisen vastuun, joka oikeuttaa
vaihtamaan epityydyttivin johtajan.”

Mutta nykyisen jirjestelmin levittimdn sumun suojassa voidaan
kunnissa panna toimeen mitid ihmeellisimpid hallinnollisia operaa-
tioita. Espoon kaupunki toteutti muutama vuosi sitten uudistuksen,
joka merkitsi vallan radikaalia siirtimistd virkamiesjohdolle. Poliit-
tisin perustein valittujen apulaiskaupunginjohtajien virat lakkautet-
tiin ja muutettiin poliittisesti neutraaleiksi toimialajohtajiksi, ja
kaupunginvaltuuston puheenjohtaja vaihtuu joka vuosi. On vaikea
kuvitella puhdasoppisempaa palatsivallankumousta: uudistuksen
suunta on 180 asteen kulmassa piitoksenteon kansanvaltaistamista
vastaan.

Kunnan kaksipdisen johtamisen jirjestelmi on kestimiton, ja se
on lopetettava ensi tilassa. Poliittinen johto ja virkamiesjohto on pi-
kimmiten yhdistettivd. Suomalaisessa keskustelussa titd on tavattu
kutsua pormestarimalliksi. Yritin Ryynisen ja Heurun kirjoituksiin
nojaten esittid pormestarimalliin siirtymisen tirkeimmit periaatteet
ja kiistakysymykset.

Heuru kiteyttdd pormestarimallin perustelut seuraavasti kirjassaan
Itsehallinnon aika: ”Jotta kunnasta muodostuisi itsendinen poliittinen
yksikko eli todellinen itsehallinnon toteuttaja, se edellyttii, ettd kun-
nalla on normatiivisin valtuuksin ja vastuin varustettu poliittinen joh-
taja, jonka kautta toteutuu edustuksellisen demokratian edellyttimi
vallanjako ja parlamentarismin periaatteen mukainen tarkoituksen-
mukaisuusvastuu lipi koko organisaation.” Kiinnostavaa on, ettd
Heuru kytkee tissid pormestarimallin kunnalliseen itsehallintoon eli
kunnan piitésvallan vahvistamiseen suhteessa valtioon.

Pormestarimallin toteuttamisesta on kuitenkin litkkeelld kovin
erilaisia kisityksid. Ryyninen esittdd poliittisen johtajuuden keskit-
timistd valtuuston puheenjohtajalle, joka valittaisiin suoralla kansan-
vaalilla. Heurun mallissa pormestari taas olisi hallituksen puheen-
johtaja, jonka valtuusto valitsisi.
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Suomessa olisi syyti piistd pikaisesti yhteisymmirrykseen por-
mestarin asemasta ja valintatavasta, jottei pelkki epitietoisuus vii-
vyttdisi poliittisesti vastuutettuun johtamisjirjestelmdin siirtymista.

Tampereen kaupunki on edennyt pisimmille pormestarimallin
kehittelyssi, vaikka toukokuussa 2003 valtuusto paittikin lykiti por-
mestarijirjestelmin kiyttoonottoa vuoteen 2007 saakka. Tampereen
kaupunginjohtajan asettaman tyéryhmin loppuraportti on kuiten-
kin selkeii tekstid — eikd varmaankaan vihiten siksi, ettdi Kauko Heu-
ru on kirjoittanut sen keskeiset osat. Heuru laukoo: "Suomalainen
kunnallishallinnollinen jirjestelmi ei tiytd sen paremmin vallanjaon
kuin poliittista vastuuta toteuttavan parlamentarisminkaan edelly-
tysti. Kummatkin ovat erdilld tavalla peitettyji tai salattuja. Tdmid
johtuu johtamisjirjestelmisti.”

Keskieurooppalaisessa perinteessi pormestari johtaa joko valtuus-
toa tai seki valtuustoa etti hallitusta. Toisin kuin meilld, keskieu-
rooppalaisessa jirjestelmissid on yleensi kiytdssid enemmistoparla-
mentarismi: kunnassa on hallitus ja oppositio. Kysymysti tarkastel-
taessa joudutaan miettiméin sitikin, onko suomalaisen paikallishal-
linnon konkordanssiperiaate — siis se, ettid kiytinnéllisesti katsoen
kaikilla valtuustoryhmilld on edustus kunnanhallituksessa — perus-
tellumpi kuin konkurrenssi- eli enemmistéparlamentaristinen peri-
aate. Ensimmiiseksi tulee vastaan kysymys siitd, minkd vuoksi val-
takunnallisessa pidtoksenteossa sovelletaan enemmistoparlamenta-
rismia ja paikallishallinnossa konkordanssia. Miksi demokratian eri
tasoilla noudatetaan eri periaatteita?

Enemmistoparlamentarismia on tapana puolustaa silld perusteella,
ettd se piirtdd esiin poliittiset nikemyserot ja antaa selvin mandaa-
tin kansalaisten vaaleissa tukemille ryhmille. Vihemmisté jidd oppo-
sitioksi, jonka tehtdvini on pitdd hallitus hereilld kyseenalaistamalla
sen esityksid ja esittimilld niille vaihtoehtoja.

Teoriassa timi vastakkainasettelu on piitoksenteon lipinikyvyy-
den ja perusteltavuuden kannalta erinomainen. Kiytinto tapaa kui-
tenkin olla toisennikéinen. Kun hallituksella on turvallinen enem-
mistd, sen el tarvitse vilittdd opposition argumenteista eikd vilttd-
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mitti edes perustella omia esityksiddn kuin ylimalkaisesti. On sel-
vid, ettd hallitus voittaa ddnestyksen joka tapauksessa. Opposition
esittimit vaihtoehdot saadaan helposti ndyttimiin epirealistisilta ja
koko oppositiopolitiikka pakonomaiselta tai periti vastuuttomalta
riksyttimiseltd. Esitysten kattava perusteleminen vaatii lisityotd, ja
jos esityksen lipimeno on etukiteen varmaa, se lisityo saattaa jiadi
hallitukselta tekemitti.

Mutta ainakin enemmistéparlamentarismissa tiedetddn, kuka on
vallassa — vai tiedetdinko? Aina sekiin ei ole niin selvid. Paavo Lip-
posen molemmat hallitukset 1995-2003 olivat niin laajapohjaisia, ettd
ne hiivyttivit tiysin perinteisten poliittisten katsantokantojen erot.
Kokoomuksen ja Vasemmistoliiton enemmin tai vihemmin sopui-
sa osallistuminen samaan enemmistohallitukseen toi valtakunnan-
polititkan konkurrenssiperiaatteen hyvin lihelle kunnallispolitiikan
konkordanssiperiaatetta ja meni siitd vield ylikin. Maan hallitukses-
sa ei ole mahdollista luistaa ruodusta ainakaan tirkeimmissi ratkai-
suissa. Kunnallispolitiikassa enemmist6t sen sijaan muodostuvat asia
kerrallaan ja jokaisella ryhmilld on mahdollisuus irtautua epimielui-
sista esityksistd ddnestimilld niitd vastaan ilman sen kummempia
sanktioita.

Toki timikin voi johtaa tosiasiallisen hallitus—oppositio-asetel-
man syntymiseen: jos kolmesta suuresta ryhmisti C jittiytyy jatku-
vasti vihemmisté6n, ryhmit A ja B muodostavat vihitellen pysyvin
enemmiston, ja lopputuloksena on enemmistéparlamentarismi ikdin
kuin luonnollista tietd.

Konkordanssiperiaate luo ainakin teoriassa edellytykset asiakoh-
taiselle keskustelulle. Kun enemmisté on rakennettava piitos pid-
tokseltd, motivaatio esitysten perusteluun on vahvempi kuin raken-
teellisessa hallitus—oppositio-asetelmassa ja tilaisuus ryhmien vili-
sille neuvotteluille esitysten substanssisisillosti tarjoutuu helpommin.

Konkordanssiperiaatetta paikallishallinnossa voidaan perustella
myds suomalaisten kuntien laajalla vastuulla peruspalveluiden toteut-
tamisesta. Peruspalvelut koskevat kaikkia kansalaisia nimenomaan
kunnan tasolla, ja kaikkien kuntalaisten valitsemien pidittijien osal-
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listuminen pédtoksiin niyttiisi tirkeidltd. Sama koskee kaavoitusta,
joka sekin vaikuttaa vilittomisti kuntalaisten elimiin. Toisin sanoen
kunnallinen itsehallinto — subsidiariteettiperiaatteen mukainen mah-
dollisuus piittdd oman lihiympiriston asioista — niyttiisi tukevan
konkordanssiperiaatteen jatkamista kunnissa. Mutta kysymys on kiel-
timitti tulkinnanvarainen, ja toisenlaiseenkin tulokseen on varmas-
ti mahdollista pdityi.

Timi tarkastelu luo ehkd hiukan paremman valaistuksen kysy-
mykseen kunnanjohtajasta joko hallituksen tai valtuuston puheen-
johtajana. Enemmistéparlamentarismissa maan hallituksen puheen-
johtajan eli padministerin asema poliittisena johtajana on kiistaton.
Jos kunnallisessa piitoksenteossa vallitsisi sama periaate, kunnan-
johtajan tehtivit tulisi yhdistdd hallituksen puheenjohtajan rooliin.
Kun niin ei ole ja kun hallituksessa vaikuttavat kaikki valtuustoryh-
mit, niyttiisi luontevammalta yhdistid kunnanjohtajan ja valtuus-
ton puheenjohtajan roolit. Niin my®s valtuuston asema ylimpini
paittdjand korostuisi ja estettiisiin tilanne, jossa nykyinen kaksipdd-
malli (poliittinen johto ja virkamiesjohto) korvautuisi kaksipdiselld
poliittisella johdolla (valtuuston puheenjohtaja ja hallituksen puheen-
johtaja).

Ryyninen kirjoittaa: ”Valtuuston piitosvallan keskeisyydesti ja
miidridvyydesti seuraa myos se, ettd valtuuston puheenjohtaja ei voi
johtamisjirjestelmissi olla tosiasiallisesti alisteinen valtuuston alai-
sen hallinnon edustajille (mitd kunnanhallituksen puheenjohtajan
aseman vahvistaminen merkitsisi). Téllainen tilanne olisi jo kisit-
teellisesti nurinkurinen. Toinen kunnanhallituksen puheenjohtajan
roolin vahvistamista vastaan esitetty argumentti liittyy tarpeeseen
selkiyttdd poliittista johtoa. Kuvattu vaihtoehto jittiisi timidn puolen
huomiotta: edelleenkin olisi valtuuston puheenjohtaja, varapuheen-
johtajat, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat — eli
ilman selkedi ty6n- ja vastuunjakoa toimiva poliittinen johto.”

Ryynisen argumentit ovat tissd vastaanpanemattomat. Heurun
ehdotus, jonka mukaan "pormestarin tulisi olla kunnanhallituksen
puheenjohtaja, mutta ei vilttimittd sen esittelijd”, ndyttdd sitd vas-
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toin hatarasti perustellulta. Heurun mallissa valtuuston puheenjoh-
tajan asema vastaisi eduskunnan puhemiesti ja tehtdvi olisi luon-
teeltaan muodollis-seremoniallinen: "Valtuuston puheenjohtajan osal-
le tulisi olla johtaja vain valtuuston kokouksessa.” Piittivin elimen
puheenjohtaja olisi toisin sanoen arvoasteikossa alempana kuin toi-
meenpanevan elimen puheenjohtaja. Tdmi olisi aivan nurinkurinen
jirjestely, joka ei varmasti selkiyttiisi kunnan johtamisjirjestelmii
nykyisestdin.

Pormestarin tulisi néilld perusteilla siis olla nimenomaan valtuus-
ton eikid hallituksen puheenjohtaja.

Valtuuston puheenjohtaja-kunnanjohtajan valintatapa ei sekdin
ole lainkaan itsestdin selvi asia. Pitiisiké mandaatti saada suoraan
kuntalaisilta vai vilillisesti valtuuston kautta?

Euroopan maissa sovelletaan erilaisia pormestarin valintatapoja.
Saksan eteldosissa pormestari valitaan suoralla kansanvaalilla, tans-
kalaisen ja pohjoissaksalaisen mallin mukaan valtuusto valitsee por-
mestarin keskuudestaan, ja ranskalais-espanjalaisessa perinteessi por-
mestarin valitsee niin ikddn valtuusto, mutta ehdokkaita ei ole rajat-
tu vain valtuutettuihin.

Ryyninen piityy suoran pormestarinvaalin kannalle. "Johtaja on
vastuussa suoraan kunnan asukkaille, ei usein juonitteleville ja lyhyen
tihtdyksen etuja puolustaville kunnallispoliitikoille — jossakin mie-
lessd johtajan kilpailijoille. Vastuu nikyy konkreettisesti erityisesti
siind, ettd johtaja joutuu jo vaalikampanjassaan esittimiin sellaisen
ohjelman ja tavoitteet, joiden mukaisesti hiin aikoo tehtiviissi toi-
mia. Ero on merkittivi nykyiseen kunnallisvaalien kampanjaan nih-
den. Nykyisinhidn puolueet yleensi esittelevit vain osia valtakunnal-
lisista ohjelmistaan ja valtakunnalliset teemat yleensikin ovat etusi-
jalla paikallisiin erityiskysymyksiin nihden.”

Tissd kohdassa niyttivit vuorostaan Ryynisen perustelut heive-
roisiltd. Jos valtakunnalliset teemat ovatkin olleet kunnallisvaaleissa
etusijalla, se kertoo vain kunnallisen piitoksenteon heikosta asemasta
ja valtiokeskeisestd perinteestd. On aivan absurdia, ettd kunnallisvaa-
lien alla television suuressa vaalikeskustelussa viittelevit eduskunta-
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puolueiden puheenjohtajat yleispoliittisista aiheista. Nykyjirjestel-
missikddn mikdin ei ole estinyt eikd estd poliittisia ryhmid nosta-
masta paikallisia teemoja esiin kunnallisvaalien yhteydessi.

Ne juonittelevat ja lyhyen tihtiyksen etuja puolustavat kunnal-
lispoliitikot ovat hekin kuntalaisten suorilla vaaleilla valitsemia edus-
tajia samalla tavoin kuin suoralla vaalilla valittu pormestari olisi.
Miksi pormestari olisi persoonana ratkaisevasti toisenlainen? Ja jos
valtuuston valtaa halutaan vahvistaa — kuten Ryyninenkin on joh-
donmukaisesti esittinyt — valtuutettujen leimaaminen lyhytnikéisiksi
juonittelijoiksi kuulostaa kovin ristiriitaiselta.

Painavin vasta-argumentti suoralle pormestarinvaalille on kuiten-
kin pormestarin asema valtuuston puheenjohtajana. Valtuuston pu-
heenjohtajan pitiisi kaiken jirjen mukaan olla valtuuston jisen. Olisi
todella omituista, ellei niin olisi. Tiésti taas seuraa, etti puheen-
johtajan tulee olla ehdolla kunnallisvaaleissa. Jos halutaan jirjestdd
erillinen, suora valtuuston puheenjohtaja-kunnanjohtajan vaali, eh-
dolla voisivat olla ainoastaan valtuutetut. Tdmi taas ndyttiisi ra-
joittavan suoraa kansanvaltaa: poliittiseen johtoon ei voitaisi kiytin-
nossi valita ketddn ulkopuolista ja poliittisista ryhmistd riippuma-
tonta henkil6d.

Jos taas pormestarinvaali jirjestettdisiin kunnallisvaalien yhtey-
dessi, kaikkien poliittisten ryhmien pitiisi ilmeisesti nimetd pormes-
tariechdokkaansa, joka osoitettaisiin tavalla tai toisella ehdokaslistas-
sa. Pormestariehdokas voisi esimerkiksi olla kunkin ryhmin listalla
ensimmiisend. Tidstd kuitenkin seuraisi tilanne, jossa pormestariksi
voitaisiin valita henkild, jolle kansalaiset eivit suoraan anna luotta-
mustaan. Vaaleissa suurimmaksi nouseva puolue on esimerkiksi saat-
tanut valita pormestariehdokkaakseen henkilon, jonka henkil6koh-
tainen ddnimidri jdd pienemmiksi kuin joidenkin muiden saman lis-
tan tai muiden listojen valtuustoehdokkaiden. Pormestarin ty6n lih-
tokohdat eivit tilloin olisi parhaat mahdolliset: hin olisi kiytinnossid
tullut valituksi puoluejirjeston kokouksessa eikd suorissa vaaleissa.
Siirtyminen Ruotsin mallin mukaiseen listavaaliin veisi ongelman
pois nikyvistd, muttei ratkaisisi sitd.
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Heuru varoittaa suorasta pormestarinvaalista: "Maissa, joissa timd
jirjestelmd on vallalla, on havaittavissa erditd sellaisia vallan viirin
kiyttimisen muotoja, joita meidin kulttuurimme ei ainakaan kun-
nallishallinnon osalta laisinkaan tunne.” Mitd vallan viirinkiyton
muotoja Heuru tarkoittaa, jad lukijan arvattavaksi.

Jos taas pormestari ei olisikaan valtuuston puheenjohtaja, miki
hin sitten olisi — ja miki hinen suhteensa valtuustoon voisi olla? Joka
tapauksessa suoralla kansanvaalilla valittava pormestari vihentiisi
samoin suoralla vaalilla valittavan valtuuston valtaa. Pormestari ja
valtuusto kilpailisivat poliittisesta vallasta. Tdmi tuskin vahvistaisi
kansanvaltaa paikallistasolla.

Ryyninen on kuitenkin toista mieltd: "Vahva poliittinen johtaja
ja vahva valtuusto muodostavat toisiaan vastavuoroisesti kontrolloi-
vat vastavoimat, jotka kuitenkaan eivit voi toimia toisistaan riippu-
mattomina. Tarvitaan rohkeutta nostaa esiin puoluepoliittisestikin
arkoja asioita, jos kunnan ja kuntalaisten etu siti vaatii. Sen voi teh-
dd ainoastaan vahvoin oikeuksin varustettu poliittinen johtaja, ei vir-
kamies tai samoista puoluetahoista riippuvainen kunnanhallitus.”
Heuru puolestaan kuittaa Tampereen pormestariselvityksen loppu-
raportissa ykskantaan: "Tdhin ei ole luottamista.”

Timin piittelyn perusteella niyttiisi siltd, ettd valtuuston pu-
heenjohtajana toimivan pormestarin valinta tapahtuisi johdonmukai-
simmin siind elimessi, jonka puheenjohtajana hin toimisi, eli val-
tuustossa.

Jilleen voidaan peilata kunnallista pidtoksentekoa valtakunnan
tasoon. Tasavallan presidentti valitaan suoralla kaksivaiheisella kan-
sanvaalilla, vaikka presidentin valtaoikeuksia 1990-luvulla roimasti
kevennettiin pdiministerin ja eduskunnan hyviksi. Kehityksen kul-
ku on paradoksaalinen: presidentin vallan heiketessd hinet valitaan
jareimmin mahdollisen kaavan mukaan.

Valtakunnan poliittinen johtaja onkin nykydin pddministeri eikd
presidentti, joka on muuttunut pikemminkin symboliseksi keulaku-
vaksi vailla merkittivii sisipoliittista valtaa. Tistd huolimatta pdi-
ministerii ei valita suoralla vaalilla, eiki sellaisesta mahdollisuudes-
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ta ole ollut puhettakaan. Pdiministerin ei ylipdinsi tarvitse olla edes
kansanedustaja, vaikka kidytinndssd niin on viime vuosikymmenen
ajan ollutkin. Esimerkiksi Harri Holkeri (1987-91) ja Mauno Koi-
visto (1979-81) eivit olleet eduskunnan jisenii johtaessaan tasaval-
lan hallitusta. Koivisto ei itse asiassa ollut kansanedustajana koskaan.
Valtakunnan tirkeimmilti vallankiyttijiltd ei toisin sanoen edelly-
tetd suoraa valtuutusta kansalta, vaan eduskunnan antama vilillinen
valtuutus riittdd.

Piitelmiksi néyttiisi siis hiukan yllittien jidvin, ettd suomalai-
sen pormestarin valitsee valtuusto keskuudestaan. Suoraan pormes-
tarinvaaliin liittyy niin monta ratkaisematonta kysymysti, ettei se
parantaisi demokratian toimivuutta paikallishallinnossa kuin korkein-
taan ndenniisesti ja saattaisi suorastaan heikentid siti.

Voin tietenkin olla tdssd pdittelyssini vidrdssd. Pormestarin va-
lintaongelma on kuitenkin sikili armelias, ettd valintatapaa voidaan
aina tarvittaessa muuttaa. Pddasia on kunnan poliittisen johtajuuden
vahvistaminen ja kaksipidisen mallin siirtiminen mahdollisimman
pian historiaan, oli pormestarin valintatapa miki hyvinsi.

Pormestarin vaalikausi olisi tdssd ajattelussa sama kuin valtuus-
ton eli nelji vuotta. T4t voidaan pitid lyhyeni aikana. Ainakin Heuru
niyttid Tampere-raportissa olevan titi mielti: "Mietittiviksi saat-
taa tulla esim. 6, 8 tai jopa 10 vuotta edellyttien, etti ’epionnistunut
valinta’ voidaan oikaista kesken toimikauden pelkistdin tarkoituk-
senmukaisuusperustein.”

En pidi titd perustetta pitevini. Pormestarin tulee joka tapauk-
sessa toimia kulloisenkin valtuuston puheenjohtajana ja sen poliit-
tisen tahdon toteuttajana. Tilanne kiy oudoksi, jos valtuuston ko-
koonpanon muuttuessa edellisen valtuuston valitsema pormestari
jatkaa tehtivissddn kuin mitddn ei olisi tapahtunut. Mikdin ei estd
hinen valitsemistaan uudelleen nelivuotiskauden péitteeksi. Jos hin
selviytyy tehtivistdin hyvin, on suorastaan luonnollista, etti niin ta-
pahtuu. Aina valppaat tiedotusvilineet epiilemittd huolehtivat siiti,
etti pormestarin suosio tai epidsuosio tulee mitatuksi myds pitkin
vaalikautta. Toisin sanoen ei ndy mitiin pakottavaa syytd valita
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pormestaria pitemmiksi ajaksi kuin yhdeksi nelivuotiskaudeksi
kerrallaan.

Pormestarimalliin siirtyminen lopettaisi myos spekuloinnin Ruot-
sin mallin mukaisella borgarrid-jirjestelmilli, jossa suurten kaupun-
kien hallitusten jdsenet ovat pditoimisia kuntaneuvoksia ja vastaavat
kukin omasta hallinnonalastaan. Heuru torjuu timin mallin ponte-
vasti: "Ruotsin toteutuksena malli on kunnan johtajuutta ajatellen
vielikin epimiirdisempi kuin meiddn nykyinen kaupunginjohtaja-
jirjestelmdamme. Silli ei pyritd selkeyttimiin kunnan poliittista joh-
tajuutta, vaan pikemminkin korostamaan sen kollektiivista luonnet-
ta (poliittinen johtajuus on kunnanhallituksella, ei yksittiiselld toi-
mijalla).” Jos valtuusto ottaa kunnassa strategisen vallan ja jos val-
tuuston puheenjohtaja on myos kunnanjohtaja, kunnanhallituksen
rooli kiy selkeimmin toimeenpanevaksi eikd sen jisenten aseman
vahvistamiselle saati sitten luottamustoimen muuttamiselle pidtoi-
miseksi ole erityistd tarvetta.

Samoin voidaan luopua johtavien viranhaltijoiden méirdaikaisuu-
desta, jonka perusteena on kisittidikseni ollut viranhaltijoiden valit-
seminen tosiasiallisesti poliittisin perustein.

Kun kunnalla on miirdaikainen poliittinen pormestari, muiden
johtavien viranhaltijoiden pitiisi olla vakituisessa tydsuhteessa, jotta
kunnat voisivat kilpailla pitevimmistd ammattilaisista. Jos tyd ei syys-
td tal toisesta suju, tyosuhteen katkaisemiselle tulee 16ytyd perusteet
normaalista tyésopimuksesta.
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Kuntien ja valtion suhde kestiviksi

Kaikki edelld esittimini komeat vaatimukset kunnallisen padtok-
senteon ja johtajuuden selkeyttimisestd tormédvit kuitenkin
kuntien ja valtiovallan viliseen suhteeseen. Tidmi yhteiskunnan
kahden tason suhde on erittidin ristiriitainen ja sekava huolimatta
siitd, ettd kunnallinen itsehallinto on nienniisen tiukasti paalutet-
tu Suomen perustuslakiin. Perustuslain valmisteluaineistossa ni-
menomaan korostettiin kunnallista itsehallintoa kansanvallan to-
teuttajana.

Timi ei kuitenkaan niy itse perustuslaissa. Kiytinnossid kunnal-
linen itsehallinto on téysin riippuvainen valtiovallan pddtoksisti. Suo-
malainen kansanvalta on tissi suhteessa mitd suurimmassa mairin
kaksinaamainen: toisaalta kunnilla on Suomessa kansainvilisessi ver-
tailussa harvinaisen merkittivd asema peruspalvelujen toteuttajana,
toisaalta taas valtio tosiasiallisesti pddttid sekd peruspalveluiden laa-
juudesta etti niiden toteuttamisen resursseista monimutkaisen rahoi-
tusjirjestelmin kautta.

Kuntien ja valtion nykyinen suhde johtaa vastuun himirtymiseen.
Hyvinvointipalveluiden jirjestiminen on kuntien vastuulla, mutta
valtiovalta péddttdd sekd niiden laajuudesta ettd rahoitusmahdollisuuk-
sista. Kansalainen ei tiedd, minkid nimiselle pdittéjille hinen pitiisi
esittdd toiveitaan tai kritiikkiddn palveluista: kansanedustaja viittaa
valtuutettuun ja valtuutettu kansanedustajaan.

38



Kuntapiittijit odottavat hallituksen jokavuotista budjettiriihtd
neninvarsi kalpeana. Kuntatalous on yleensi joutunut maksajaksi, kun
hallituspuolueet ovat keksineet lisitd uusia hyvii asioita budjetin
menopuolelle. Yhteiséveron tuoton kuntaosuuden leikkaaminen on
ollut helppo tapa tasapainottaa valtion talousarviota. Muita keinoja
ovat olleet valtionosuuksien indeksikorotusten peruuttaminen koko-
naan tai osittain ja pieni- ja keskituloisten veronkevennysten toteut-
taminen kunnallisveron ansiotulovihennyksen ylirajaa korottamalla
eli kuntien verotuloja vihentimalli.

Kuntalain mukaan kunnanvaltuustojen tulee talousarvion hy-
viksymisen yhteydessi pédttid kolmeksi tai useammaksi vuodeksi
laaditusta taloussuunnitelmasta. Kolmenkin vuoden taloussuunni-
telman laatiminen on kuitenkin puhtaasti fiktiivistd touhua: valtio
pdittid sen toteutumisen edellytyksistd kerran vuodessa. Ei ihme,
ettd taloussuunnitelmaan suhtaudutaan valtuustoissa kyynisen yli-
olkaisesti.

Valtiovalta miirittelee suvereenisti kuntien talouden kulloisen-
kin tilan. Jos valtio katsoo kunnilla olevan taloudellista "liikkumava-
raa” — jos kuntien vuosikate on positiivinen — se on tavattu ulosmi-
tata tavalla tai toisella.

Kuntapiittdjin nikokulmasta mekanismi on tolkuton. Jos kunta
hoitaa asiansa hyvin ja tuottaa peruspalvelut tehokkaasti, se samalla
vaarantaa osaltaan kaikkien kuntien intressin valtion seuraavan vuo-
den budjettia laadittaessa: kuntatalous on taas piirun verran positii-
visempi, ja valtiovalta saattaa taas kiyttdd kuntien resursseja oman
talousarvionsa tasapainottamiseen.

Joka paikkaan ehtivd Kauko Heuru kiteyttdd: ”Valtio voi finans-
sitasoituksen turvin niin halutessaan madriti kunnallistalouden ti-
lan ja sen mahdollisuudet. Titid halua valtiolla niyttiikin olleen, sil-
14 mikdin nidkokohta tai tilastotieto ei niytd puoltavan kunnallista-
loutta eiki kunnallista itsehallintoa suosivaa tai edes tukevaa valtion
pyrkimystd. On vahvoja perusteita viittid valtion loukanneen kun-
nallisen itsehallinnon perustuslaillista asemaa, silld rahoitusperiaa-
tetta ei ole ainakaan tdysin noudatettu.”
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Korvamerkityisti valtionosuuksista luovuttiin samaan aikaan kun
Suomi liittyi Euroopan unionin rahaliittoon ja hyviksyi sen kritee-
rit. Julkinen talous joutui tiukan tasapainotuskurin alle, ja kunnat
saivat itse pddttii menoistansa ja sopeuttaa taloutensa tuloihinsa. Kun
valtio samaan aikaan leikkasi osuuksiaan, tilanne kiivi kuntien kan-
nalta nopeasti hankalaksi. Kuntapiittdjid ei paljon naurata, kun val-
tio kehottaa kuntia "priorisoimaan”. Valtiovalta saattaa rajusti hei-
kentdd kuntien taloudellista asemaa ja samalla vaatia niitd takaamaan
kansalaisten perusoikeudet riittivien palvelujen kautta.

Paljon reposteltu (ja minulle erityisen liheinen) esimerkki tisti
on vastikdin toimeenpantu maton tempaiseminen Helsingin talou-
den alta. Eduskunnan vuonna 2001 tekemit yksimieliset paitokset
verotulojen tasausjirjestelmidn muuttamisesta ja yhteiséveron kun-
taosuuden pienentimisesti iskivit ankarasti 560 000 suomalaisen
palveluihin: maan suurimman kunnan verotulot vihenivit yhdessid
vuodessa 300 miljoonalla eurolla. Valtion tuloissa vastaava menetys
olisi tarkoittanut 3:a miljardia euroa eli 18:aa miljardia entistd mark-
kaa. Helsinkildisen kansanedustajan jittimi kysymys piitoksen pe-
rustuslaillisesta oikeutuksesta sai perustuslakivaliokunnalta nuivan
vastauksen: perustuslaissa el mainita mitddn kuntien oikeudesta yh-
teiséveron tuottoon.

Helsinkildisid ei juuri lohduta uuden hallituksen tunnustus siiti,
ettd pditds tehtiin virheellisiin arvioihin perustuen. Mitddn konk-
reettista korjausta pdidtokseen ei ole nikopiirissd. Hallitusohjelmas-
sa luvataan selvittdd yhteisoveron kuntaosuuden siirtimisti kokonaan
valtiolle ja aloittaa taas uusi valtionosuusuudistus, jonka sisdllostd
voidaan esittdd vain arvailuja. Verotulojen tasausrajan nostamisesta
95 prosenttiin on huhuttu jo pitkiin, ja se iskisi jilleen pahimmin
niihin kuntiin, jotka ovat onnistuneet saamaan rajojensa sisipuolelle
yrityksid ja tyopaikkoja.

On selviid, ettd lakia sddtivin valtiovallan ja palveluiden toteut-
tamisesta vastaavien kuntien vilinen suhde on viistimitti jannitteille
altis. Hyvinvointivaltion perusta on samojen, perustuslaissa miiri-
teltyjen perusoikeuksien takaaminen kaikille kansalaisille asuinpai-
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kasta riippumatta. Tistd seuraa loogisesti se, ettd verotuloja tasataan
tavalla tai toisella paitsi yksittdisten kansalaisten my6s kuntien kes-
ken. Kun tdhin periaatteeseen lisitiin samoin perustuslailla taattu
kunnallinen itsehallinto, yhtilé kidy kovin hankalaksi. Jirjestelmd on
vuosien mittaan kehittynyt niin monimutkaiseksi, ettd valistunutta
keskustelua aiheesta on vaikea kiydi. Suuret linjat hukkuvat tekni-
siin yksityiskohtiin ja prosentuaalisiin korjausehdotuksiin.

Valtion ja kuntien suhteessa erityisen kiusallista on se, ettd hy-
vinvointivaltion ihanteet ja kunnallinen itsehallinto joutuvat vasta-
tusten. Se tuskin on ollut kenenkiin tarkoitus. Joka tapauksessa val-
tiontalous ja kuntatalous ovat keskeniin epitasaisessa kilpailuase-
telmassa.

Heuru kirjoittaa: "Joltisellakin varmuudella voidaan sanoa, etti
kuntien sidottujen kiyttotalousmenojen osuus on keskimairin lihem-
pind 90 %:a kuin 80 %:a. — — On kuntia, joissa sidottujen kiyttota-
lousmenojen osuus on lihempinid 100 %:a kuin 90 %:a.” Tillaisessa
tilanteessa puhe kunnallisesta itsehallinnosta on lihinni naiivia. Val-
tiovalta pddttid kiytinnossi kunnan talousarviosta, ja valtuuston valta
on pelkistiin nienndistd. Edellisessd luvussa esittimini periaatteet
valtuuston vallan ja kunnan johtamisen vahvistamisesta jadvit silkaksi
utopiaksi. "Jos kunnallisveron tuotto menee kokonaisuudessaan tai
valtaosaltaan lakisditeisten tehtivien rahoittamiseen (mihin se ei
nykyisin kaikissa kunnissa edes riiti), perustuslain takaama kunnal-
linen itsehallinto mititéityy”, Heuru kirjoittaa.

Niin mititoityykin. Perustuslakiin ei sisilly rahoitusperiaatetta,
joka suojaisi kunnallista itsehallintoa. Tdmi on himmistyttiviid sitd
taustaa vasten, ettd vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessi
eduskunnan perustuslakivaliokunta edellytti, ettd uudistuksesta kun-
nille aiheutuvia velvoitteita siddettdessi tulee huolehtia myos kun-
tien edellytyksistd suoriutua niisti.

Valtiovalta on toki huolehtinut niisti edellytyksisti omalla ta-
vallaan: se on tukenut huonosti toimeentulevia kuntia hyvin toimeen-
tulevien kuntien verotuloilla. Ilkeisti voisi sanoa, etti huonosti toi-
meentulevia kuntia palkitaan ja hyvin toimeentulevia rangaistaan. Tai
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kuten Arvo Myllymiki kirjoittaa: "Verotuloihin perustuva valtion-
osuuksien tasaus palkitsee staattista kunta-ajattelua ja rankaisee on-
nistuneen kuntapolitiikan harjoittajia.”

Hyvinvointivaltion idea on kiddntynyt itseddn vastaan. Jirjestel-
mi varmistaa sen, ettd mikdin kunta ei halua tuottaa yhtdin korkea-
tasoisempia palveluja kuin valtiovallan sddtimi minimitaso on. Miksi
haluaisikaan, kun valtio tulkitsee keskimdiriistd suuremmat palve-
lujen kustannukset kuntatalouden 16yhyydeksi?

Ilona Turkkilan tapaustutkimus Kunnat wvaltion asialla tarjoaa
valaisevia huomioita valtion ja kuntien suhteista. Vaikka valtiolla ja
kunnilla pitdisi olla vakiintunut neuvottelujirjestelmi, se ei kuiten-
kaan toimi tarpeeksi varhaisessa vaiheessa. "Usein vaikuttaa siltd, ettei
valtio osaa tai halua artikuloida aikeitaan tarpeeksi selkeisti kunnille
tai etteivit kunnat osaa tulkita valtion lihettimid heikkoja signaa-
leita tarpeeksi tehokkaasti”, Turkkila tiivistdd tuloksiaan. "T'dstd seu-
raa, etteivit valtion toimet juurikaan ole ennustettavissa ja etti kun-
nan on alituisesti oltava kuulolla valtion suuntaan siitd, miti seuraa-
vaksi on luvassa. — — Virallisen neuvottelusuhteen alkaessa kunta ei
endd kiytinnossi pysty vaikuttamaan pidtosten valmisteluun, silld
kuuleminen ei kunnan mukaan niin myohiisessd vaiheessa valmis-
telua juurikaan endd vaikuta tulevaan piitokseen. Kun valtio ottaa
kuntaan asian tiimoilta yhteytti, voi kunta todeta, etti peli on siind
vaiheessa kiytinnossi jo menetetty.”

Jirjestelmi ajaa kunnat helposti synkkiin kierteeseen: niukat re-
surssit on ensisijaisesti osoitettava lakisddteisten palveluiden tuotta-
miseen, ja omat kehittimishankkeet jddvit jalkoihin — juuri ne ke-
hittimishankkeet, joiden pitiisi taata kunnan elinvoimaisuus ja ve-
rotulojen riittivyys my6s tulevaisuudessa. Talousarvion kisittelyssid
kuntapiittijit juuttuvat kiistelemdin menopuolen summista eikd
energiaa riitd pitemmain aikavilin suunnitelmiin.

Arvo Myllymien arvion mukaan nykymuotoinen valtionosuus-
jirjestelmd onkin tullut tiensd pddhin: "Viime vuosien kokemukset
osoittavat useiden kuntien ajautuneen tavoitteiden, velvoitteiden ja
poliittisen tahdon puutteen vilisiin ristiriitoihin, jotka horjuttavat
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kunnallisen itsehallinnon legitimiteettid.” Tdmi on melko luonnol-
linen seuraus valtiovallan harjoittamasta politiikasta, jossa kunnalli-
sen itsehallinnon merkitys on unohdettu.

Kritiikki on tietysti helpompaa kuin ratkaisujen esittiminen. Miki
sitten olisi kestévi ratkaisu? Myllyméen mukaan pitkilld aikavililld
on sininsi mahdollista luopua valtionosuuksista. Tdmi puolestaan
edellyttiisi hinen mukaansa kunnille taattavaa riittivid veropohjaa
ja aivan toisenlaista kuntarakennetta. Téssid niyttiisikin olevan asian
ydin: peruspalveluiden toteuttamisesta vastaaville kunnille tulisi taata
riittdvit verotulot, ja samassa yhteydessi pitdisi pystyd sopimaan jir-
kevistd kuntarakenteesta.

Viimeaikainen keskustelu ei niytd lupaavalta kummallakaan rin-
tamalla. T4td kirjoittaessani kiydiin jilleen kerran keskustelua kun-
taliitoksista ja optimaalisesta kuntakoosta. Kuulemma 8 000 asuk-
kaan kunta on pienin jirkevi yksikké ja terveydenhuollon jirjesti-
miseen tarvitaan 30 000 asukkaan yksikéitd. Sosiaalidemokraattinen
valtiovarainministeri vaatii kuntien miérin puolittamista, ja keskus-
talainen kuntaministeri esittdd vastalauseensa. Kuntaliiton toimitus-
johtaja ennustaa kuntien miirin vihenevin noin sadalla johonkin
vuoteen mennessd.

Puheet optimaalisesta kuntakoosta ja valtiovallan edustajien yhd
kumeammaksi kiyvi painostus kuntaliitoksiin ovat katteettomia niin
kauan kuin valtion ja kuntien suhde on jirjestetty nykyiselld tavalla.
Optimaalinen kuntakoko ei ole mikidn objektiivinen suure; se riip-
puu olennaisesti niistd resursseista, joita palveluiden tuotantoon on
kiytettdvissd. Helsinki kiy tissikin ajankohtaisesta esimerkistd. Puo-
len miljoonan asukkaan kunnalla on parhaillaan huomattavia vaikeuk-
sia suoriutua peruspalveluiden jirjestimisestd siksi, etti valtiovalta
vei siltd jirjestelmin dkkindiselld muutoksella huomattavan méirin
verotuloja. Se siitd optimaalisesta kuntakoosta.

Lihinni tulee mieleen, ettd jirkevin tuloksen saavuttamiseksi on
paittelyketju kiddnnettivi toisin pidin. Ensin pitdd madritelld kunnal-
lisen itsehallinnon asema joillakin konkreettisilla tunnusluvuilla ja
vasta sitten alkaa puhua kuntien méirin vihentimisestd saati sitten
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puolittamisesta. Nykytilanteessa kunnanvaltuutetuilla ei ole suurta
kiinnostusta kuntansa itsendisyydestd luopumiseen, jos liitoksen hyo-
dyisti ei ole minkdinlaisia takuita ja jos piinvastoin on odotettavis-
sa, ettd valtiovalta joka tapauksessa ulosmittaa mahdolliset taloudel-
liset hyédyt seuraavassa budjetissa.

Kuntien veropohjan takaamisestakaan ei ndy merkkeji. Piinvas-
toin hallitus kaavailee yhteiséveron kuntaosuuden rippeidenkin siir-
timistd valtiolle ja korvaamista valtionosuuksilla, suomeksi sanottuna
kuntien veropohjan kaventamista entisestiinkin ja kuntatalouden
piitosvallan siirtimistd entistikin leimallisemmin valtiovallalle. Yh-
teisovero kuulemma on liian suhdanneherkki tulolihde peruspalve-
luiden rahoittamiseen. Jos niin on, miksi yhteiséverotuloista riippu-
vaiset kunnat mahtavat niin pidittiviisesti puolustaa yhteiséveron
kuntaosuutta ja periti vaatia sen korottamista? Voisiko olla niin, ettd
kunnat katsovat osaavansa varustautua talouden suhdannevaihteluihin
siind missd valtiokin — etenkin, kun valtiovallan pditokset ovat viime
aikoina olleet suurempi epavarmuustekiji kuin talouden kausivaihtelut?

Kunnilla on tietenkin tdysi vapaus korottaa kunnallisveroprosent-
tiaan, jos tulot eivit muuten riitd palveluiden toteuttamiseen. Tdmi
olisi kuitenkin omituista politiikkaa tilanteessa, jossa maan hallituk-
sen keskeiseni tavoitteena on ansiotulojen verotuksen keventiminen.
Toisin kuin progressiivinen valtionvero kunnallisveroprosentti on
kaikille sama. Toisaalta taas edellisen hallituksen pddministeri on
hanakasti korostanut, ettd kunnallisverotukseen on saatu progressii-
visuutta ansiotulovihennyksen korottamisen kautta. Jos timi kuiten-
kin johtaa siihen, ettd kuntien on nostettava veroprosenttiaan tulo-
pohjansa takaamiseksi, maan veropolitiikka on kylld erittdin vaikea-
selkoista ja ristiriitaista.

Kauko Heuru on analysoinut valtion ja kuntien suhdetta oikeu-
delliselta kannalta mielenkiintoisessa, joskin maallikolle melko ty6-
lislukuisessa kirjassaan Kunnat perusoikeuksien toteuttajina: “Ver-
tailu osoittaa valtion kiytinnossi vetiytyneen perusoikeuksien to-
teuttamiseen liittyvistd kustannusvastuustaan sekd kunnallishallin-
non perustuslaillisen aseman edellyttimin rahoitusperiaatteen toteut-
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tamisesta. Tdmi herdttid epiilyksen siitd, ettei kunnallishallinnon
asema kokonaisuudessaankaan ole perustuslaillisen jérjestyksen edel-
lyttimilli tasolla.” Heurun mukaan “kunnallishallinnon perustuslail-
lisesta asemasta johtuu, ettei kunnan veroprosentin korottamisen yk-
sinomaisena eikd pédasiallisena syyni voi eiki saa olla valtion lai-
minlyonti noudattaa rahoitusperiaatetta”.

Heuru nostaakin esiin oikeudelliselta kannalta kiinnostavan ky-
symyksen perusoikeuksien heikentimisestd kuntien taloudellisia voi-
mavaroja heikentimilli. Heuru luettelee eduskunnan perustuslaki-
valtiokunnan perusoikeuksien yleisiksi opeiksi nimedmit nikokoh-
dat: perusoikeuksien rajoitusten tulee perustua eduskunnan sidtimain
lakiin, rajoitusten on oltava tarkkarajaisia ja riittivin tdsmillisesti
miiritettyji, rajoittamisen tulee olla painavan yhteiskunnallisen tar-
peen vaatima, tavallisella lailla ei voida sditid perusoikeuden ytimeen
ulottuvaa rajoitusta ja perusoikeuksia rajoitettaessa on huolehdittava
riittivistd oikeusturvajirjestelyisti.

Tistd Heuru piittelee: "Jos perusoikeutta voidaan rajoittaa vain
lailla, ainakin perusoikeuden olennainen heikennys on tehtivi sa-
moin. — — Kunnallishallinnon kannalta siiti seuraa mm. se, ettd jos
valtio supistaa tai muuten oleellisesti heikentid kuntien valtionosuuk-
sia tai vaikuttaa kunnallisveron tai kunnan saaman yhteis6veron tuo-
ton oleelliseen alentamiseen tai heikentimiseen, olisi lailla siidetti-
vid, mitd peruspalveluja kunnan tulee vastaavasti heikentid. Yleisesti
ottaen on todettava, ettei perusoikeuksien toteuttamista voida bud-
jetin avulla olennaisesti heikentidd.”

Ymmirrin timin niin, etti eduskunta ei voi heikentii kuntien
vastuulla olevia peruspalveluja — jotka ovat kansalaisten perusoikeuk-
sien toteuttamisen viline ja edellytys — pelkistdin budjettipddtok-
sin, vaan heikennykset on osoitettava erillisessi lainsiidinnéssi. Toi-
sin sanoen, jos eduskunta merkittivisti heikentdd kuntien tai joiden-
kin kuntien taloudellista tilannetta, sen tulee my6s sditdd, misti pe-
ruspalveluista niiden tulee tinkia.

Kuntien kannalta ongelmana on toisaalta tillaisen asiaintilan
osoittaminen ja toisaalta valitusoikeuden puuttuminen. Professori
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Kaarlo Tuori totesi vuonna 2001 Suomen Kuntaliiton tilaamassa oi-
keudellisessa asiantuntijalausunnossa, ettd palvelujen rahoittamises-
ta kunnille aiheutuva rasitus on ristiriidassa kuntien taloudellisen it-
seniisyyden kanssa, joka on miiritelty osana kunnallista itsehallin-
toa perustuslain 121 §:ssi.

Kunnat eivit kuitenkaan voi valittaa mihinkiin, jos ne tulkitse-
vat valtion luistaneen kunnille sddtdmiensi velvoitteiden rahoitus-
vastuusta. Heurun mukaan timi on Suomenkin allekirjoittaman
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vastaista: ”Oikeus on
aina — tavalla tai toisella — pakkoseuraamuksellista tai ainakin auk-
toritatiivisen kontrollin alaista. Tdmi ei kuitenkaan toteudu Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan osalta, silli sen noudatta-
misesta ei ole olemassa kansainvilisoikeudellista valvontakeinoa. So-
pimus sindnsi lihtee siitd, ettd paikallishallinnon puhevaltaa kiytti-
vii taho voi vedota sopimuksen rikkomistapauksessa kansalliseen val-
tiosddntotuomioistuimen tapaiseen oikeuteen. Kun meidin jirjestel-
missimme ei téllaista tuomioistuintahoa ole, timi oikeusturva jid
puuttumaan.”

Kun Suomesta ei 16ydy kunnille vetoomustuomioistuinta, ainoa
mahdollisuus olisi vedota kansainvilisiin instituutioihin kuten YK:n
ihmisoikeuskomiteaan tai EU:n ihmisoikeustuomioistuimeen. "Tois-
taiseksi millidn kunnalla ei ole ollut rohkeutta kokeilla timin nike-
myksen reaalista pitdvyyttd”, Heuru toteaa kuivasti.

Saattaisikin herittid melkoista huomiota maailmalla, jos suoma-
lainen kunta haastaisi Suomen valtion kansainvilisessi thmisoikeus-
tuomioistuimessa. Subjektiivisten oikeuksien toteutumista sen sijaan
on jo testattu korkeinta hallinto-oikeutta myé6ten. Kuopion kaupunki
joutui maksamaan asukkaalleen korvauksia yksityiselld sektorilla teh-
dysti hoitotoimenpiteesti, joka olisi oikeuden mukaan kuulunut kau-
pungin vastuulle.

Kunnilla ei siis ole mitdin mahdollisuutta puolustautua sellaisil-
ta valtiovallan pidtoksiltd, jotka kajoavat niiden perustuslaissa mad-
riteltyyn itsehallintoon tai puuttuvat niiden tuottamiin, kansalaisten
perusoikeuksia toteuttaviin peruspalveluihin. Onkin vaikea vilttyd
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vaikutelmalta, etti Suomi on allekirjoittanut Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan viirin perustein.

Juhani Nummela ja Aimo Ryyninen kirjoittavat: "Hallituksen
esityksessi (HE 235/1990 vp) katsottiin Suomen oikeusjirjestyksen
tiyttivin tiltikin osin peruskirjan vaatimukset. Tdmi on kuitenkin
kovin epitarkasti esitetty toteamus, silld tosiasiassa kunnallisen itse-
hallinnon institutionaaliseksi suojaksi ymmirretty sisilto on jousta-
nut niin pitkille, ettd yksittdisid itsehallintoon syvillisestikin puut-
tuvia hyvinvointivaltiokauden lakeja on voitu sditid tavallisina la-
keina. Kun kunnilta puuttuu normivalituksen tekemismahdollisuus,
ei timd subjektiivisen oikeuden osa voi realisoitua.”

Mutta minkilaiset taloudelliset voimavarat sitten ovat kunnille
riittdvit ja miten ne tulisi médritelli? Heuru vastaa: " Tdsmallistd vas-
tausta ei voida juridisen arvioinnin perusteella antaa. Se kuitenkin
voidaan sanoa, etti kunnilla tulee olla mahdollisuus verotulojensa
perusteella harjoittaa myds perustuslain edellyttimii itsehallintoa
yleisenkin toimialansa toteuttamiseksi. Tami edellytys ei toteudu, jos
kunnallisveron tuotto menee valtaosaltaan kunnan lakisiditeisten teh-
tivien rahoittamiseen.”

Suomen Kuntaliiton esittimi ajatus peruspalvelubudjetista, jos-
sa peruspalvelut médriteltiisiin ja niiden rahoitus turvattaisiin pitem-
milld aikavililli kuin vuosi kerrallaan, niyttdd kuitenkin pidsseen
uuden hallituksen ohjelmaan. Sopii toivoa, etti se tuo jonkinlaista
vakautta ja ennustettavuutta valtion ja kuntien suhteeseen. Tdmi olisi
jo hyvi saavutus ja vihentiisi sitd epivarmuutta, jonka vallassa kun-
tapddttdjit joka vuosi yrittivit omia talousarvioitaan laatia.

Kuntaliiton rooli kuntien edunvalvojana on vaikea. Suomen kun-
nat ovat niin kooltaan kuin taloudellisilta mahdollisuuksiltaankin sii-
ni midrin erilaisia, ettd niiden yhteisen edun muotoileminen val-
tion ja kuntien vilisessd kanssakdymisessd on lievisti sanoen haas-
teellinen tehtdvi. Puhe yhdestd kuntataloudesta on harhaanjohtavaa:
kuntien verotulojen erot ovat niin suuret, ettd vuosikatteiden kes-
kiarvo ei kerro yksittdisten kuntien ja kuntalaisten asemasta pal-
jonkaan.
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Erityisesti suuret kaupungit ovat kokeneet Kuntaliiton edusta-
van lihinnd muuttotappioalueiden intressejd. Yksi oire tdstd on kuu-
den suuren kaupungin aloittama Sixpack-yhteisty6. En tiedd, missid
miidrin Sixpackin syntyminen on vaikuttanut siihen, ettd Kuntaliit-
to alkoi pari vuotta sitten vihdoin viimein puolustaa yhteiséveron
kuntaosuuden siilyttimistd — vasta siind vaiheessa tosin, kun valtio-
valta oli erilaisin jirjestelyin ehtinyt leikata sen alle puoleen 1990-
luvun puolivilin tasosta.

Kuntaliitto joutuu jatkuvasti tasapainoilemaan hajanaisen kun-
takentin intressien puolustamisen ja uskottavan kunta—valtio-neu-
vottelukumppanin aseman vililld. Nykyisessi jirjestelmissi tille ak-
robatialle ei niy loppua.

Hyvinvointivaltion ihanteiden ja kunnallisen itsehallinnon yhteen
sovittaminen vaatii kuntien veropohjan laajentamista ja luopumista
hyvin menestyvien kuntien rankaisemisesta. Yhteisoveron kuntaosuu-
den siilyttiminen tai kasvattaminen on tissi kidytinnéllinen viline,
mutta valtionverotuksen ja kunnallisverotuksen suhdetta pitdd arvioi-
da laajemminkin. Ansiotuloverotuksen painopisteen siirtiminen val-
tiolta kunnalle on yksi mahdollisuus laajentaa kuntien veropohjaa ja
siten toteuttaa kunnallisen itsehallinnon periaatetta. Tdmi korostaisi
myos valtuustojen vastuuta peruspalveluista. Valtion tulee toki edel-
leen vastata perusoikeuksien toteutumisesta myds niissi kunnissa,
jotka eivdt omin voimavaroin niistd selviydy, viime kiddessd harkin-
nanvaraisten rahoitusavustusten kautta.

Valtion ja kuntien suhteen jirjestiminen edellyttid kansalaisen,
kunnan ja valtion suhteen uutta médrittimistd. Nykyjirjestelmassd
kunnat ovat lihinni valtion etdispditteitd, valtiovallan sddtimien hy-
vinvointipalvelujen jakelukanavia, joiden asiakkaita kuntalaiset ovat.
Timi on kovin ankea kisitys sekd kunnan ettd kansalaisen merki-
tyksesti.

Nummela ja Ryyninen nikevit kunnan aseman huomattavasti
perustavampana: ~Kansanvalta, demokratia edellyttid hyviksyttivyyt-
ti. Hyviksyntd voidaan vilittid ennen muuta kansalaisliheisen kes-
kustelun kautta. Kansalaisliheisyys puolestaan on saavutettavissa par-
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haiten kunnallisen itsehallinnon kautta. Kansanvaltainen ratkaisu-
jen etsinti tarvitsee pysyvid informaatiota kansalaisilta. Tissd suh-
teessa tarpeellinen takaisinkytkenti voi usein toteutua vain kunnal-
lisella tasolla. — — Demokratia keskushallinnon tasolla potee usein
liian suurta etdisyyttd kansalaiseen. Kunnallinen itsehallinto poistaa
sen, tekee demokratian mahdolliseksi ymmiirtii ja kytkee kansalai-
sen kokonaisvaltiolliseen vastuuseen.”

Mutkikkaasti sanottu, mutta ajatuksen ydin on selvi: kunnalli-
nen itsehallinto on kansanvallan edellytys my®s valtion tasolla.

Nummela ja Ryyninen jatkavat: "Kansalaisten osallistuminen hal-
linnossa — ja nimenomaan juuri kunnallisessa itsehallinnossa — ei ole
mikdin valtion suurpiirteinen armonosoitus, vaan perustavaa laatua
oleva muodostuselementti, joka vasta tekee timin valtion mahdolli-
seksi. Kansalaisten osallistumisessa manifestoituu valtion muodos-
tavan yksiloyden suvereniteetti.” Selkokielelld timid néyttiisi tarkoit-
tavan, ettd valtiota ei voi olla olemassa ilman itsendistd paikallista
piitosvaltaa, johon ihmiset osallistuvat omassa lihiympiristossidn.
Valtio saa oikeutuksensa kunnallisesta itsehallinnosta, ei pdinvastoin.

Timin nikemyksen tulee olla my6s valtion ja kuntien suhteen
perustana. Looginen pditelmi tisti on kuntien veropohjan laajen-
taminen valtion kustannuksella, jotta kuntien ja kunnanvaltuustojen
vastuu hyvinvointipalveluista korostuisi nykyistd paremmin. Miten
timi tulisi teknisesti toteuttaa, en uskalla sanoa, mutta veikkaisin,
ettd verotuksen asiantuntijat osaavat esittdd tdstd toimivia malleja.
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Kansanvaltaiseen maakuntahallintoon

Maakuntien asema suomalaisessa pditoksenteossa on erittiin
episelvi. Asiaintilalle on varmasti omat historialliset syynsi.
Erkki Mennola kuvaa tilannetta hauskassa ja pidosin tanakasti ar-
gumentoidussa kirjassaan Idea maakunnasta: ”Maakuntia el Suomessa
ennen kuluvaa vuosikymmenti [1990-lukua] virallisesti ollut olemas-
sa. Lainsiidinto el tuntenut maakuntia ennen 1990-lukua lainkaan,
eivit my6skiin viralliset tilastot ja kartat. Sddennustuksia myGten
asiat alueellistettiin kaikenlaisissa julkisissa yhteyksissi valtion ldd-
nijaon avulla.”

Maakuntien asema virallistui vasta Suomen EU-jdsenyyden my6-
td. Suomi havahtui huomaamaan, ettd Euroopan unioni piti aluepo-
liittisina yhteistydbkumppaneinaan kunkin alueen omia demokraat-
tisia yhteisojd, ei valtion alueviranomaisia. Tillaisia demokraattisia
alueyhteis6jd ei Suomessa ollut. Mennolan mukaan maakunnat piir-
rettiinkin valtioneuvoston piitokselld kiireesti kartalle vuonna 1992
ja ne miiriteltiin virallisiksi tilastoyksikoiksi. Teiden varsille nousi
maakuntien rajoja osoittavia kyltteji, ja sidtiedotusten metsipalova-
roituksetkin luetaan nykyisin maakunnittain. Maakunnille alettiin
antaa my9s toitd: aiemmin lddninhallituksille kuuluneet alueellisen
kehittimisen tehtdvit siirrettiin vuoden 1994 alusta maakunnille.
Maakuntakaavan merkitystd on niin ikddn vahvistettu, ja se ohjaa
kuntien kaavoitusta vanhaa seutukaavaa voimakkaammin.
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Mennola jatkaa: ”Silti ollaan vield kaukana siitd, ettd oman alueel-
lisen kehityksen avainasiat olisivat Suomessa maakuntien vieston
omassa vallassa. Valtiokeskeinen hierarkkisuus hallitsee edelleen
ajattelutapaa. Esimerkiksi sellaiset maakunnallisesti tirkeit alat kuin
elinkeino- ja tyollisyyspolitiikka, liikennejirjestelmin kehitys, ym-
piriston tila ja taiteen edistiminen kuuluvat yhi valtion aluehallin-
non viranomaisten valtapiiriin. Viimeisen sanan niisti sanovat TE-
keskusten, ympiristokeskusten, tiepiirien ja muiden valtion alue-
virastojen virkamiehet, jollei asia kuulu periti keskushallinnon mii-
riysvaltaan.”

Mennolan péitelmi iskee naulan kantaan: "Suomessa on eletty
pitempiin kuin missidin muualla kehittyneessid Euroopassa [tarkoit-
tanee Euroopan linsiosia] ilman maakunnan asukkailta suoraan vaa-
leissa mandaattinsa saavia poliittisia pditoksentekijoiti. Nykyiset
maakuntien liitotkaan eivit edusta maakuntien viestdd vaan erdin-
laista piirisihteeridemokratiaa, puolueiden alueellisia neuvottelu- ja
sopimusosapuolia.”

Suomalaisilla on ollut tapana puolustaa tikildisti kiytintod ulko-
maisille ihmettelij6ille silld, ettd kunnilla on meilld poikkeuksellisen
vahva asema ja ettd timi korvaa demokraattisen maakuntahallinnon
puutteen. Minikin olen urhoollisesti kimittinyt niitd koottuja seli-
tyksid erilaisissa eurooppalaisissa kokouksissa. Edellisissd luvuissa
esittimini perusteella timi puolustus on kuitenkin katteeton: Suo-
men kunnallinen itsehallinto on valtiovallan pditosten armoilla, ja
kuntien kaksipidinen johto sumentaa poliittisen vastuun.

Tilannetta voidaan varmaan joiltakin osin selittdd mittaluokkien
erolla. EU:n keskusseudulla Saksassa, Ranskassa ja Benelux-maissa
nelidkilometrilld asuu 400 ihmistd, Suomessa 16 ja Pohjois-Suomessa
4. Suomen Kainuu ja Saksan Nordrhein-Westfalen ovat pinta-alal-
taan suurin piirtein samankokoisia, mutta Kainuun asukasluku on
84 500 ja Nordrhein-Westfalenin 18,3 miljoonaa. Viime kidessi ky-
symys ei kuitenkaan ole pelkistidn asukasmidristd tai viestotihey-
destd vaan vallitsevasta demokratiakisityksestd. Suomi on useimpiin
Linsi-Euroopan maihin verrattuna mitd suurimmassa midrin val-
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tiokeskeinen yhteiskunta. Mennola kirjoittaa: "Erityisesti himmis-
tyttdd, ettei eduskunnan juuri hyviksymin uuden perustuslain teks-
tistd enempid kuin sen valmistelutoistikddn niy vihiisintikdin merk-
kii siitd, ettd subsidiariteettiperiaate olisi ollut edes keskustelun koh-
teena lakia valmisteltaessa. Se ’valtio’, joka uudesta perustuslaista
huokuu, on yhi sama hegeliliinen valtiovalta kuin entisessid vuoden
1919 hallitusmuodossakin.”

Mutta kuinka monta kansanvallan tasoa maa tarvitsee? Miki on
jirkevd demokraattisen hallinnon arkkitehtuuri?

Alue- ja paikallishallinnon vilinen suhde vaihtelee suuresti eri
maissa. Asukasluvultaan ja alueeltaan pienessi Islannissa tuntuisi var-
masti keinotekoiselta lisitd uusi hallinnon taso valtion ja kuntien vi-
lille; maakuntaperinne puuttuu tyystin. Iti-Euroopassa alue- ja pai-
kallishallinnon traditiota ei ole muista syistd: keskushallinnolla on
niissd maissa ollut suvereeni asema riippumatta yhteiskuntajirjes-
telmin vaihteluista.

Internetin avaamat mahdollisuudet rajattomaan yhteydenpitoon
ovat saaneet jotkut intoilemaan paikallisuuden hiviimisesti. Kun
yhteys voidaan muodostaa keittion poydin diresti mille planeetan
kolkalle tahansa, olemme siirtyneet post-lokaaliin aikakauteen. Tdmid
kisitys on suuresti liioiteltu. Ihmiset asuvat edelleen jossakin pai-
kassa, hankkivat pdivittiisen ruokansa ja juomansa jostakin paikas-
ta, tapaavat toisiaan jossakin paikassa, hoitavat hoitoa tarvitsevia jos-
sakin paikassa ja kiyttivit sitd Internetidkin jossakin paikassa. Kes-
tid vield kauan ennen kuin paikallisuus mihinkiin katoaa. Yhti kauan
kestdd ennen kuin paikallinen ja alueellinen péitoksenteko kiy tar-
peettomaksi. En usko, ettid niin kiy koskaan.

Maakuntaideologi Mennola kirjoittaa: "Kaikkein vahvimmat maa-
kunnat niin meilld kuin muualla ovat ennen kaikkea kulttuuriyhtei-
s0jd. Niiden tirkeimmit voimavarat sijaitsevat asukkaiden korvien
vilissi: kotiseuturakkaus, omien olojen tuntemus, yhteiset edut, int-
ressit ja ongelmat, sama nikékulma menneeseen ja tulevaan, yhtei-
set vilineet maailmanmenon seuraamiseen ja siiti kommunikoimi-
seen, murretta ja temperamenttia myoten.”
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Mennola esittdd myds nokkelan kriteerin sopivalle maakuntajaolle:
maakuntalehtien levikkialueet. Idea ei ole huono. Jos toimiva demo-
kratia edellyttiid riittdvdd informaatiota maailman ja kotiseudun ta-
pahtumista ja vapaassa keskustelussa esiin nousevan parhaiten pe-
rustellun vaihtoehdon voittoa, maakunnat ovat vahvoilla. Tiettivisti
jokaisessa maakunnassa on todellakin oma piilehtensi, jota asukkai-
den enemmisté seuraa. Valtakunnallisia piivilehtii sen sijaan on vain
kaksi — toiset kaksi, jos iltapdivilehdet lasketaan mukaan. Muut valta-
kunnalliset mediat ovat sihkoisid. Kunnat taas ovat yleensi liian pie-
nid yllipitimiin pelkistiin oman kunnan asioihin keskittyvii lehtid.

Vaikka Mennola perustelee maakuntien aseman vahvistamista
hyvin, hinen ehdotuksensa maakuntahallinnon toteuttamisesta not-
kahtavat pahasti. Jostakin syystdi Mennola ei pidi vaaleilla valittua
maakuntavaltuustoa sopivana maakunnallisena vallankiyttijind vaan
esittid aivan uudenlaista mallia: ”Jos maakunnan keskeisimmiit toi-
mielimet koottaisiin muutamista tdysipdiviisistd luottamushenkil6istd
ja maakunnallisten tehtévien painoarvoa kasvatettaisiin samalla mer-
kittivisti, tilanne kylld muuttuisi kokonaan toiseksi.”

Niin epdilemittd kivisi, mutta mitd ihmeen demokratiaa se olisi?
Mennolan mukaan valtuustotasolla ratkaistaviksi kuuluvia laajakan-
taisia hankkeita, periaatteellisia keskusteluja ja tirkeitd valintoja ei
luultavasti riittiisi edes joka vuodelle. "Innostavampia tuloksia saa-
tettaisiinkin saavuttaa tapahtuman luonteisilla maakuntapdivilld. Niitd
jrjestettiisiin vain harvakseltaan, ehki useankin vuoden vilein. Eri-
laiset maakunnan kehittimisestd kiinnostuneet tahot lihettéisivit
niille valtuuttamiaan edushenkilditd siini jirjestyksessd kuin asian-
omaisen maakunnan sisiisilld pelisddnnoilld sovittaisiin.”

Missid demokraattisissa elimessd niméd maakunnan sisiiset peli-
sddnnot sovittaisiin? Tdmi kuulostaa nykyisiltd maakuntien yhteis-
tyéryhmiltd eli myrreiltd, joiden demokraattinen mandaatti on ko-
vin heiverdinen.

Ja jos Mennolan mielestd maakunnallisten tehtdvien painoarvoa
pitdd merkittivisti kasvattaa, miksei niitd laajakantaisia hankkeita,
periaatteellisia keskusteluja ja tdrkeitd valintoja tulisi maakuntaval-
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tuuston ratkaistaviksi aivan riittivisti? Mennolan ajatuksenjuoksu kiy
loppusuoralla kovin epdjohdonmukaiseksi.

Toinen vakaumuksellinen maakuntafilosofi Juha Talvitie esittii
niin ikddn aivan omaa maakuntademokratian malliaan: "Kun maa-
kuntavaltuusto koostuisi kaikista kuntien pormestareista ja muista
kunnanvaltuutetuista, olisi loogista, etti my6s maakuntahallituksen
puheenjohtaja valittaisiin suorilla vaaleilla.” Miksei tavallinen suora
maakuntavaali kelpaa niille kirjoittajille, jotka muuten ajavat aivan
jirkevin perustein maakuntien asiaa? Tillaiset omaperiis-mystiset
ehdotukset vain vaikeuttavat uudistusten toteutumista.

Vaikka Suomi onkin muodollisesti vahvistanut maakuntien ase-
maa, se on edelleen lihinni nienniinen. Suomalainen aluehallinto
on merkillinen sekoitus valtion toimielimii, maakunnallisia elimii
ja aluekeskusohjelman kaltaisia erityishankkeita. Kokonaisuutta on
erittdin vaikea hahmottaa.

Asiaa ei auta uusien kisitteiden kuten seufukuntien tuominen
mukaan keskusteluun. Esimerkiksi Nummela ja Ryyninen niytti-
viit uskovan seutukuntiin vankasti: "Tulevaisuudessa todellinen aluei-
den Suomi voi muodostua vapaamuotoisesti muodostuneista seutu-
kunnista, joiden rooli aluekehityksessi ja alueellisuudessa voi muo-
dostua nykyisten valtion médrdimien maakunnallisten liittojen alueita
tirkeimmiksi.”

Niin saattaa olla, mutta timi riippuu toisaalta seutukuntayhteis-
ty6n kehkeytymisesti ja toisaalta maakunnille annettavista tehtévis-
td. Ei pidd sekoittaa toisiinsa vapaaehtoista yhteisty6td thmisten, kun-
tien ja alueiden kesken — se tulee ja menee sateen ja paisteen muka-
na — ja lakisditeistd padtoksentekojirjestelmid. Jalkimmaiinen kos-
kee kaikkia, edellinen vain niitd, jotka ovat siind mukana. Lakisii-
teisten jirjestelmien tulee olla mahdollisimman selkeitd, yksinker-
taisia ja ymmirrettdvid. Mitd enemmin niihin sotketaan vapaaeh-
toisia, spontaaneja yhteistyohankkeita, sitd sekavammaksi jérjestel-
mi kiy, ja demokraattinen vastuu himirtyy uudelleen. Toisaalta la-
kisddteiset jirjestelmit eivit tietenkddn saa estdd tai haitata vapaa-
ehtoista yhteistyoti.
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Euroopan neuvoston alue- ja paikallishallintokongressi (CLRAE)
tekee aika ajoin selvityksid neuvoston jisenmaiden demokratian ti-
lasta. Parin vuoden takainen saksalaisen Josef Leinenin johdolla laa-
dittu Suomi-raportti on mielenkiintoista luettavaa. Leinenin kohte-
liaan ilmaisun mukaan ”ristiriitaa on havaittavissa maakuntavaltuus-
tojen tirkedn aluemiirirahojen jakotehtivin ja niiden demokraat-
tisen legitimiteetin vililld”. "Suomen maakuntavaltuustot eivit toi-
mi omalla vastuullaan eivitki luultavasti paikallisen vieston suoran
edun, vaan pikemminkin jisenkuntien edun mukaisesti”, raportissa
sanotaan.

Leinen toteaa, ettd “nykyinen jirjestelmi ei ndyti vakaalta ja kes-
tiviltd ja saattaa pitkilld aikavililli johtaa sekaannukseen alueellis-
ten yksikkojen koosta, piidtosvallasta, vastuista ja taloudellisista voi-
mavaroista, niiden suhteesta muihin hallinnon tasoihin ja niiden de-
mokraattisesta vastuusta kansalaisille”. Raporttiin liittyvissi julkilau-
sumassa CLRAE kehottaakin Suomen hallitusta ja eduskuntaa "as-
teittain vahvistamaan maakuntavaltuustojen roolia ja vastuita” ja "val-
mistautumaan maakuntavaltuustojen demokraattisen legitimiteetin
vahvistamiseen niin, ettd ne voidaan valita suorilla vaaleilla, jos nii-
den vastuiden merkitys tulevaisuudessa niin edellyttdd”.

EU-tukirahojen jakamisen uskominen maakunnille niyttdisikin
luontevalta nykyisen sekasotkun sijasta. Alueelliset ty6llisyys- ja elin-
keinokeskukset hallinnoivat sosiaalirahaston tukia virkamiespéitok-
sin. Rakennerahastojen rahat kanavoidaan ministeriéiden kautta, ja
eri ministeriot ovat delegoineet jakopéitokset eri alueellisille tahoil-
le, opetusministerio ldaninhallituksille ja sisiministerié maakuntien
liitoille, tydministerid, kauppa- ja teollisuusministerié ja maa- ja
metsitalousministerié puolestaan kiyttivit TE-keskuksia. Poliitti-
sista paittdjistd, erilaisista virkamiehistd ja etujirjestdjen edustajista
koostuvien maakuntien yhteistyéryhmien pitiisi sitten sovittaa yh-
teen alueiden tuet. Jirjestelmi ei vastaa minkéinlaisia poliittisen vas-
tuun, selkeyden ja ymmirrettivyyden vaatimuksia.

Jotakin on kuitenkin maakuntarintamalla tapahtumassa. Sisdmi-
nisterion teettimissi nimihirvion Iskukykyisempi Suomi saaneessa
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selvityksessi (mihin Suomen on tarkoitus iskei?) pdidytidin varsin
konkreettisiin suosituksiin, joiden pohjalta voidaan niin haluttaessa
hyvin edeti.

Selvityksen laatineen tyoryhmin mukaan “keskeinen havainto
aluehallinnosta on se, ettd hallinto on pirstoutunut ja ettd sen uudis-
tamista ei ole ohjannut selked aluehallintoa koskeva kokonaiskisi-
tys”. Ryhmi suosittelee aluehallinnon uudistamista ”osittaisen maa-
kunnallisen itsehallinnon” perustalta.

Timi tarkoittaa kiytinnossi seuraavaa: "Alueelliset kehittimis-
tehtivit kootaan yhdeksi kokonaisuudeksi maakuntien yhteyteen.
Suosittelemme maakunnallisten liittojen ja TE-keskusten yhdis-
timistd yhdeksi uudeksi kokonaisuudeksi itsehallinnolliselta poh-
jalta. Tdhin kokonaisuuteen tulisi liittdd muitakin valtiollisia teh-
tivid ympiristohallinnon ja tiehallinnon osalta. Pitemmailld tih-
tiykselld myos metsihallintotehtivid tulisi siirtdd samaan tehtivi-
kokonaisuuteen. Ehdotamme niin ikdin ammatillisesti suuntautu-
neen aikuiskoulutuksen tilaamisen kokoamista kehittimistehtivien
yhteyteen.”

Toisin sanoen selvitys esittdd kiytinnollisesti katsoen kaikkien
Mennolan edelli luettelemien tehtivien yhdistimistd maakuntahal-
linnon alaisuuteen. Tyoryhmin mielestd "uusien maakuntien valtuus-
tot voitaisiin valita vilittomilld vaaleilla, mutta nykyinen vilillinen,
jasenkuntien valtuutettujen varaan rakentuva malli on mahdollinen”.
Tyéryhmi ei suosittele verotusoikeuden antamista maakunnalliselle
itsehallinnolle.

Iskukykyisempi Suomi antaa maakuntahallinnon vahvistamiselle
selkein ja yksiselitteisen suunnan. Kansalaismielipidekin niyttiisi
olevan ajatukselle suosiollinen. Keviilld 2003 julkaistu kyselytutki-
mus Maakuntien merkitys ja tehtivit kertoo, etti nykymuotoisella
maakuntahallinnolla on suomalaisille kovin vihin painoarvoa.”Maa-
kuntahallinto ja siind toimivat tahot sekd maakuntaliiton tehtivit ovat
asukkaille etiisid. Maakuntajohtaja on usein nimeltikin tuntematon.
Kisitys siitd, minkilainen hallinnollinen rakenne maakuntaa johdet-
taessa on, on asukkaille episelvd. My6s maakuntaliiton tehtivit ovat
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maakuntien asukkaille vieraita. — — Liiton tehtivit ovat pitkilti vi-
lillisid eli eivit suoraan kosketa asukkaiden arkipdivad.”

Vastaajat kuitenkin samastuvat omaan maakuntaansa "melko voi-
makkaasti”. Kaksi kolmannesta vastaajista arvioi maakuntien mer-
kityksen ja maakunnan liiton tehtivien lisddntyvin tai pysyvin sa-
mana. "Maakunnan liittojen toivotaan tulevaisuudessa toimivan
alueellisena edunvalvojana eli huolehtivan lihinnid kuntien kehitti-
miseen ja niiden yhteistyon koordinointiin liittyvisti asioista sekd
kuntien edunvalvonnasta alueellisella tasolla.” Suoria vaaleja maakun-
tavaltuustoja valittaessa kannatti yli puolet vastaajista.

Tutkimuksen viesti on selkei: suomalaiset samastuvat maakun-
tiinsa ja haluaisivat vaikuttaa niiden asioihin, mutta kokevat nykyi-
sen jirjestelmin vallitessa mahdollisuutensa vihiisiksi. Maakunta-
johtajien huono tunnettuus ei nykyjirjestelmissi ole kovin ylldttd-
vad: hehin ovat tuntemattomista tehtivistd vastaavia virkamiehid il-
man selvii poliittista mandaattia. Onkin rohkaisevaa, ettd yli puolet
vastaajista kannatti suorien maakuntavaalien jirjestimistd. Maaperi
maakuntahallinnon demokratisoimiselle niyttiisi tutkimuksen perus-
teella olevan valmis.

Valitettavasti maan hallitus ei kuitenkaan niytd tarttuvan tilai-
suuteen. Jditteenmien-Vanhasen hallituksen ohjelmassa maakunta-
hallinnon kehittiminen mainitaan ylimalkaisesti ja ympéripyoredsti.
On vaikea vilttidi vaikutelmaa, etti hallitusneuvotteluissa ei asiasta
kyetty sopimaan mitdin konkreettista.

Timi el tietenkdin ole yllidttavii sikili, ettd keskusta ja sosiaali-
demokraatit ovat perinteisesti olleet eri linjoilla maakuntapolitiikasta.
Hallitusohjelmassa on sentdin maininta alueellisten tehtdvien ko-
koamisesta maakuntahallinnon yhteyteen, miki veisi toteutuessaan
maakuntien demokratisoimista askeleen eteenpdin. Maakuntavaltuus-
tojen valitsemisesta ei sen sijaan mainita mitddn. Néyttdd huolestut-
tavasti siltd, ettd Iskukykyisempi Suomi -selvityksessi esitetyt suo-
situkset hautautuvat hiljaisesti tdlld hallituskaudella. On myés va-
hinko, etti jo pditetyssi Kainuun maakuntahallinnon kokeiluhank-
keessa ei pantu toimeen alueellisten tehtivien keskittimistd maakun-
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nalle. Ilmeisesti selvitys valmistui sithen tarkoitukseen liian myoéhéin.

Sosiaalidemokraattien ja kokoomuksen vastahakoisuus maakun-
tahallinnon vahvistamista kohtaan on kisittiéikseni periisin siitd pe-
losta, ettd suorat maakuntavaalit vahvistaisivat keskustan hegemo-
niaa maakunnissa. Tdmi asenne on pikkumainen, lyhytnikoinen ja
kansanvallan vastainen. Kansalaiset valitsevat kaikissa vaaleissa itsel-
leen haluamansa edustajat, eikd siind ole mitdin mukisemista. Sitd
paitsi maakuntavaalit avaisivat myos uuden mahdollisuuden perin-
teisten valtarakenteiden haastamiseen sen sijasta, ettd ne vain paa-
luttaisivat niitd entistd syvemmille. Jos kisitykseni maakuntahallin-
non kehittimisen puoluepoliittisista esteistd on vidrd, joku epiile-
mitti rientid sen oikaisemaan.

Suhtauduin itsekin pitkddn epiilevisti suoriin maakuntavaalei-
hin. Epiilykseni johtuivat siité, ettd kansalaisten ddnestysaktiivisuus
perinteisissikin vaaleissa niytti kaiken aikaa heikkenevin. Vuoden
2000 kunnallisvaalien osallistumisprosentin pudottua lihelle 50:ti ja
vuoden 1999 europarlamentin vaalien houkuteltua uurnille vain kol-
manneksen dinioikeutetuista en ollut lainkaan innostunut vield yk-
sistd uusista vaaleista.

Olen kuitenkin muuttanut mieltdni. Jos alueellinen péditéksen-
teko keskitetiin maakunnille, suorat vaalit ovat demokraattisen vas-
tuun kannalta vilttimittdmit. Maakuntavaalit nostaisivat my6s esiin
aidosti maakunnallisia pddttdjid sen sijasta, ettd nykyisin maakunta-
paittdjit ovat yksinomaan kunnallispoliitikkoja. Suorissa maakun-
tavaaleissa olisi ehdokkaina sekd kunnanvaltuutettuja ettd ei-valtuu-
tettuja. Maakuntavaalit olisi varmasti viisasta jirjestdd kunnallisvaa-
lien yhteydessi. Ainestysprosentti ei ehki nousisi ainakaan aluksi
kovin korkealle, mutta kokemus niyttid osoittavan, ettd vaalit kylld
kiinnostavat ihmisii, jos niissd on esilld kiinnostavia teemoja. En ol-
lenkaan epiile, ettei sellaisia teemoja nousisi ennemmin tai myéhem-
min esiin my6s maakuntavaaleissa.

Muutenkin olen kidntynyt kerettildiseksi suhtautumisessa ddnes-
tysprosenttiin kansanvallan toteutumisen mittarina. Hallinto ei ole
itseisarvo, ja ihmisilld on tiysi oikeus jittdd osallistumatta vaaleihin.
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Kiytinnossi ddnestdmittd jittivit kansalaiset delegoivat valtansa
ddnestiville kansalaisille. Nukkuva valtuuttaa ddnioikeuttaan kiyttd-
viin kansalaisen kiyttimiin valtaa puolestaan. Ainestysaktiivisuus
riippuu monista tekijoéistd, joiden todentaminen on vaikeata: jotkut
jattivit osallistumatta vaaleihin, kun asiat ovat liian huonosti, toiset
taas siksi, ettd asiat ovat hyvin eikd niihin ole erityistd syyti puuttua.
Piiasia on, ettd jirjestelmi antaa kaikille halukkaille mahdollisuu-
den kiyttdd demokraattista pddtdsvaltaansa. Viimeaikainen keskus-
telu kunnallisvaalien aikaistamisesta puolella vuodella ja jirjestdmi-
sestd samaan aikaan europarlamenttivaalien kanssa kuulostaa mer-
killiseltd: jos suomalaiset poliitikot eivit ole onnistuneet saamaan
kansalaisia vakuuttuneiksi EU:n merkityksesti, tilanne tuskin kor-
jaantuu vaalitekniikalla.

Maakuntajohtajan valitsisi maakuntavaltuusto samoilla perusteilla
kuin kunnanvaltuusto valitsee kunnan pormestarin. Maakuntajoh-
tajan valitseminen suorilla vaaleilla saa odottaa ainakin siihen asti,
ettd maakuntien asema suomalaisessa piitoksenteossa vakiintuu.

Maakuntahallinnon vahvistaminen ja demokratisoiminen tarjoaa
erinomaisen tilaisuuden my®s eriin erillisen ikuisuuskysymyksen rat-
kaisuun. Pdikaupunkiseutu tulisi uudistuksen yhteydessi muodos-
taa omaksi maakunnakseen, johon liitettiisiin kaikki padkaupungin
talousalueen kunnat. Uuteen maakuntaan kuuluisivat ainakin Hel-
sinki, Espoo, Vantaa, Kauniainen, Kirkkonummi, Tuusula, Kerava,
Jirvenpii ja Nurmijirvi nykyisestd Uudenmaan maakunnasta ja Si-
poo Iti-Uudeltamaalta.

Kisittidkseni tillainen uudelleenjirjestely tarjoaisi paitoksente-
kofoorumin, joka voisi ratkaista pdakaupunkiseudun kuntien yhteis-
tybongelmat. Nykyiseltd pohjalta ne eivit ratkea, painostipa valtio-
valta piikaupunkiseudun kuntia kuinka ankarasti hyvinsid. Metro-
polimaakunta lopettaisi my6s yhtd idnikuisen kuin hedelmittoman-
kin keskustelun piikaupunkiseudun kuntien yhdistimisestid. Helsinki,
Espoo ja Vantaa — Grankullasta puhumattakaan — ovat jo ehtineet
eriytyd toisistaan kaupunki- ja asukasrakenteeltaan siind miirin, et-
tei niilld ole mitddn luonnollista tarvetta yhdistyd. Metropolimaa-
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kunta tarjoaisi yhteisty6lle luontevan areenan. Piikaupunkiseudun
yhteistyévaltuuskunta YTV sulautettaisiin uuteen maakuntahal-
lintoon.

Jitin timin mielestini tiysin vastustamattoman idean hallituk-
sen asettaman pidkaupunkiseudun selvitysmiehen vapaasti kiytet-
tiviksi. Muiltakin osin maakuntien rajoja saattaa olla aihetta tarkis-
taa, mutta siitd en osaa tehdi mitdin viisaita ehdotuksia. Luotan sii-
hen, ettd tissikin kysymyksessid maasta 16ytyy pilvin pimein pite-
vimpid asiantuntijoita.

Nihtiviksi jid, mitd vaikutuksia maakuntahallinnon demokrati-
soimisella on kuntien asemaan ja keskusteluun kuntarakenteesta. Voisi
kuvitella, etti uudet maakunnat ottavat tehtivikseen joitakin nyt
kuntien vastuulla olevia toimintoja. T4mi on kuitenkin tissi vaiheessa
puhdasta uumoilua, eikd sen varaan kannata laskea esimerkiksi pe-
ruspalveluiden jirjestimisti tulevaisuudessa.

Jossakin vaiheessa joudutaan ottamaan kantaa myos sithen, voi-
vatko maakunnat joiltakin osin irtautua valtakunnallisesta lainsdd-
dinnostd ja padttid omista siddoksistdin. Joissakin Euroopan mais-
sa timi on normaali kiytint. Kuten Mennola kirjoittaa, "valtaosa
EU-maiden kansalaisista asuu ainakin jossain mddrin liittovaltiotyyp-
pisessd maassa, jossa paikallinen kiytinté ja pykilit vaihtelevat tie-
tyissi asioissa eri puolilla maata olosuhteiden ja tarpeiden mukaan”.

Ehki ei kuitenkaan kannata rientdd niin pitkille vankkureiden
edelle. Kysymys maakunnallisesta verotusoikeudestakin on syyti vield
jattdd avoimeksi. Tiérkeintd on, ettd alueelliset tehtdvit yhdistetdin
maakuntahallinnolle, jossa valtaa kiyttdd suorilla vaaleilla valittava
maakuntavaltuusto.
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Suora demokratia vahvistamaan
edustuksellista demokratiaa

delld esittimini padtelmit ovat koskeneet yksinomaan edustuk-

sellista demokratiaa. Olen suorastaan péitynyt puolustamaan
edustuksellisuutta suoran demokratian kustannuksella esimerkiksi
pormestarin valinnassa. Myonnin senkin, ettd olen aiemmin pitinyt
joitakin suoran demokratian puolesta esitettyjd puheenvuoroja ro-
manttisena haihatteluna. Olen ajatellut, etti ihmisilld on parempaa-
kin tekemisti kuin kokoontua kaiken aikaa pdittimiin asioista kan-
sandinestykselld.

Vaatimukset suoran demokratian lisidmisestd ovat tietysti sindn-
si perusteltuja, mutta ne vievit huomion pois varsinaisesta ongel-
masta, joka on edustuksellisen demokratian sekavuus ja epdmadrii-
syys. Ellei edustuksellisen demokratian jirjestelmii saada selkeyte-
tyksi ja vahvistetuksi, suoran demokratian lisidmiskeinot jdivit si-
jaistoiminnaksi ja harhaanjohtavaksi temppuiluksi. Tdmi nikemys
on ollut kaiken edelld esittimini perustana.

Olen kuitenkin nyt kiddntinyt tissikin asiassa takkini. Edustuk-
sellisen demokratian perilautana pitdd kuin pitddkin olla jokin suo-
ran demokratian menetelmi — eikd pelkistiin neuvoa-antava vaan
sitova. Perustelen titd pddtelmiini seuraavassa.

Vuoden 1995 kuntalain 27 § velvoittaa kunnanvaltuuston huo-
lehtimaan kunnan asukkaiden ja palvelujen kiyttdjien edellytyksistd
osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Pykilissi esitetddn koko
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joukko keinoja vaikutusmahdollisuuksien parantamiseksi: ”Osallis-
tumista ja vaikuttamista voidaan edistdi

1) valitsemalla palvelujen kiyttijien edustajia kunnan toimieli-

miin

2) jirjestimilld kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa

3) tiedottamalla kunnan asioista ja jirjestimilli kuulemistilai-

suuksia

4) selvittimilld asukkaiden mielipiteitd ennen piitoksentekoa

5) jirjestimilld yhteistyotd kunnan tehtivien hoitamisessa

6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, val-

mistelua ja suunnittelua seki

7) jirjestimilld kunnallisia kansaniinestyksid.”

Hyvii tarkoittava pykild 27 on esimerkki ndenniisdemokraatti-
sesta temppuilusta. Suomen Kuntaliiton tutkimus pykilin toteutu-
misesta vuosina 1997-2000 niyttii tukevan titd pditelmad. Esimer-
kiksi palveluiden kiyttdjien edustajia on valittu liikelaitosten johto-
kuntiin vain 9 prosentissa kunnista. Yli 50 000 asukkaan kaupun-
geista yksikiin ei ilmoittanut valinneensa kiyttidjien edustajia liike-
laitosten hallituksiin. Palveluiden kiyttijien edustajia on tapana va-
lita vain koulujen johtokuntiin, joihin 45 prosenttia kunnista kertoo
valinneensa kiyttijien edustajia eli koululaisten vanhempia. Ylipadn-
sikin enemmistd vastanneista kunnista pitiytyy perinteisiin edustuk-
sellisen demokratian toimintatapoihin ja kehittdd verrattain varovai-
sesti suoria osallistumis- ja vaikuttamistapoja.

Totta kai ihmisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia pi-
tid jatkuvasti parantaa muun muassa pykildssd mainituilla keinoilla,
joissa ei sindnsd ole mitddn vikaa. Olennaista on kuitenkin vallan-
kiyton ja vastuusuhteiden selkiyttiminen ja edellytysten luominen
sille keskustelulle, jossa parhaiten perusteltu ehdotus seuloutuu voit-
tajaksi. Ellei jarjestelmi titd tue, ei sitd korjata pykilissi 27 luetelluin
vippaskonstein, joiden toteutumista ei lisiksi millddn tavalla valvota.

Juhani Nummela ja Aimo Ryyniinen luonnehtivat kuntalakia te-
ravisti: "Lainsditdjilld on ollut kovin selkiintymitén kuva tavoitelta-
vasta demokratian mallista. Yhtiiltd haluttiin laajentaa suorien osal-
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listumis- ja vaikuttamiskeinojen kiyttoalaa, mutta toisaalta pysyttiy-
dytiin entisessi edustuksellisen kansanvallan mallissa.” Tdmi niyt-
tid pitivin paikkansa. Kuntalaista puuttuu kokonaisnikemys paikal-
lisesta ja alueellisesta demokratiasta ja kansalaisen asemasta. Kirjis-
tien voisi sanoa, ettd kuntalain pohjana olevan ajattelun suunta on
edelleen hallinnosta kansalaiseen piin, ei kansalaisesta hallintoon.

Sveitsid on tavattu pitdd suoran demokratian esikuvana. Marja
Sutela esitteli viitoskirjassaan sveitsildisen mallin perusteellisesti, ja
seuraan tissd hinen kuvaustaan.

Sveitsissd sitovat kansanidinestykset kuuluvat oleellisena osana
piitoksentekoon niin konfederaation ja kantonien kuin kuntienkin
tasolla. Sveitsissd on pakollista jirjestdd valtiollinen kansandinestys
perustuslain lisdyksestd tai maan liittymisestd johonkin kansainvili-
seen yhteis6on. Kansanididnestyksen tulos tulee voimaan, mikili se saa
enemmiston kaikista annetuista ddnistd sekd enemmisté 23 kanto-
nista kannattaa voittanutta vaihtoehtoa. Vuosina 1848-1993 Sveit-
sissid jirjestettiin kaikkiaan 414 sitovaa valtiollista kansanidnestysti.
Ero suomalaiseen perinteeseen on huima. Suomessahan on itsenii-
syyden aikana jirjestetty vain kaksi valtiollista kansaniddnestystd —
alkoholin myynnin vapauttamisesta ja Euroopan unioniin liittymi-
sestd — ja nekin neuvoa-antavina.

Suurimmassa osassa (85 prosentissa) Sveitsin kuntia kuntalaiset
tekevit pddtokset suoraan kansandinestykselld kuntalaiskokouksis-
sa. Sveitsildiset kunnat ovat kooltaan hyvin pienid. Kuntia on yh-
teensi lihes 3 000, ja valtaosassa kunnista on alle 2 000 asukasta.
Timin lisiksi kunnissa jirjestetiin vapaachtoisia ja kuntalaisten te-
kemiin aloitteisiin pohjautuvia kunnallisia kansandinestyksii.

Kunnallisten kansaniinestysaloitteiden kohteet vaihtelevat kan-
tonista toiseen sen mukaan, miti kussakin kantonissa katsotaan kuu-
luvan kuntien toimivaltaan. Aloitteiden kohteena voivat olla esimer-
kiksi kuntaa kohtaavat ylimiddriiset menot, yleissidnnokset, kuntien
yhteenliittymin perustaminen tai sellaiseen liittyminen sekd kunta-
liitokset. Neuvoa-antavat kansanidnestykset ovat mahdollisia mutta
harvinaisia.
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Tilld suoran demokratian idyllilli on my6s kddntépuolensa. Su-
telan mukaan usein jirjestetyt kansandinestykset ovat laskeneet
ddnestysaktiivisuutta ja joissakin kunnissa kiytinnossi vain kymme-
nesosa kuntalaisista on osallistunut piitoksentekoon. Valtiollisissa
kansanididnestyksissi ddnestysaktiivisuus on ollut 1990-luvulla noin
33-50 prosenttia, ja kantoneiden ddnestyksissi se on ollut usein jopa
alle 30 prosentin.

Sveitsildisessd demokratiassa on myos piirteitd, jotka ovat kovin
vieraita pohjoismaiselle arvomaailmalle. Sveitsildiset naiset saivat
ddnioikeuden vasta vuonna 1971. Vuonna 1981 perustuslakiin lisit-
tiin artikla, jossa naisille taattiin poliittinen, oikeudellinen ja talou-
dellinen yhdenvertaisuus. Tdmi siis tapahtui vihin yli kaksi vuosi-
kymmenti sitten. Sveitsissid el myoskdin ole lakisiiteistid koulu-
ruokailua eikd lasten pdivihoitoa, vaan pienten lasten ditien on kiy-
tinnossi pakko jiddi kotiin hoitamaan lapsia. Sveitsildisilld naisilla
el siten ole samanlaisia mahdollisuuksia edeti tydelimissi kuin mie-
hilld. Sveitsissd vuosikymmenienkin ajan asuneet toisten maiden kan-
salaiset, joita maan asukkaista on periti 20 prosenttia, ovat myos ko-
konaan vailla poliittisia oikeuksia.

Nimi sveitsildisen perinteen omituisuudet eivit tietenkddn sindn-
sd ole vasta-argumentti suoralle demokratialle. Suorasta demokra-
tiasta el mitenkiin automaattisesti seuraa, etti naisten tai ulkomaa-
laisten asema heikkenee. Sveitsin vaatimaton tasa-arvotraditio tie-
tysti tekee sveitsildiseen jirjestelmidn vetoamisen melko kiusalliseksi
suomalaisessa keskustelussa.

Suoraa demokratiaa on kuitenkin sovellettu muuallakin kuin
Sveitsissd. Ylldttivd suoran demokratian koekenttd 16ytyy Pohjois-
Amerikan Yhdysvaltain suurimmasta osavaltiosta Kaliforniasta, jonka
piitoksentekojirjestelmid The Economist -lehti esitteli heinikuus-
sa 2003 jonkin verran skeptisessid hengessi.

Kalifornialaiset lisisivit perustuslakiinsa vuonna 1911 kolme suo-
ran demokratian menetelmii. Ne olivat kansalaisaloite, joka antaa
kansalaisille mahdollisuuden suoraan lainsiidintédn, kansaniines-
tys, jossa kansalaiset joko vahvistavat tai hylkidivit edustuksellisen
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elimen hyviksymin lainsdddidnnon, ja kuvern6érin erottaminen. Vuo-
sien 1980 ja 2000 vililld Kaliforniassa kisiteltiin yhteensid 626 kan-
salaisaloitetta, joista 123 tuotiin kansaniinestykseen asti ja 52 hy-
viksyttiin. Pelkistdin vuonna 2000 Los Angelesin kaupungissa jir-
jestettiin kansanddnestys yhteensi 43 esityksest.

Kalifornian suoran demokratian kriitikot viittivit, etti jirjestel-
mi antaa miljondireille liian hyvit mahdollisuudet ajaa omia etu-
jaan kansalaisaloitteiden kautta ja ettd huonoja ja keskendin ristirii-
taisia ehdotuksia on liian helppo saada kansaniinestykseen. Kansa-
laisaloitteet ovat Economistin nimettomin kirjoittajan mukaan sot-
keneet my6s osavaltion talousarvion. Vuonna 1998 kalifornialaiset
paittivit kansandinestykselld, ettd 40 prosenttia osavaltion budjetista
on osoitettava peruskoulutukseen. Kaikkiaan 70 prosenttia budjetin
menoista on korvamerkitty kansandinestyksilld etukiteen. Tami te-
kee edustukselliset talousarviopditokset hankaliksi. Seuraavien kah-
den vuoden budjettialijiimi onkin 38 miljardia dollaria. En tiedd,
mihin titd tulisi verrata, mutta joka tapauksessa kysymys on valta-
vasta summasta. Lehden mukaan osavaltio on kiytinnossi konkurs-
sikypsi.

Kalifornian budjetin laadintaa ei helpota sekiin, ettd kansalais-
aloitteen perusteella jirjestetty kansanidnestys mairisi budjetin hy-
viksymiselle kahden kolmasosan eli 67 prosentin miirienemmiston.
Tistid on puolestaan seurannut, ettd edustuksellinen piitoksenteko
el onnistunut padttimain heinikuun alussa alkaneen uuden talous-
arviovuoden budjetista. Vuoden 2004 maaliskuussa onkin kansandi-
nestykseen tulossa uusi aloite, jonka mukaan budjetin hyviksymi-
seen riittdisi 55 prosentin méidrienemmistd. Budjetin hyviksymisestd
ennen sitd ei ole tietoa. Artikkelissa ei kerrota tiheiden kansanii-
nestysten osallistumisvilkkaudesta. Kansaniinestykselld on rajoitet-
tu myos osavaltion pidtoksentekoelimeen valittujen edustajien toi-
mikausi kuuteen vuoteen. Suomessa timi tarkoittaisi puoltatoista
valtuusto- tai eduskuntakautta, minki jilkeen valtuutettu tai edus-
taja vaihdettaisiin. Téllainen rotaatiovauhti tekee poliittisen vastuun
henkil6imisen varmasti hyvin vaikeaksi.
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Myos Saksassa kunnallisten kansaniinestysten perinne on vah-
va. Sutela on tutkinut erityisesti Schleswig-Holsteinin osavaltiossa
jirjestettyji ddnestyksid. Vertailu Suomeen ja Ruotsiin on kiinnos-
tava. Vuosina 1990-97 Suomessa jirjestettiin 19 neuvoa-antavaa kun-
nallista kansaniinestysti, joista 17 koski kuntaliitosta, yksi lddnin-
vaihtoa ja vain yksi kunnan sisiisti toimintaa, tissi tapauksessa lii-
kennejirjestelyiti (tien leventimisti Tuusulassa). Suomessa kansan-
ddnestykset ovat toisin sanoen yhti poikkeusta lukuun ottamatta kos-
keneet hallinnollisia ratkaisuja. Ruotsissa jirjestettiin samalla aika-
vililld 25 kansandinestystd, joista 15 koski kuntajakoa ja loput
10 kunnan omaa toimintaa, kuten palvelutalon tai viinakaupan si-
joittamista tai ydinjitteiden loppusijoituspaikkaa. My6s Ruotsissa
kansanidinestykset ovat neuvoa-antavia ja lopullisen piitoksen tekee
valtuusto.

Schleswig-Holsteinissa kansandinestykset ovat sen sijaan sitovia.
Vuosina 1990-97 osavaltiossa jirjestettiin yhteensid 93 kansaniines-
tysti, joista ylivoimaisesti suurin osa perustui kuntalaisten jittdimiin
kansaniinestysaloitteisiin. Aiinestysten kohteena olivat miti moni-
naisimmat kunnalliset hankkeet jitehuollon yksityistimisesti tuuli-
voimaloiden rakentamiseen, kivelykadun perustamiseen ja periti
yhden ladon purkamiseen. Varsin monessa kansaniinestyksessi ku-
mottiin valtuuston aiemmin tekemd paditos.

Sutela selittid Pohjoismaiden ja Keski-Euroopan maiden eroja
silld, ettd meilld kunnat ovat vastuussa julkisten palveluiden tuotta-
misesta aivan toisella tavalla kuin Saksassa tai Sveitsissi. Suomen ja
Ruotsin kunnalliset kansandidnestykset ilmentivit hallinnon tehok-
kuus- ja taloudellisuusarvoja seki kuntien alisteista asemaa valtioon
nihden”. Sveitsissi taas laajamittaisesta suorasta demokratiasta on
Sutelan mukaan ”tullut pditoksentekokeino, jossa pieni vihemmisto
danioikeutetuista pddttdd sitovasti myos suurta enemmistod koskevista
asioista”. Toisaalta mikdin ei tietenkdin esti suurta enemmist6i osal-
listumasta kansandinestykseen, jos se pitdd pédtettivii asiaa tirkednd.

Sutelan mukaan suoran demokratian haittapuolia ovat hitaus,
uudistuskielteisyys ja laskeva ddnestysaktiivisuus. Matti Wiberg on
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polemisoinut niitd haittapuolia rivikimmin: "Kansaniinestykset
yksiulotteistavat poliittista keskustelua. Ne banalisoivat ja demoni-
soivat yhteiskunnallista viittelyd. Kansaniinestyskeskustelut eiviit
missdin maassa ole jidneet vaille populistisen propagandan turmiol-
lista vaikutusta. Ne tuottavat sidnnénmukaisesti enemmin limpod
kuin valoa.”

Kuinka lienee? Mutta sanottiin suoraan demokratiaan Sveitsissi
tai Kaliforniassa liittyvistd ongelmista mitd tahansa, sen perusajatus
on kuitenkin prikulleen oikea: sitova kansaniinestys on kuntalais-
ten oma piitoksentekoviline, ei valtuuston tapa luovuttaa piitds-
valtansa viliaikaisesti kuntalaisille. Ongelmat johtuvat suoran demo-
kratian huonosti harkitusta soveltamisesta, eivit suoran demokratian
periaatteesta itsestdin.

Suora ja edustuksellinen demokratia eivit ole missddn periaat-
teellisessa mielessi keskeniin ristiriitaisia padtoksentekotapoja. Piin-
vastoin ne edellyttivit toisiaan, jotta demokratia toteutuisi. Tavan-
omaiset paitokset on jirkevid tehdd edustajien vilitykselld, merkit-
tivit ja laajamittaiset asiat on syyti pdittdd kansandidnestykselld.

Kansaniinestysten tulisi olla nimenomaan sitovia. Jos valtuusto
haluaa kysyi kuntalaisilta neuvoa jossakin asiassa, kysely voidaan hal-
vemmalla ja pienemmilld vaivalla antaa jonkin mielipidetutkimuk-
siin erikoistuneen yrityksen tehtiviksi. Ei sithen tarvita raskasta vaa-
likoneistoa lauta- ja toimikuntineen ja vaalihuoneistoineen.

Neuvoa-antava kansandinestys on sikilikin merkillinen kisite, ettd
valtuutetut ovat joka tapauksessa kuntalaisten valtuuttamia ja hei-
din luulisi olevan enemmin tai vihemmin hyvin perilld valtuutta-
jiensa nikemyksistd. Elleivit he ole, herdd kysymys valtuuttajien ja
valtuutetun vilisestd vuorovaikutuksesta: kenen nikemyksid valtuu-
tettu kuvittelee edustavansa?

Rehellisyyden nimissd pitdd kuitenkin tunnustaa, etti valtuute-
tun el ole aina helppoa vastata tihin kysymykseen. Kun kommuni-
kaatioteknologia on viime vuosina edistynyt kovaa vauhtia, voisi luul-
la, ettd yhteydenpito valtuutetun ja valtuuttajien vililld olisi helpot-
tunut. Niin se onkin, mutta samalla yhteydenottojen miiri on kas-
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vanut niin hurjasti, ettd vuorovaikutuksen laatu viistimitti heikke-
nee. Minikin olen jaellut sihkdpostiosoitettani joka kiddnteessd ja
kehottanut kuntalaisia ottamaan sumeilematta yhteytti tirkeiksi ko-
kemissaan asioissa. Kuntalaiset tekevitkin tyoti kiskettyd, ja vies-
teihin vastaaminen vie pdivittdin yhd enemmin aikaa. Valtuutetun
lupaukset timin ja tuon tirkein asian “hoitamisesta” ovat vihenty-
neet kiintien verrannollisessa suhteessa yhteydenottojen midriin.

Sitova kansandinestys todennikoisesti terdvoittid myds ddnestyk-
sen edelld kiytivid keskustelua ja saa eri nikokantojen edustajat pe-
rustelemaan mielipiteitiin huolellisemmin kuin neuvoa-antavan
ddnestyksen yhteydessi.

Jotteivit sitovat kansandinestykset kirsisi samanlaista inflaatiota
kuin ilmeisesti Sveitsissd on tapahtunut, niiden jirjestimiselle on syy-
td sddtdd kohtalaisen tiukat kriteerit.

Niiden kriteerien tulee olla valtuuston piitoksistd riippumatto-
mia. Suora demokratia ei ole suoraa, jos edustuksellinen elin piddttid
sen kiyttoonotosta. Tami tarkoittaa kiytinndssi siti, ettd kun tiet-
ty minimiméiri kuntalaisia vaatii sitovaa kansaniinestysti, valtuus-
ton pitdi se jirjestid. Miki tillainen minimimiiri voisi olla, en osaa
sanoa; jos tissd esittimini periaate hyviksytdin, valtio-oppineet osaa-
vat varmasti miiritelld sopivan kynnyksen. Valtuuston tulee paittii
kansanidinestykselld pditettivin kysymyksen muotoilusta ja eri pii-
tosvaihtoehdoista. Pidin selviini, etti kunnan toiminnallisista tavoit-
teista ja talousarviosta samoin kuin tavanomaisista kaava-asioista
piitetidn edelleen valtuustossa. Jos kuntalaiset itse pddttivit niistd
asioista, jotka otetaan sitovan kansaniinestyksen kohteeksi, niitd tus-
kin on kovin suurta méara.

Sitovan suoran demokratian kiyttoonotolla on tirked merkitys
edustuksellisen demokratian kannalta. Se pitid edustukselliset pdit-
tdjit hereilld ja muistuttaa valtuustoja siitd, mistd niiden valta on pe-
rdisin.

En varsinaisesti usko, ettid suora demokratia tuottaisi dramaatti-
sesti toisenlaisia padtoksid kuin edustuksellinen demokratia. Se ei ole
tissd ajatuksenjuoksussa edes olennaista. Pddasia on se, ettd yksittdi-
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nen kuntayhteison jisen saa aika ajoin tilaisuuden pdittid yhteisén-
sd asioista suoraan, ohi vaaleilla valittujen edustajien. Hyvin jirjes-
tetty suora demokratia vahvistaa edustuksellista demokratiaa, ei suin-
kaan heikenni siti.
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Kohti globaalia demokratiaa

dssi oli suurin piirtein kaikki, mitd halusin sanoa Suomen de-
mokratisoimisesta kesilld 2003. Kertaan lopuksi konkreettiset

toimenpide-ehdotukseni.

1.

5.
6.

Kunnanvaltuustot ottavat itselleen kunnan strategisen pditos-
vallan, asettavat toiminnalliset tavoitteet ja seuraavat niiden to-
teutumista. Tdmi tapahtuu valtuustojen omilla piitoksilld eiki
vaadi lainmuutoksia.

. Kunnat siirtyvit yksipdiseen johtamiskulttuuriin ja valitsevat

pormestarin, joka toimii sekd valtuuston puheenjohtajana etti
kunnanjohtajana.

. Kuntien veropohjaa laajennetaan.
. Alueellinen piitoksenteko keskitetdin maakuntavaltuustoille,

jotka valitaan suorilla vaaleilla.
Perustetaan uusi piikaupunkiseudun maakunta.
Mahdollistetaan sitova kunnallinen kansaniinestys.

Niiden ehdotusten toteuttaminen luo kisittidkseni hyvit mah-
dollisuudet parhaan argumentin periaatteen ja poliittisen vastuun

toteutumiseen suomalaisessa padtoksentekojirjestelmissi. Jos esittd-

mini muutokset saadaan aikaan, suomalaisten korkea koulutustaso

ja osaaminen pidsevit tihinastista paremmin kiytt66n paitsi suo-

malaisten itsensi my6s muiden planeetan asukkaiden onneksi. Suo-

men demokratisoiminen edistdd omalta osaltaan my6s muun maail-

man demokratisoimista.
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Hallinnon pitid aina olla toissijaista. Ihmisten jokapdiviisen eld-
min, sen riemujen, surujen ja moninaisten touhujen tulee aina olla
ensisijaista. Ne riemut ja surut ovat aina yksiléiden, erillisten ihmis-
ten, itse kunkin meisti subjektiivisia kokemuksia. Yhteis6 syntyy yk-
siléiden kokemusten, sanomisten ja tekemisten yhteen sovittamises-
ta, kun tissi kuitenkin joudumme toisiimme kaiken aikaa térmii-
miin niin tydssid kuin vapaa-aikanakin. Hallintoa tarvitaan yksiloi-
den ja yhteison etujen yhteen sovittamiseen. Se on vilttimitonti,
mutta aina toissijaista. Hallinnon ei tule sanella ihmisten elimin
merkityksid eikd madritd thmisten kokemusmaailmasta. Hallinnon
on kyettdvi alituisesti todistamaan tarpeellisuutensa. IThannetapauk-
sessa hallinto toimii palautejirjestelmini, joka auttaa ihmisten kes-
kustelua ja oppimista.

Paraskaan paitoksentekojirjestelmi ei tietenkidn takaa demokra-
tian toteutumista. Jirjestelmin on kuitenkin annettava parhaat mah-
dolliset edellytykset hyville ja perustelluille piitoksille. Ihmisten ja
thmisten yhteiséjen keksimit ajatukset on voitava syottid paatok-
sentekojirjestelmiin niin, ettd niiden arviointi ja vertailu kiy mah-
dolliseksi parhaan argumentin periaatteen pohjalta.

Teknologia pienentii maailmaa yhi nopeammin. Planeetanlaa-
juinen piitoksentekojirjestelmi kangastelee jo. Tdhinastiset yrityk-
set — lihinnd Yhdistyneet kansakunnat — ovat timin jirjestelmin esi-
asteita, vihiteltiinpé niiden valtaa tinddn kuinka kyynisesti hyvinsi.

Globaali hallinto tulee vidjdamitti. Sen toteutuminen edellyttdd
vankkaa paikallis- ja aluedemokratiaa, joille voidaan silyttid kaikki
ne piitokset, jotka luontevasti niille kuuluvat. Globaalin demokra-
tian tulee olla kerroksellista: laajemman alueen péitésten tulee pe-
rustua pienempien alueiden piitoksiin, joita laajemmissa paidtoksis-
sd koetetaan mahdollisimman riidattomasti sovittaa yhteen.

Mutta kuten Heikki Patomiki ja Teivo Teivainen piittelevit tuo-
reessa kirjassaan Globaali demokratia, tihin on vield pitkd matka:
"Maailmanparlamentin luomiselle ei ole edellytyksid vallitsevassa
maailmantilanteessa, mutta suunnitelmia voidaan kehittid ja niistd
voitaisiin jrjestdd kokeellisia kansanddnestyksid.” Vallan ja hallin-
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non perinteet ovat eri kulttuureissa yhi hyvin erilaisia, eikd niitd ai-
van kiden kédnteessd saada yhteniistetyiksi.

Euroopan unionin retoriikassa paljon kiytetty mutta himiristi
miiritelty subsidiariteetti tarkoittaa selkeimmillddn, ettd kaikki pii-
tokset tulee tehdd pienimmaissi mahdollisessa yhteisossd, ellei ole
erityisid syitd tehdd niitd suuremmassa yhteisossid. Suomen tulisi olla
subsidiariteetin toteuttamisessakin edellikiviji.

Niitd erityisid syitd voi tietysti olla monenlaisia. Perusarvojen tulee
olla maailmanlaajuisia ja universaaleja. Ihmisoikeudet ja sananvapaus
kuuluvat niihin universaaleihin perusarvoihin, ja ne ovat vuorostaan
koko globaalin demokratian perusta.
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