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Esipuhe

Kunnat ovat osa suomalaisten jokapaiviistd elimdi. Kouluopetus, lasten
paivahoito, terveyskeskukset, katujen yllipito ja monet muut palvelut ovat
kuntien tuottamia. Niilld kaikilla pyritain viime kidessi edistimain asuk-
kaiden hyvinvointia ja kestavii kehitystd, kuten voimassa olevassa kuntalais-
sakin (367/95 § 1.3) todetaan. Suomalainen kunnallishallinto on kansainvi-
lisesti katsoen lajissaan maailman parhaita: se on tehokas, professionaalinen
ja tietyssd mielessd hyvin jarkiperiisesti toimiva jarjestelma. Lisiksi sitd eivit
vaivaa korruption tapaiset ongelmat.

Kunnan toiminnan perustana on itsehallinto eli paikallisen vieston oi-
keus pdittad omavastuisesti omista asioistaan. Itsehallinnon kiytinnollisen
toteuttamisen ydin on nykyisessd edustuksellisessa jirjestelmissd kunnan-
valtuusto, joka kiyttaa kunnassa ylintd paatosvaltaa. Taman rinnalla ollaan
yhi enemman painottamassa kuntalaisten osallisuutta paikallisten asioiden
hoidossa, miki tuo kuvaan mukaan suoran ja osallistuvan demokratian
muotoja ja uusia toimintamalleja.

Kunnallisella itsehallinnolla on pitka historia. Omavastuisesti toimivat
kunnat ovat aina heijastaneet yhteiskunnan yleisid kehitystrendeji. Perin-
teinen pitdjihallinto oli harvainvaltaista ja perustui maanomistajien vallan-
kayttoon. Toisen maailmansodan jalkeen hyvinvointivaltiokehityksen myo-
td kunnista tuli monialaisia palvelulaitoksia. Nykyinen kehitysvaihe, josta
tamikin kirja kertoo, on muovaamassa kuntainstituutiota uuteen muottiin.
Sellaiset laajat yhteiskunnalliset muutokset kuin globalisaatio, Euroopan
integraatio ja teknologinen kehitys vaikuttavat olennaisesti kuntien toimin-
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tapuitteisiin. Ne muuttavat itse asiassa koko suomalaista hyvinvointiyhteis-
kuntaa, mika tietysti heijastuu my6s kuntakenttddn. Kunnathan tuottavat
suurimman osan hyvinvointiyhteiskunnan julkisista palveluista.

Kunnallishallinnon murros 2000-luvulla nikyy hyvin nimenomaan
kuntien toimintatapojen ja sidosryhmasuhteiden alueella, joka on my6s ti-
mén kirjan paiteema. Kansainvalisessd keskustelussa tima muutos tiivistyy
ilmaisuun “from government to governance’, mika ilmentid siirtymai pe-
rinteisestd hallinnosta uudenlaiseen hallintatapaan. Nimenomaan hallinta
(governance) on se kisite, johon monet kuntien toimintaan, johtamiseen ja
sidosryhmasuhteiden hoitamiseen liittyvit kysymykset palautuvat. Kyse on
siitd, ettd kunnat ovat muuttamassa ja osin jo muuttaneet toimintatapojaan
yha verkostomaisemmiksi, sopimuspohjaisemmiksi ja kehittimisorientoitu-
neemmiksi. Perinteisen kontrolliajattelun, byrokraattisen hallinnoinnin ja
hierarkkisen hallintorakenteen sijaan kuntien toiminta perustuu yhi enem-
mén laaja-alaiseen yhteistyohon, jota tehdain yritysten, kansalaisten, jarjes-
tojen ja julkisyhteisojen kanssa.

Kisilld oleva teos on syntynyt Tampereen yliopiston kunnallisalan
opettajien ja tutkijoiden yhteistyon tuloksena. Seuraavassa kuvataan lyhyesti
kirjan teemat ja niiden kirjoittajat luvuittain.

ENSIMMAISESSA PAALUVUSSA kisitellddan kunta-alan perus-
asioita, kuten kuntien itsehallintoa, tehtavid, johtamista ja taloutta. Jakson
aluksi Pentti Ronkkd tarkastelee kuntaa osana suomalaista yhteiskuntaa. Sen
jalkeen Aimo Ryyninen kirjoittaa kunnallisesta itsehallinnosta ja Sini Salli-
nen kunnan tehtavistd. Seuraavassa alaluvussa Arto Haveri ja Pentti Ronkko
kirjoittavat kuntaorganisaatiosta ja sen johtamisesta. Téman osuuden paat-
tecksi Pentti Meklin johdattaa kuntatalouden perusteisiin.

TOINEN PAALUKU kertoo otsikon mukaisesti siitd, millaisia
muutoksia kuntien toimintaymparistossd tapahtuu. Aluksi Penzti Ronkki
kirjoittaa muuttuvasta hyvinvointiyhteiskunnasta, jota seuraa Ari-Veikko
Anttiroikon ja Veli Karhun kuvaus globalisaatiosta ja Euroopan yhdentymi-
sestd. Sen jilkeen toimintaympdriston muutostrendind nostetaan esiin tie-
toyhteiskunta, jota tarkastelee Ari-Veikko Anttiroiko. Yhteiskuntakehityksen
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alueellista ulottuvuutta valotetaan seuraavassa, Olavi Kallion ja Veli Karhun
kirjoittamassa osuudessa. Toimintaympariston muutossuuntia valottavan
jakson paittad Aimo Ryyndsen katsaus kansalaisyhteiskunnan ja osallisuu-
den uuteen tulemiseen.

KIRJAN YDINLUKU on kolmas pailuku, jossa kasitelldin kunti-
en hallintasuhteiden hoitamiseen liittyvid toiminta- ja organisointitapoja.
Aluksi Ari-Veikko Anttiroiko ja Arto Haveri johdattavat uuden paikallisen
hallintatavan ideaan. Sen jilkeen hallinnan kysymyksia kisitellaan kuntien
julkis- ja yksityisoikeudellisen yhteistyon osalta, josta kirjoittaa Ejja Ma-
kinen. Seuraava teema on sopimuksellisuus, josta kirjoittaa Tuija Rajala.
Niiden jalkeen kisittelyvuorossa on nykyisin tirkeaksi kiyva organisaatio-
muoto, kunnalliset osakeyhtiot, joita koskevia kysymyksid valottaa Pekka
Valkama. Viimeinen teema koskee osallisuutta ja osallistumista, joista on
puhuttu paljon viime vuosina. Niita kisittelee Penzti Siitonen.

NELJANNESSA PAALUVUSSA nikokulmaa laajennetaan seutukunta- ja
maakuntatasolle, kunta—valtio-suhteeseen ja edelleen kansainvaliselle tasol-
le. Ksittelyn aloittaa Arto Haverin artikkeli seutukunta- ja maakuntahal-
linnosta. Sen jilkeen Veli Karhu kirjoittaa kunta—valtio-suhteesta nimen-
omaan fiskaalisen federalismin nikokulmasta. Lopuksi Ari-Veikko Anttiroiko
tarkastelee kuntien kansainvalisiin hallintasuhteisiin liittyvia kysymyksia.

KIRJAN VIIMEISESSA PAALUVUSSA luodaan katsauksia kunta-
alan tutkimukseen kolmen oppiaineen nikokulmasta. Ensimmaiseni tar-
kastelukohteena on kunnallisoikeus, jonka tutkimuksesta kirjoittaa Aimo
Ryyndnen. Kunnallispolitiikan ja kuntajohtamisen tutkimusta kisittelee
Arto Haveri ja sen jilkeen kunnallistalouden tutkimusta puolestaan Penzti
Meklin.

Kirjan lopussa on vield kaksi liitettd. Kuntalaki on kunnallishallinnon
peruslaki, jossa saddetdan kuntien toiminnasta, hallinnosta ja taloudesta.
Vastaavasti Euroopan paikallisen itschallinnon peruskirjaan on kirjattu
kunnallisen itsehallinnon keskeiset periaatteet, jotka ovat vuodesta 1991
lahtien olleet osa Suomen oikeusjarjestysta.
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Vaikka kisilla olevaa lukupakettia ei hyvalld tahdollakaan voi luonneh-
tia erityisen kevyeksi, se tarjoaa toivoaksemme kiinnostavan ja sisallollisesti
rikkaan matkan kuntien toimintaan, johtamiseen ja hallintasuhteisiin.

Toimituskunta kiittaa kaikkia kirjoittajia hyvisti ja tuloksellisesta yh-
teistyostd. Lisiksi erityiskiitoksen ansaitsevat Marita Alanko kirjan taitta-
misesta ja Sari Saastamoinen kirjahankkeen kiytinnéllisten asioiden hoi-
tamisesta.

Tampereella 10. marraskuuta 2006
Toimituskunta

Ari-Veikko Anttiroiko Arto Haveri Veli Karbu

Aimo Ryyninen Pentti Siitonen
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1. KUNNAN TOIMINTA JA SEN ORGANISOINTI

1.1. Kunta osana suomalaista yhteiskuntaa

Kunnat ovat osa suomalaista yhteiskuntaa ja ithmisten arkipaivai. Kuntien
ja niita laajempien alueiden toiminta kuuluu linsimaiseen yhteiskuntamal-
liin ja kulttuuriperinto6n. Erityisen vahva itsehallinto ja laaja tehtavakenttd
kunnilla on Pohjoismaissa.

Kuntien asemaa suomalaisessa yhteiskunnassa tarkastellaan seuraavaksi
kahdessa vaiheessa. Aluksi kuntien ominaisuuksia kuvataan kuntaraken-
teen, kuntien talouden sekd kuntien perusominaisuuksien ja perustehtivien
avulla. Sen jilkeen tarkastellaan kuntien asemaa julkisen hallinnon koko-
naisuudessa seka sithen kokonaisuuteen liittyvid kuntien ja valtion suhteita.
Lopuksi tuodaan esille, miti erilaisia nikokulmia kunnallistieteet voivat tar-
jota kuntien aseman ja toiminnan tarkasteluun.

Kunnat ja niiden perusominaisuudet

Suomi jakautuu kuntiin. Kunnat ovat maamme alueellisia ja hallinnollisia
perusyksikkojd. Kuntajako on maamme hallinnollinen perusjako. Kuntaja-
on ohella maa jakautuu seutukuntiin, maakuntiin ja lianeihin.

Maamme itsendistyessa kuntia oli yhteensd 532. Niistd maalaiskuntia
oli 490, kaupunkeja 38 ja kauppaloita 4. Suurimmillaan kuntien lukumairi
oli 1930-luvulla. Yhteensi 602 kunnasta maalaiskuntia oli 537, kaupunke-
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ja 38 ja kauppaloita 27. 1950-luvulla kuntien lukumaira supistui 548 kun-
taan, kun nopeasti kasvaviin kaupunkikeskuksiin liitettiin niiden ymparilla
olevia pienid maalaiskuntia. Vuonna 1977 kuntien lukumaara supistui 464
kuntaan. Samalla kuntien hallinnollisia eroja ilmentavid kuntamuotoja yh-
tendistettiin siten, ettd kauppalat muutettiin kaupungeiksi ja maalaiskunnat
muiksi kunniksi. Siitd lihtien kaupunkeja oli 84 ja muita kuntia 380. Vuon-
na 1995 voimaan tullut kuntalaki poisti kuntamuotoerot. Siitd lihtien kun-
nat ovat voineet kdyttai kaupunki-nimitystd oman paitoksensa perusteella.
Vuonna 2006 kuntia oli yhteensd 431. Niistd kaupunkeja oli 114 ja muita
kuntia 317. Vuoden 2007 alussa tehdain 14 kuntaliitoista. Niiden jilkeen
kuntia on yhteensi 416. (Suomen Kuntaliitto 2006.)

Kuvio 1.
Kuntien méaéra 1920-2007

Lkm Kuntien maara 1920-2007

700 - - —

600
550 |
500

450 |

400
350

250 T T L T T T T T L e e

1920 1925 1930 1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Vuosi

Lahde: Suomen Kuntaliitto 2007
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Kuvio 2.
Kuntien lukumééra asukasluvun mukaan

Kuntien lukumaara asukasluvun 31.12.2005 mukaan

100 000 ja yli
asukkaan kunta

40000-99 999
asukkaan kunta

20000-39 999
asukkaan kunta

10 000-19 999
asukkaan kunta

6000-9 999
asukkaan kunta

2000-5999
asukkaan kunta

Alle 2000
asukkaan kunta

49

76

174

0 50 100 150 200

Lahde Suomen Kuntaliitto 2006b

Kaupungeissa asuu noin 70 % koko maan viestosta. Helsinki, Espoo, Tam-
pere, Vantaa, Turku ja Oulu ovat yli 100 000 asukkaan kaupunkeja. Niiden
alueella asuu 27 % koko maan véestosta. Kuntien enemmisté on pienid, alle
5 000 asukkaan kuntia. Pienimmat kunnat ovat alle 500 asukkaan saaristo-
kuntia.

Vuonna 2004 kuntien ja kuntayhtymien menoista 72 % oli sosiaali- ja
terveystoimen sekd opetus- ja kulttuuritoimen menoja. Yhteensd nimi me-
not olivat 20,7 miljardia euroa.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin verorahoitteisuus tulee esiin
kuntien rahoituksessa. Vuonna 2004 kuntien ja kuntayhtymien tuloista
13,7 miljardia euroa eli lahes puolet kertyi kuntien omista verotuloista. Ne
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Kuvio 3.
Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset menot vuonna 2004

Muut menot 1,0 % — 0,31 mrd. € Yleishallinto 3,0 % - 0,89 mrd. €

inanho o _ Sosiaali- ja terveystoimi
Lainanhoito 3,5 % - 1,03 mrd. € 168 %~ 13,88 mrd. €

Investoinnit 11,1 % - 3,29 mrd. €

Liketoiminta 6,3 % - 1,85 mrd. €

Muut palvelut 1,6 % - 0,48 mrd. €

Yhdyskuntapalvelut 3,2 % - 0,94 mrd. €
(vahennetty valmistus omaan kéyttoon =
0,42 mrd. €)

Opetus- ja kulttuuritoimi
235%-697mrd. €

Lahde: Suomen Kuntaliitto 2006¢

koostuivat kunnallisveron, yhteisoveron ja kiinteistoveron tuotosta. Valtio
rahoitti valtionosuuksilla kuntien kiyttomenoista 4,7 miljardin euroa eli
16,1%. Kuntien omat verotulot ja valtionosuudet olivat yhteensa 18,4 mil-
jardia euroa, mika oli 62,7 % kuntien tuloista. Palvelujen kayttdjit maksoi-
vat kuntien tuloista vain 1,4 miljardia euroa eli 4,8 %.
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Kuvio 4.
Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset tulot vuonna 2004

Verotulot yhteensa
0,
Muut tulot 4,1% - 1,22 mrd. € 46,6 % ~13,68 mrd. €
Lainanotto 6,3 % - 1,86 mrd. €

Kunnallisvero

Muut toimintatulot 6,7 % - 1,97 mrd. € 40,6 % - 11,93 mrd. €

Maksutulot 4,8 % - 1,40 mrd. €

Myyntitulot 15,4 % - 4,52 mrd. €

Kayttotalouden valtionosuudet Yhteisévero 3,6 % - 1,06 mrd. €
16,1 % - 4,74 mrd. € Kiinteistdvero ym. 2,3 % - 0,69 mrd. €

Lahde: Suomen Kuntaliitto 2006¢

Kunnan perusominaisuudet

Kunnat ovat olemukseltaan ja perusominaisuuksiltaan kaksijakoisia. Ne
ovat samalla kertaa paikallistasolla toimivia hallinto-organisaatioita seki
paikallisybdyskuntia ja alueyhteisiji — eriinlaisia pienoisybteiskuntia. Seu-
tukunnat ja maakunnat ovat kuntia laajempia alueyhteis6ji, mutta niiltd
puuttuu osa kuntien hallinto-organisaation perusominaisuuksista.
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Hallinto-organisaationa ja paikallisyhdyskuntana kunnan perusomi-
naisuudet koostuvat seuraavista osista:

Kunta hallinto-organisaationa Kunta paikallisyhdyskuntana ja alueyhteisona

1. hallinto- ja palveluorganisaatio 1. maantieteellinen alue sekd sen sijainti,
etdisyydet ja likenneyhteydet
2. lakisaéteiset ja vapaaehtoiset tehtavat | 2. fyysinen ymparistd ja luonnonolot

3. toimivalta 3. alue- ja yhdyskuntarakenne

4. taloudelliset voimavarat 4. alueellinen tydnjako, tuotanto, elinkeinot,
tydllisyys ja kilpailukyky

5. henkildstd ja tydyhteisot 5. véesttn mééré ja vaeston sosiaalinen rakenne

6. kunnallinen demokratia 6. sosiaaliset ryhmét, alueyhteistt, intressiryhmat
ja yhteistyoverkostot

7. paatoksenteko- ja johtamisjarjestelmat | 7. poliittiset toimijat seka niiden muodostamat
koalitiot ja valtasuhteet

8. kuntakonserni, yhteistyd- ja 8. sosiaalinen padoma, luovuus ja ammatillinen
verkostosuhteet 0saaminen
9. palvelustrategiat 9. historia, arvot, kulttuuri ja identiteetti

Kunnat ovat omavastuisia talousyksikkojd, joilla on verotusoikeus toimin-
tansa rahoittamiseksi. Valtionosuuksien avulla valtio rahoittaa osan kuntien
menoista ja tasoittaa kuntien valisid taloudellisia eroja.

Kunnan hallinto-organisaatio koostuu paitosvaltaa kayttavistd toimi-
elimistd, johtamis- ja hallintotehtavia suorittavista virastoista seka palveluja
tuottavista laitoksista ja kunnan omistamista yhtioistd. Yhdessa ne muodos-
tavat kuntakonsernin. Toimielinten jisenini luottamushenkilot edustavat
kuntalaisia ja kdyttavat kunnan paitosvaltaa. Virastojen ja laitosten henki-
16st6 koostuu kunnan palveluksessa olevista viranhaltijoista ja tyontekijois-
ta. Edunvalvonta ja elinkeinopolitiikka hoidetaan yhi enemman sidosryh-
mien vilisten verkostosuhteiden kautta.
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2000-luvulla kuntien hallinto-organisaatiota on uudistettu monella ta-
valla. Kuntalain mukaan pakollisia toimielimid ovat vain valtuusto, hallitus
ja tarkastuslautakunta. Monet kunnat ovat siirtyneet prosessiorganisaatio-
malliin, jossa toiminta on jaoteltu palvelun kiyttijien elinvaiheiden mukaan.
Tampereen kaupunki uudisti toimintaansa siirtymalld vuoden 2007 alussa
samanaikaisesti poliittisessa johtamisessa pormestarimalliin sekd palvelujen
tuottamisessa tilaaja-tuottajamalliin. Kuvio 5 kuvaa Tampereen kaupungin
uutta organisaatiomallia. Siind toiminnan ohjaus tapahtuu tilaajalautakun-
tien ja tuottajayksikoiden valisilla palvelusopimuksilla.

Asukkaiden kannalta kunnat ovat alueellisia pakkoyhteisojd. Kunnan
jasenyys madrdytyy vakinaisen asuinpaikan mukaan. Kotikunnassaan asuk-
kailla on monia rooleja, joihin liittyy sekd oikeuksia ettd velvollisuuksia.
Kotikunnassa asukkailla on oikeus saada mm. koulutus-, terveydenhuolto-
ja sosiaalipalveluja seka viimesijaista toimeentuloturvaa. Kunnan tehtavina
huolehtia muistakin palveluista asukkaiden hyvinvoinnin ja viihtyvyyden
turvaamiseksi. Asukkailla on myos oikeus danestia kunnallisvaaleissa, saada
tietoja julkisista asiakirjoista ja hakea muutosta kunnan toimielinten teke-
miin paatoksiin.

Kunnan asukkaan merkittivin velvollisuus on maksaa tuloistaan kunnal-
lisveroa ja palvelumaksuja kdyttamistain palveluista. Toimielimen jaseneksi
valittuna asukas on velvollinen hoitamaan my6s kunnan luottamustehtavia.
Asukkaat ovat myos velvollisia noudattamaan kunnan jirjestyssiintod sekd
palveluja ja asuinymparistod koskevia paatoksia.

Kuntalaisilla on samanaikaisesti useita eri rooleja. Roolit vaihtelevat
sosiaalisen aseman, elinvaiheen, oman kiinnostuksen, koulutustason ja int-
ressien mukaan.

Kunta on asukkailleen myds alueybteiso, asuinpaikka ja kotikunta.
Alueyhteisona jokaisella kunnalla on yksilélliset ominaisuutensa, jotka
liittyvat sen maantieteelliseen sijaintiin, luonnon olosuhteisiin, yhdyskunta-
rakenteeseen, elinkeinoihin, palveluihin, viesto6n, sosiaalisiin suhteisiin,
poliittiseen rakenteeseen seki arvoihin, kulttuuriin ja historiaan. Kunnan
imago, julkinen kuva, on kaikkien niiden ominaisuuksien muodostama
kokonaisuus. Asukkaat kiinnittyvat alueyhteisoon ja sita laajempaan seutu-
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Kuntalaisilla on asuinkunnassaan mm. seuraavia rooleja:

Kuntalaisen rooli Kuntalaisen suhde asuinkuntaansa

aanestaja vallan l&hde ja toiminnan valvoja

veronmaksaja kunnan rahoittaja, omistaja

asukas palvelun kayttaja, kuluttaja

|uottamushenkild toimielinten jasen, kunnan polittinen paattéja, kuntalaisten
edustaja, intressien yhteensovittaja

asiakas palvelun kayttéja, valintojen suorittaja

osallistuja edunvalvoja, vaatimusten esittaja, valitusten tekija

puolueen jasen poliittinen toimija, vaikuttaja, mielipiteiden ja vaatimusten
kanavoija,

intressiryhman jésen yhteistyokumppani, edunvalvoja, taustavaikuttaja

sidosryhmén edustaja edunvalvoja, neuvottelukumppani, lobbari, kilpailija

viranomaistoiminnan kohde |  viranomaisluvan, palvelun tai etuuden hakija, valvonnan tai
tukitoimien kohde

kuntaan oman tyopaikan, asumisen, kaupallisten ja kunnallisten palvelujen
sckd ihmissuhteiden, sosiaalisen verkoston, kulttuurin ja kuntaa koskevien
mielikuvien kautta.

Taloudelliselta kannalta on olennaista, minkalainen tuotanto- ja elin-
keinorakenne paikallisyhteisossa ja sitd laajemmassa seutukunnassa on ja
miki on tuotannon kilpailukyky laajemmilla markkinoilla niin kotimaassa
kuin kansainvilisesti. Kunnan ja sitd laajemman seutukunnan kilpailukyvyn
keskeisind edellytyksind ovat hyvin alueellisen sijainnin ohella yritysten
kannattavuus sekid tutkimukseen, tuotekehitykseen ja henkiloston koulu-
tukseen perustuva osaamispadoma.

Kuntien toiminnan tarkoitus

Paikallis- ja aluetasolla toimiva kunnallishallinto on yleismaailmallinen il-
mi6. Pohjoismaissa laajan itsehallinnon omaavat kunnat ovat keskeinen osa
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jarjestaytynytta yhteiskuntaa, julkista sektoria ja hyvinvoinnin jakamisesta

uolehtivaa pohjoismaista invointivaltiota. Kuntien toiminta koostuu
huolehtivaa pohj ta hyv tivaltiota. Kuntien t ta koost
seuraavista tehtivisti:

1. hyvinvointi- ja palveluehtévat
- laaja vastuu asukkaiden hyvinvoinnista
- lakisaateisten peruspalvelujen tuottaminen tai jarjestéminen asukkaille
- muut vapaaehtoiset tehtavat

2. edunvalvonta- ja kehittémistehtévat ja nithin liittyvét hallintasuhteet
kuntaorganisaation ja palvelustrategioiden kehittdminen
paikallisyhdyskunnan etujen valvonta

yhteistoimintasuhteiden, verkostojen ja kumppanuuden edistdminen
elinkeinojen, kilpailukyvyn ja osaamisen edistdminen

3. demokratia- ja poliittinen johtamistehtévé
- asukkaiden itsehallinnon ja kansanvallan toteuttaminen
- poliittisen vallan jakaminen ja henkildiden valinta poliitisiin tehtaviin
- anvojen ja etujen yhteensovittaminen, kunnan tahdonmuodostus
- kunnan toiminnan strateginen johtaminen, seuranta ja valvonta
- voimavarojen kohdentaminen, kunta- ja palvelustrategioiden maarittely
- poliittinen vastuu kunnan toiminnasta ja sen johtamisesta

4. valtion osoittamat hallinto- ja viranomaistehtévat
- toiminta paikallisviranomaisina ja lainsa&dénndn toimeenpanijoina kayttamalla julkista
valtaa valtion ohjauksen alaisuudessa
- kohteena mm. ymparistd-, yhdyskunta-, koulutus- seka terveys ja sosiaaliasiat

Pohjoismaissa kunnilla on laaja tehtivikenttid asukkaiden hyvinvoinnin
turvaamisessa, yhdyskuntien ja elinkeinotoiminnan kehittamisessa sekd ym-
paristoon liiteyvissa kysymyksiss. Paikallis- ja aluetasolla kunnallishallinto
tarjoaa asukkaille kanavan itsehallinnon ja kunnallisen demokratian toteut-
tamiseen. Naiden perustehtivien ohella kunnilla on monia valtion niille
osoittamia hallinto- ja viranomaistehtavia.
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Kuntien lakisaateiset palvelutehtavat

Kuntien hyvinvointi- ja palvelutehtivini on lakisdateisten peruspalvelujen
tuottaminen tai niiden jarjestiminen asukkailleen. Peruspalvelut liittyvat
koulutukseen, sosiaali- ja terveydenhuoltoon seki teknisiin palveluihin ja
yhdyskunnan rakentamiseen.

Koulutuspalveluihin sisaltyy kuusivuotiaiden esikoulu, yhdeksanvuoti-
nen peruskoulu sek toisen asteen koulutusmuotoina lukio ja ammatillinen
koulutus. Toisena asteen koulutuksen jilkeen oppilas voi hakeutua ammatti-
korkeakouluun, joista suurin osa on kuntien yllapitimia.

Kunnat yllapitavit kirjastoja ja kansalaisopistoja. Teatterit, orkeste-
rit, museot, kulttuurikeskukset ja musiikkioppilaitokset ovat joko kuntien
omistamia tai osaksi kuntien rahoittamia. Myoskin nuorisotyo ja litkunta-
paikkojen yllapito kuuluvat kuntien tehtaviin.

Sosiaalipalvelut ulottuvat lasten paivihoidosta vanhustenhuoltoon.
Alle kouluikaisille lapsille on saadetty subjektiivinen oikeus paivihoitopai-
kan tai kotihoidon tuen saamiseen. Muita sosiaalipalveluja ovat kotipalve-
lut, tukipalvelut, asumispalvelut, laitoshoito sekd omaishoidon tuki. Niiden
avulla pyritian tukemaan vanhusten omatoimisuutta ja kotona asumista.
Vammaisten ja muiden eritysryhmien palvelut kuuluvat myds kuntien tehti-
viin. Lastensuojelu ja viimesijainen toimeentulotuki ovat kuntien perintei-
sid tehtdvid. Sosiaalityon, tukityollistimisen ja kuntouttavan tydtoiminnan
avulla kunnat pyrkivit estimdin syrjaytymisti ja huono-osaisuuden kasau-
tumista.

Terveydenhuolto on kuntien tirkeimpia tehtavid. Perusterveydenhuol-
lon palvelut tuotetaan terveyskeskuksissa. Kuntien omistamat sairaanhoito-
piirit tuottavat erikoissairaanhoidon palveluja keskus- ja aluesairaaloissa.

Perusterveydenhuollon tehtavit koostuvat sairaankuljetuksesta, ham-
mashuollosta, kouluterveydenhuollosta sekid ditiys- ja lastenneuvolatoi-
minnasta. Mydskin ymparistoterveydenhuolto ja eldinlaikintihuolto ovat
kuntien vastuulla.
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Kunnat ovat vastuussa myos elinymparist6on ja yhdyskuntatekniikkaan
liiteyvista asioista. Maankdyton suunnittelun, rakentamisen valvonnan ja
ympiristolupien myontimisen avulla kunnat ohjaavat ja valvovat ympiris-
t06n kohdistuvia toimia. Katujen, puistojen, ulkoilualueiden seka eri pal-
velujen tarvitsemien toimitilojen rakentaminen ja kunnossapito kuuluvat
kuntien vastuulle. Vesihuollon, viemiréinnin ja jatehuollon kunnat ovat
jarjestaneet kunnallisen liikelaitoksen tai osakeyhtion avulla. Viime vuosina
monet kunnat ovat myyneet omistamansa sihkoyhtididen osakkeet.

Niiden lakisadteisten palvelujen ja yhdyskuntatekniikkaan liittyvien
tehtivien lisaksi kunnat hoitavat myds vapaachtoisia, itsehallintoon kuulu-
via tehtdvid. Niiden tarkoituksena on mm. asuinympariston viihtyvyyden
lisaaminen seka ty6llisyyden ja alueellisen kilpailukyvyn edistiminen.

Kunnat osana julkista hallintoa

Seuraavaksi tarkastellaan kuntien asemaa julkisen hallinnon osana. Julkisen
hallinnon nikoékulmasta kunnat ovat paikallistasolla toimivia hallinto-or-
ganisaatioita, jotka kiyttavit alueellaan itsehallintoa seki lainsiddannolla
niille osoitettua julkista valtaa. Kuntayhtymien avulla kunnat hoitavat myos
alueellisia palvelu- ja kehittamistehtavia.

Seuraava taulukko kuvaa kuntien ja niiden yhteistoimintamuotojen ase-
maa eri hallintotasoilla.

Ylimmiit valtioelimet ja valtion keskushallinto ohjaavat kuntien toimin-
taa lainsdddinnon, rahoituksen ja informaatio-ohjauksen keinoin. Edus-
kunnan sditimi lainsiidintd mairictda kuntien itsehallinnollisen aseman,
kuntien lakisditeiset tehtavit ja niihin liittyvan toimivallan. Lainsaadannél-
14 valtio méarittelee my6s kunnallisveron, valtionosuuksien ja palvelumak-
sujen perusteet.

Suomen Kuntaliitto valvoo kuntien etua lakien sddtimisessa ja yhteis-
kuntapolitiikan linjauksissa. Kuntaliitto yllapitaa kuntien hyviksi myos laa-
jaa kehittimis-, koulutus- ja konsultointitoimintaa. Kunnallinen tyomarkki-
nalaitos edustaa kuntatyonantajia virka- ja tyoehtosopimusneuvotteluissa.
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1. Keskushallinto

11.

12.

1.3

Ylimmét valtioelimet

- eduskunta - lains&&dantovalta

- KHO, KO - tuomiovalta

- tasavallan presidentti - toimeenpanovalta

- valtioneuvosto - hallitusvalta, yhteiskunta politilkan
johtaminen

Valtion keskushallinto

ministeriot

hallinnolliset keskusvirastot:
asiantuntijavirastot;
tutkimuslaitokset:

valtion liikelaitokset:

valtion yhtiot
Kansanelakelaitos

Kuntien valtakunnallinen yhteistoiminta

hallintosektoreiden johtaminen
esim. verohallitus

esim. opetushallitus, Stakes

esim. VATT, Tybterveyslaitos
esim.tieliikelaitos, metsahallitus
esim.Yleisradio Oyj, Veikkaus Oyj
sosiaaliturvan toimeenpano

- Suomen Kuntaliitto
- Kunnallingn tydmarkkinalaitos

- Efektia Oy, Audiator Oy

neuvonta-, edunvalvonta- ja
kehittamistehtévat

virka- ja tydehtosopimukset
keskitetty palkkahallinto
konsultti- ja tilintarkastustoiminta

jatkuu

Aluehallinto koostuu valtion aluchallinnosta ja kuntien yhteistoiminta-
muodoista. Valtion aluehallintoa uudistettiin 1990-luvulla. Uudistukseen

sisiltyi tyovoima- ja elinkeinokeskusten (TE-keskukset) perustaminen,

lddnien lukumairin supistaminen ja aluejakojen yhteniistiminen. Niiden

uudistusten jalkeenkin aluchallinto on hajanainen ja sekava.
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2. Aluehallinto

2.1 Valtion aluehallintoviranomaiset

- |aéninhallitukset: 6 kpl - yleishallinto, poliisi-, syyttéjé-,
ulosotto- ja rekisterihallintotehtavat

- tuomioistuimet - hallinto-oikeudet, hovioikeudet
- valtion piirihallinto

alueelliset ymparistokeskukset 13 kpl

TE-keskukset 15 kpl

[a&ninverovirastot 8 kpl

ympéristolupavirastot 3 kpl

tydsuojelupirit 11 kpl

hétakeskusalueet 13 kpl

- Kansanelakelaitoksen vakuutuspiirit

2.2, Alueelliset kuntayhtymét kuntien yhteistoimintana

erikoissairaanhoito

ammatillinen koulutus
vajaamielishuolto, vammaishuolto
aluekehitystoiminta

sairaanhoitopiirit, 20 kpl
koulutuskuntayhtymét
erityshuoltopiirit
maakuntien liitot, 20 kpl

2.3, Kuntien muu alueellinen yhteistoiminta

- seutukuntayhteistyd - seutukuntahallinnon kokeilut

- kunnalliset yhtiot - esim. jatehuolto, elinkeinoyhtiot

- Muu sopimusperusteinen - kumppanuus, verkostot, hallinta
yhteistoiminta

jatkuu

Valtion aluehallintoviranomaisia ovat lianinhallitukset, TE-keskukset,
alueelliset ymparistokeskukset, laaninverovirastot, ymparistolupavirastot ja
tyosuojelupiirit. Ladninhallitus on alueensa monialainen valtion asiantun-
tijavirasto. Laaninhallitukset seuraavat ja arvioivat, miten kunnat hoitavat
lakisdateisid tehtavidan. TE-keskukset hoitavat tyévoima- ja elinkeinokysy-
myksiin liittyvid neuvonta- ja kehittimispalveluja. TE-keskukset ovat EU-



Kunnan toiminta ja sen organisointi

25

3. Paikallishallinto

3.1 Valtion paikallishallinto

— kihlakunnat 90 kpl

- kérdjaoikeudet
- erillinen paikallishallinto

- Kansanelakelaitos

3.2. Kunnallishallinto

- yleishallinto, poliisilaitos, syyttajét,
ulosottotoiminta, maistraatti
(rekisterihallinto ja holhousasiat)

- aliokeudet

- verotoimistot

- tydvoimatoimistot

- oikeusaputoimistot

- tullin paikallistoimistot

- Kelan paikallistoimistot

- kunnat ja kaupungit
- paikalliset kuntayhtymat

- kuntien sopimusperusteinen
yhteistoiminta

- kumppanuus ja hallinta

- peruskunnat

- kansanterveystyd

- ammattikoulut

- elinkeino- ja aluekehitystoiminta
- yhteiset virat

- ostopalvelut

- kunnalliset yhtiot

- kumppanuus ja verkostot

- kehittdmishankkeet

rahoituksen asiantuntijoita ja yhteisdaluepolitiikan kehittdjia. TE-keskukset
myontavat EU-rahoituksen kehittimishankkeisiin. Alueellisten ymparisto-
keskusten tehtaviin kuuluvat ympariston- ja luonnonsuojelu, ympiriston ja
alueidenkdyttd, rakentaminen ja asuminen.

Maakuntien liitot ja alueelliset kuntayhtymit ovat kuntien alueellista

yhteistoimintaa. Maakuntien liitot toimivat aluekehitys- ja maakuntakaa-

voitusviranomaisina. Ne ovat my6s alueensa yhteisen tahdon muodostajia

sekd maakunnan johtavia suunnittelu- ja edunvalvontayksikkoja, jotka edis-

tavat maakunnan henkistd ja aineellista hyvinvointia. EU-jasenyyden aikana
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maakuntien liitot hoitavat alueiden kehittdmiseen liittyvia kansainvalisia
yhteyksid ja osallistuvat EU:n aluepolitiikan kehittimiseen.

Kuntien perustamat kuntayhtymit huolehtivat alueellisista  tervey-
denhuolto-, sosiaali- ja koulutuspalveluista. Sairaanhoitopiirit tuottavat
alueellaan erikoissairaanhoidon palveluja ja koulutuskuntayhtymat yllapita-
vit ammatillisia oppilaitoksia ja ammattikorkeakouluja. Erityishuoltopiirit
tuottavat palveluja kehitysvammaisille, invaliideille ja kuuroille.

Paikallistason hallinto jakautuu kunnallishallintoon, kuntien paikalli-
seen yhteistoimintaan ja valtion paikallishallintoon. Seutukuntayhteistyo,
seutukuntahallintokokeilut, kaupunkiseutujen verkostot, kunnalliset yhtiot
sekd kumppanuuden erilaiset muodot ovat kuntien uusia yhteistoiminta-
muotoja. Lisiksi monissa kunnissa selvitetaan kuntaliitoksen etuja ja hait-
toja.

Valtion paikallishallinto koostuu kihlakunnista, vero- ja tyévoimatoi-
mistoista. Kihlakunnat hoitavat yleishallintotehtavien lisiksi poliisi-, syyt-
taja-, ulosotto- ja rekisterihallintotehtavii. Kelan paikallistoimistot my6n-
tivit sosiaaliturvaetuuksia.

Suomessa julkisen hallinnon ongelmat ovat liittyneet keskushallinnon,
aluchallinnon ja paikallishallinnon valisiin ohjaus- ja toimivaltasuhteisiin,
valtion keskitetyn ohjauksen ja paikallisen itsehallinnon viliseen kilpailuun,
tehokkuuden, demokratian ja oikeudenmukaisuuden yhteensovittamiseen
sekd eri hallinnon alojen eriytymiseen ja niiden yhteensovittamiseen. Kun-
tien kannalta erityisend ongelmana on ollut alue- ja seutuhallinnon ha-
janaisuus sekd eri viranomaisten hallinnollisten rajojen sekavuus. Muista
lainsimaista poiketen meiltd puuttuu alueelliseen itsehallintoon perustuva ja
alueellisia palvelutehtivid suorittava maakuntahallinto.

1990-luvulla julkista hallintoa on uudistettu kaikilla hallintotasoil-
la. Keskushallinnossa uudistukset ovat kohdistuneet valtioneuvostoon,
eri ministerioihin, hallinnollisiin keskusvirastoihin, valtion liikelaitoksiin
sekd valtion yhtioihin. Aluehallinnon uudistukset ovat kohdistuneet mm.
ladninhallituksiin, TE-keskuksiin ja ymparistokeskuksiin. Valtion paikallis-
hallinnossa uudistukset ovat kohdistuneet kihlakuntien ja kirdjaoikeuksien
toimintaan. Kainuussa on menossa maakuntahallinnon kokeilu.
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Kuntien ja valtion valiset suhteet

Kunnallishallinnon erityispiirteena on kuntien itsehallinnollinen asema ja
erillisyys valtion organisaatiosta. Toisaalta valtio ohjaa monin tavoin kunti-
en toimintaa lakisadteisten tehtdvien suorittamisessa. Taustalla on pohjois-
mainen hyvinvointivaltiomalli, jonka tarkoituksena on edistdd tasa-arvoa
ja sosiaalista oikeudenmukaisuutta verovaroin rahoitettujen ja kaikille tar-
koitettujen universaalisten peruspalvelujen avulla. Valtion ohjauksen tar-
koituksena on turvata kaikille kansalaisille kuntien tuottamat peruspalvelut
asuinpaikasta ja omasta maksukyvysta riippumatta.

Pohjoismaisessa hyvinvointivaltiomallissa kuntien ja valtion valiset suh-
teet koostuvat seuraavista toisiinsa liittyvista osatekijoista:

1. kuntien ja valtion vélinen tehtavienjako:
kuntien lakisaateiset tehtavat

2. kuntien ja valtion vélinen kustannusten jako:
peruspalvelujen rahoituksen jakaminen kuntien, valtion ja palvelujen kayttajien kesken
kunnallisverotuksen ja valtionosuuksien perusteet,
yhteisoveron jako-osuudet,
kiinteistoveron perusteet

3. péatosvallan jako kuntien ja valtion kesken:
péaétosvallan keskitys tai hajautus;
paikallisen ja alueellisen itsehallinnon laajuus

4. kuntiin kohdistuva valtion ohjaus ja valvonta:
ohjauksen erilaiset muodot ja niiden sitovuus

Kuntien ja valtion vilinen tehtivienjako méarittai kuntien lakisaiteiset teh-
tavit. Kustannusten jako puolestaan osoittaa, missi suhteessa valtio osallis-
tuu niiden lakisiiteisten tehtivien rahoittamiseen valtionosuuksien avulla.
Kuntien kannalta tehtavien ja kustannusten jaon tulisi olla tasapainossa kes-
keniin niin, ettd kunnilla olisi taloudelliset mahdollisuudet lakisiiteisten
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tehtivien suorittamiseen. Padtosvallan jako kuntien ja valtion kesken sekd
muut ohjaussuhteet vaikuttavat sithen, missa maarin kunnat voivat kayttia
omaa paatosvaltaa lakisidteisten tehtdvien suorittamisessa.

1990-luvulle saakka valtio ohjasi kuntien toimintaa lakisaateisia tehtavia
koskevien erityslakien, tehtavikohtaisten valtionosuuksien ja yksityiskoh-
taisen valvonnan avulla. Kuntien ohjausta ja valvontaa suorittivat sektori- ja
tehtivakohtaisesti eri ministeriot, niiden alaiset keskusvirastot ja ladninhal-
litukset. Keskitetyn ohjauksen aikana kunnat muuttuivat itsehallinnollisista
yhteisoista valtion agenteiksi, jotka vastasivat paikallistasolla lakisdateisten
palvelujen tuottamisesta ja erilaisten viranomaistehtavien hoitamisesta.

1990-luvulla paatosvallan hajauttaminen lievensi valtion ohjausta ja
laajensi kuntien paitosvaltaa oman hallintonsa jarjestimisessa ja palvelujen
tuottamisessa. Paatosvallan hajautuksen ansiosta kunnat pystyivit lamavuo-
sina sopeutumaan valtionosuuksien leikkauksiin. Lamavuosien jalkeen kun-
nat uudistivat toimintaansa tulosjohtamisen, uusien palvelustrategioiden ja
erilaisten yhteistoimintamuotojen tarjoamilla keinoilla.

Keskitetyn ohjauksen viljentyessi valtio on varmistanut kansalaisten
yhdenvertaisuuden ja alueellisen tasa-arvon toteutumisen siatamalla tietyt
peruspalvelut ja etuudet kansalaisten subjektiivisiksi oikeuksiksi. Valtion ta-
lousarvioon sisaltyva peruspalveluohjelma mairittad kuntien velvoitteet ja
niihin osoitettavat taloudelliset voimavarat. Muutoin valtion ohjauskeinot
rajoittuvat yleisen talouspolitiikan johtamiseen sekd erilaisten laatusuositus-
ten ja muun informaatio-ohjauksen antamiseen.

Yksityiskohtaisemmin yhteiskunnan muutosta ja hyvinvointivaltion
toimintaa tarkastellaan 2. luvussa.

Eri nakokulmat kunnallistieteellisen tarkastelun rikkautena
Kunnallistieteellisen tutkimuksen perusideana on tarkastella koko kun-

nallishallinnon asemaa ja eri kuntien toimintaa useista eri nikokulmista.
Poliittisen, oikeudellisen ja taloudellisen nikokulman lisiksi tarkastelu voi
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kohdistua kuntien toiminnan strategisiin, sosiaalipoliittisiin ja alueellisiin
kysymyksiin.

Kunnallispoliittisesta nikikulmasta tutkimus kohdistuu mm. kuntien
asemaan, kunnalliseen itsehallintoon, kunnalliseen demokratiaan, poliitti-
seen johtamiseen sekd kuntien aikaansaannoksiin kuntayhdyskuntien kehit-
tamisessd ja kuntalaisten peruspalvelujen jarjestimisessa. Kuntien tulevaisu-
utta koskevien visioiden, arvojen ja tavoitteiden tulisi tismentya kunnallisen
itsehallinnon ja yhteisllisen tahdonmuodostuksen kautta.

Oikeudellinen tarkastelu kohdistuu oikeusnormeihin, jotka sitelevit
mm. kuntien ja valtion suhteita, kuntien lakisaiteisia tehtavia sekd kunnan
asukkaiden asemaa. Oikeudellinen tarkastelu voi kohdistua myos kuntien
toimielinten ja viranhaltijoiden toimivaltaan, paitoksentekoprosessiin sekd
eri toimijoiden valisiin sopimuksiin. Toiminnan uudet organisointitavat ja
palvelustrategiat sisaltavit julkisoikeudellisten kysymysten ohella entisti en-
emmin yksityisoikeudellisia piirteitd. Oikeudellisesta nikokulmasta arvio-
intiperusteina on kuntien toiminnan laillisuus seka kansalaisten oikeuksien
ja oikeusturvan toteutuminen.

Taloudellinen tarkastelu voi kohdistua kansainvaliseen tyonjakoon ja
kilpailukyyn, koko kansantalouden ja eri alueiden toimintaan sekd kunt-
ien talouteen. Huomio kohdistuu myés talouden kasvuun, tyollisyyteen,
resurssien kohdentamiseen, palvelutoiminnan tehokkuuteen seka vieston
taloudelliseen hyvinvointiin. Taloudellisesta nikokulmasta tarkasteltuna
palvelujen rahoituksen turvaaminen edellyttad kuntien kilpailukyvyn vah-
vistamista ja tuottavuuden lisidmistd palvelujen tuottamisessa. Tehokkuu-
den ja oikeudenmukaisuuden seki julkisen vallan ja markkinoiden yht-
eensovittaminen ovat taloudellisen tarkastelun ohella kunnallispoliittisen
tarkastelun peruskysymyksia.

Kuntien toimintaa voidaan tarkastella my6s organisaatio-, johtamis- ja
hallintondkokulmasta. Silloin huomio kohdistuu toiminnan organisointiin,
johtamiseen ja tuloksellisuuteen. Julkisen hallinnon ja sen suorittaman vi-
ranomaistoiminnan ohella tarkastelun kohteena voivat olla henkilostoon
ja tyoyhteisoihin liittyvat kysymykset seka erilaiset verkosto-, kumppanu-
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us- ja yhteistyosuhteet. Hierarkisen ohjauksen sijasta tillaisen toiminnan
johtaminen perustuu toimijoiden tasavertaisuuteen ja niiden valisten suht-
ciden hallintaan (governance). EU:n sisaimarkkinoilla kuntien toimintaa tu-
lee tarkastella myds monitasohallinnan (multi-level governance) nikokul-
masta. Toimintaa arvioidaan tehokkuuden ja laillisuuden lisiksi toiminnan
laadun, vaikuttavuuden tai tuloksellisuuden perusteella.

Kuntien toiminnan tarkoitusta ja sen vaikutuksia voidaan lahestyd
myos sosiaalipoliittisesta nikokulmasta. Silloin tarkastellaan mm. yhteiskun-
nan tilaa, eri viestoryhmien elinoloja ja niihin liittyvid sosiaalisia ongelmia.
Palvelu- ja hyvinvointitehtavin mukaan kuntien keskeisend tarkoituksena
on kuntalaisten hyvinvoinnin turvaaminen ja erilaisten sosiaalisten ja tal-
oudellisten ongelmien lievittiminen. Keinot ulottuvat lakisiteisten kou-
lutus-, terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelujen tuottamisesta viimesijaisen
toimeentulotuen jakamiseen sosiaalityohon sekd pitkdaikaistyottomien
syrjaytymista ehkiiseviin aktivointi- ja tukitoimiin.

Alueellinen nikokulma kohdistuu alueellisen tyonjaon muutoksiin
ja alueiden kehittamiseen. Kuntien valinen eriarvoisuus uhkaa laajentua,
kun tietoyhteiskuntakehitys ja kansainvilistyminen johtavat tuotannon
ja tyopaikkojen keskittymiseen suurimpiin keskuksiin ja niiden ymparilla
oleville kehittyville alueille. Uudet haasteet liittyvit tyollisyyden paran-
tamiseen ja alueiden kilpailukyvyn edistimiseen tutkimukseen, tuotekehi-
tykseen ja tyovoiman koulutukseen suunnatuilla toimilla.

Alueellisina yhdyskuntina ja ymparistoviranomaisina kunnilla on my6s
fyysiseen ympiristoon sekd maankayttoon ja yhdyskuntarakentamiseen li-
ittyvid tehtavid. Niiden tarkastelu edellyttad yhdyskuntatekniikan nikokul-
maa.

Edell kuvatut niakokulmat edustavat kuntien asemaan liittyvii erilaisia
perusideoita ja -kasityksia eli paradigmoja. Yhdessi ne auttavat jasentimain
laaja-alaisen ja monipuolisen kuvan kuntien asemasta ja toiminnasta. Nako-
kulmat tarjoavat my6s valineiti kuntien toiminnan arviointiin ja tulevaisuu-
den kehityslinjojen hahmottamiseen.
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1.2. Kunnallinen itsehallinto

Itsehallintoa esiintyy maassamme monessa muodossa. Kun puhutaan kun-
nallisesta itsehallinnosta, voidaan silli pelkistetysti sanoen tarkoittaa paikal-
lisen vieston oikeutta paartdd omavastuisesti omista asioistaan.

Suomi on kunnallisvaltio. Kaksi kolmasosaa julkisesta palvelutuotan-
nosta on kunnallisen itsehallinnon hoidossa. Maamme poikkeaa tissa suh-
teessa varsin merkittavasti monista Euroopan valtioista, silla Suomessa kun-
tatason tai kuntien yhteenliittymien hoidossa on senkaltaisia asioita, joista
muissa maissa vastaavat laajemmat yksikot, kuten maakunnat.

Sanotulla seikalla on omat merkittavit etunsa. Itsehallintoperusteises-
ti toimivat kunnat ovat periaatteessa parempaan kansalaisvaikuttamiseen
nojaavia, paitoksenteko toteuttaa liheisyysperiaatetta ja maahan ei ole tar-
vinnut luoda uutta viliportaan hallintotasoa.

Aina 1980-luvun lopusta lihtien on toteutettu kunnallisen itse-
hallinnon  vahvistamiskehitystd (vapaakuntakokeilu, siintelyn purku,
valtionosuusuudistukset). Kunnallisen itschallinnon riippuvuus valtiosta
on kuitenkin myos tosiasiallisesti kasvanut, sill valtion taholta mairitiin
yhi suuremmassa mairin niin kuntien tehtavit kuin tuloperustakin. Laajan
oikeudellisen kompetenssin vastapainona on supistunut taloudellinen liik-
kuma-ala.

Vahva valtio suhteessa kunnalliseen itsehallintoon on sailyttinyt ase-
mansa viime vuosien merkittdvien reformienkin jalkeen. Esimerkiksi perus-
tuslain uudistuksen yhteydessa kunnallisen itsehallinnon asemaan ei tehty
periaatteellisia muutoksia.

Kunnallisen itschallinnon  toimintakyvyn kannalta kansalaisten
omakohtainen kiinnostus ja vastuunottohalukkuus ovat keskeiset reunach-
dot. Suomessa tita koskeva kansalaisyhteiskuntakehitys on jianyt varsin vi-
haiselle huomiolle kiytannon kannalta, siitikin huolimatta ettd esimerkiksi
valtionhallinnon ja kuntien neljan vuoden ajan toteuttamassa osallisuus-
hankkeessa (ks. hankkeesta lihemmin jiljempini) pyrittiin luomaan uutta
kansalaisosallistumis- ja vaikuttamiskulttuuria.
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Valtion rooli uudessa, yhdentyvissa Euroopassa on niin’ikdan seikka,
jolla on merkitysta kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta. Valtiota koske-
vassa keskustelussa monissa maissa katsotaan olevan tarpeen siirtyd "vanhas-
ta” sosiaalivaltiosta uudentyyppiseen, “aktivoivaan” valtioon (esim. Ladeur
2001). Uuden valtion katsotaan olevan vilttimitonti toimia enemmin
kansalaisyhteiskunnan ehdoin. Tilld vaatimuksella on varmasti vaikutusta
my0s Suomen hallintokeskeiseen palvelu- ja toimintajarjestelmaan.

Seuraavassa tarkastellaan kunnallisen itsehallinnon roolia ja asemaa eri-
tyisesti siltd kannalta, millaisia muutospiirteitd kuntiin on kohdistumassa
niin hallintoyksikéind, palvelutuottajina kuin kansalaisten demokraattisen
vaikuttamisen perusyksikoina.

Kunnallisen itsehallinnon sisalto ja perustuslainsuoja

Myés Suomen oikeusjirjestyksen osana (lokakuusta 1991 lihtien) olevan
Euroopan neuvoston paikallisen eli kunnallisen itsehallinnon peruskirjan
3. artiklassa annetaan onnistunut miiritelmi kunnallisen itsehallinnon si-
sallosti:

"Paikallinen itschallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten (=kunti-
en) oikeutta ja kelpoisuutta siinnelld ja hoitaa lain nojalla huomat-
tavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston
etujen mukaisesti.”

Peruskirjan voimaansaattaminen merkitsi tarkeda kunnallisen itsehallinnon
aseman vahvistumista. Erdiltd osin se vaikutti aiempaan lainsaadant6- ja hal-
lintoajatteluun (esim. siten, ettd kunnalliseen itschallintoon kuuluu oikeus
itse madritd organisaatiostaan). Suomen lainsdidinnén kehittimisen kan-
nalta ovat olleet merkittavia erityisesti peruskirjan 6. artikla, jossa koroste-
taan kuntien oikeutta itse padttad sisaisestd hallintorakenteestaan, 9. artikla,
jossa korostetaan kuntien omaa harkintavaltaa siitd huolimatta, ettd valtio
avustaa jotain toimintaa valtionosuuksien muodossa, seka 11. artikla, jos-
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sa korostetaan kuntien riittivin oikeussuojan tarvetta (ks. esim. Péyhonen
1996).

Peruskirja oli merkittiva erityisesti kunnallishallinnon peruslain eli
kuntalain (365/95) siitimisen mallina (ks. KM 1993:33). Timai nikyy
esim. siten, ettd pakolliset organisaation muotoa koskevat saannokset on
jatetty vihimpdin mahdolliseen.

Vaikka Suomi saattoikin peruskirjan voimaan ilman varaumia, ei se
kuitenkaan tarkoita, ettd kansallinen lainsdidintd tai hallintokaytinto
vilttimatta olisivat peruskirjan tavoitteellisten sianndsten mukaisia. Konk-
reettisen esimerkin tarjoaa vaikkapa 9. artikla, jossa edellytetdan, ettd kun-
tien taloudellisten voimavarojen tulee olla riittavat suhteessa niihin velvoit-
teisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa.

Kunnallisella itsehallinnolla on perustuslainsuoja. Aiemmassa Suomen
Hallitusmuodon 51.2 §:ssd sdddetyn asemesta kunnallinen itsehallinto pe-
rustuu nyt 1.3.2000 voimaan tulleeseen Suomen Perustuslain (731/99) 121
§:34n:

”Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto

Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon.

Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehta-
visti siadetiin lailla.

Kunnilla on verotusoikeus. Lailla siddetain verovelvollisuuden ja ve-
ron mairdytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla siidetiin lailla.
Saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltdin ja kulttuuri-
aan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla siidetiin.”

Perustuslain 14 §:ssi siidetiin lisiksi oikeudesta dinestii kunnallisvaaleissa
ja kunnallisessa kansanainestyksessi. Oikeudesta muutoin osallistua kunti-
en hallintoon siidetiin lailla.

Kunnallisen itsehallinnon kannalta uutta perustuslakia voidaan pitaa
merkittivind. Jo vuosien ajan on nimittiin pyritty saattamaan kunnallisen
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itsehallinnon perustuslaillinen asema vahvemmaksi. Perustuslaissa on nyt
kirjattu kuntien verotusoikeus ja periaate, jonka mukaan kuntien tehtavista
saddetain lailla. Muutokset eivit kuitenkaan tosiasiallisesti merkitse laajen-
nusta perinteiselle itschallinnon alaa koskevalle kisitykselle (perustuslaki-
valiokunnan tulkinnassa ja oikeuskirjallisuudessa jo aiemmin esitetylle).
Perustuslain uudistamisen yhteydessi ei siis kunnallisen itsehallinnon pe-
rustuslaillinen ala laajentunut.

Merkittavind puutteena on pidettava ns. rahoitusperiaatteen jadmista
pois perustuslaista. Sen mukaisesti tulisi lainsidddntoad annettaessa vastata
siitd, ettd kunnilla on my®s riittavit taloudelliset edellytykset vastata uusista
velvoitteista. Tétd voidaan katsoa paikallisen itsehallinnon peruskirjankin
edelld viitatun artiklan edellyttavin.

Kunnan ja valtion valiset suhteet oikeudellisesta nakokulmasta

Valtion ja kuntien vilinen tyon- ja tehtavienjako on varsin epayhtendisesti
muodostunut. Ei ole olemassa selkedd jakoa niihin tehtaviin, jotka kuulu-
vat paikallistason hoidettavaksi ja toisaalta niihin, jotka kuuluvat valtiolle.
Lainsdidantokehitys on vihitellen johtanut sithen, ettd kansalaisten palve-
lujen jirjestiminen on kuntien vastuulla.

Vastuunjaon epaselvyyden ohella vastuun paillekkaisyys on tietty on-
gelma. Perusoikeusuudistuksen (Suomen Hallitusmuodon muutos 969/95)
yhteydessa perustuslain tasolla otettiin kdyttoon uusi termi “julkinen valta”
Silld tarkoitetaan niin valtion kuin kuntien viranomaisia (esim. nyt voimassa
olevan Suomen perustuslain 19 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava,
sen mukaan kuin lailla tarkemmin saddetdan, jokaiselle riittavit sosiaali- ja
terveyspalvelut).

Kunnan ja valtion valisten suhteiden kannalta ladninhallituksella on
perinteisesti ollut tirked merkitys. Vuoden 1995 kuntalain késittelyn yh-
teydessi eduskunta muutti valtio—kunta-suhdetta tilti osin selvisti kunti-
en itsehallintoa korostavaan suuntaan. Eduskunta katsoi, ettei laajaa kun-
tiin kohdistuvaa ladninhallitusten oma-aloitteista yleisvalvontaa laajoine
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tiedonsaantioikeuksineen "ole pidettava kunnallisen itsehallinnon nakokul-
masta hyviksyttavini, eiki muutoinkaan tarpeellisena” (hallintovaliokun-
nan mietintd 18/1994 vp). Itschallinnon lihtokohdasta nousee periaate,
jonka mukaisesti itschallintoyhteisdon (kuntaan) voidaan kohdistaa aino-
astaan laillisuusvalvontaa.

Lianinhallituksille kuuluu kuitenkin joitakin erityislainsdddinnon
nojalla annettuja valvontavaltuuksia (esim. pelastustoimilain 16 §). Huh-
tikuusta 2000 voimaan tulleen muutetun liininhallituslain (348/2000) 2
§:n mukaan ladninhallitus arvioi asianomaisten ministerididen ohjaukses-
sa alueellisesti toimialansa peruspalveluja. Lainmuutos ei kuitenkaan ole
synnyttanyt lidninhallituksille minkaanlaista kuntiin kohdistuvaa valvon-
taoikeutta, kuten eduskunnan hallintovaliokunta on korostanut (hallinto-
valiokunnan mietintd 8/2000 vp). Peruspalvelujen arviointi on pidettivi
selkeisti erilladn ldaninhallituksen eriilld toimialoilla erityislainsdadinnon
nojalla suorittamasta valvonnasta.

Valtion ja kuntien vliset suhteet muuttuvat my6s yhdentymiskehityk-
sen seurauksena. Kun valtio "menettid” toimivaltuuksiaan ylikansalliselle
taholle (EU:lle) ja toisaalta paikallistasolle, nikyy selkeimmin tyonjaon uusi
perusta. Eri tahojen (EU:n, valtion, alueiden ja kuntien) tydnjako perustuu
nimittdin entista suuremmassa maarin tarkoituksenmukaisuuteen. Voidaan
puhua erdanlaisesta vertikaalista vallanjaosta, jossa keskeinen maarittdja on
subsidiariteettiperiaate (laheisyysperiaatteen mielessa). Kyseisen periaatteen
mukaan toimivalta on osoitettava niin lihelle kansalaista kuin mahdollista.
Sanottua periaatetta edellyttad myos paikallisen itsehallinnon peruskirja (4.
artiklan 3. kappale).

Toisaalta yhdentymiskehitys tekee entistd tirkeimmaksi kuntien ja
alueiden oikeuksien valvonnan my6s EU:n suuntaan. Tissa tarkoituksessa
Maastrichtin sopimuksen (eli unionin perustamissopimuksen) nojalla ase-
tettu EU:n Alueiden komitea omaa tirkedn merkityksen, joskaan sen kautta
yksin ei kuntien ja alueiden oikeutta voida turvata.
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Kuntien tehtavia maarittavan erityislainsaadannon viimeaikaiset
muutokset ja linjaukset

Nykyisen laajuisen kunnallisen palvelutuotannon perustana on 1960- ja 70-
lukujen lainsiddintd (mm. peruskoululainsiidintd 1968 ja siti seuranneet
lait, kansanterveyslaki 1972 ja lasten paivahoitolaki 1973). Tuon ajan lain-
saddintod leimasi viranomaiskeskeisyys. Laeissa osoitettiin ensisijaisesti eri
viranomaisten tehtdvit ja toimivaltuudet. Kuntien rooli oli tiukasti valtion
yhdenmukaiseen ohjaukseen sidottua — kunnat olivat erdinlaisia valtion
"pitkia kasid”. Vasta 1990-luvun loppupuolen lainsdddinndssi on alettu ko-
rostaa enemmin kansalaisnikokulmaa, kansalaisten oikeuksia.

Viime vuosien keskeisend linjauksena erityislainsaddinnon uudistami-
sessa on pidettivi kunnallisen harkintavallan kasvua. Palvelutuotannon alu-
eella timad nakyy mm. siten, ettd kuntien harkintaan on vuoden 1993 alus-
ta lihtien kuulunut se, milld tavoin palvelu tuotetaan. Ajattelu on kirjattu
kunnallishallinnon peruslakiin, kuntalain 2 §:d4n:

”Kunta hoitaa sille laissa siddetyt tehtavit itse tai yhteistoiminnas-
sa muiden kuntien kanssa. Tehtavien hoidon edellyttimia palveluja
kunta voi hankkia my6s muilta palvelujen tuottajilta.”

V. 1995 toteutetun perusoikeusuudistuksen seurauksena on lainsaddintod
uudistettu siten, ettd se vastaa perusoikeuksien madrittely.

Kysymys siitd, mitd on pidettdvi kunnan peruspalveluina, on kuitenkin
suhteellisen vaikea. Erdiss virallisasiakirjoissa (esim. hallituksen esitykses-
sa lianinhallituslain muuttamisesta HE 155/1999 vp) peruspalveluiksi on
madritelty palvelut, jotka pidasiassa koskevat suurta maarai ihmisi ja vaikut-
tavat kansalaisten jokapaiviiseen elimain ja joiden puuttuminen aiheuttaa
merkittivid ongelmia. Erityisryhmien, kuten vammaisten ja psykiatrista
hoitoa tarvitsevien, palvelut voidaan my6s katsoa peruspalveluiksi, vaikka
ne eivat suuria ihmismaaria koskisikaan. Tamankaltainenkaan maarittely ei
kuitenkaan vastaa tyhjentavisti ja selkedsti peruspalvelukisitteen kokonai-
suuteen.
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My6s kansalaisten oman vastuun korostaminen on viime aikoina
noussut esille. Valtioneuvosto on 16.4.1998 hyviksynyt ns. hallintopoli-
tiikkan periaatelinjauksen. Sen periaatteiston keskeisend lahtokohtana on
hyvinvointiyhteiskunnan  peruspalveluiden turvaaminen tasapuolisesti
maan kaikissa osissa. Keskeisen linjauksena on, ettd valtion on luotava edel-
lytykset kansalaisten ja heididn organisaatioidensa omachtoiselle toimin-
nalle tilanteessa, jossa valtion on keskityttavé kansalaisten hyvinvoinnin ja
elinkeinoelimin toimintaedellytysten kannalta keskeisimpiin asioihin (ks.
myos Nummela - Ryyninen 1996).

Kunnan yleistoimivaltuus

Useimmissa Euroopan maissa kunnille on turvattu oikeus myés omilla
paatoksilladn ottaa hoidettavakseen paikallisia tehtavid. Huomattavin poik-
keus on Iso-Britannia, jossa tehtavit perustuvat kaikilta osin erityissddnte-
lyyn.

Tima totaliteetti- eli universaliteettiperiaatteen nimelld kutsuttu kun-
nan tehtavapiirin madrdytymisperiaate on olennainen osa kunnallista itse-
hallintoa. Toimivallan totaalisuus puuttuu kaikilta muilta julkisoikeudelli-
silta yhdyskunnilta paitsi alueyhdyskunnilta.

Suomessa asiasta on siddetty kuntalain 2.1 §:ssi:

”Kunta hoitaa itschallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa
saadetyt tehtavit.”

Perusajatus on, ettd lain sidnnos on tarkoituksellisesti joustava, jotta se voisi
vastata yhteiskuntakehityksen vaatimuksiin (ajallinen ja alueellinen jousta-
vuus).

Siteeratusta kuntalain sidnncksestd ilmenee dualismi, kahtiajako ylei-
sen toimialan ("itsehallinnon nojalla”) ja erityistoimialan ("laissa saddetyt
tehtivie”) vililli. Dualistinen kisitys kuntien tehtavisti nojasi varhempaan
nikemykseen, jonka mukaisesti olisi yhtdiltd itsehallintotehtavia, jollaiset
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ovat periaatteessa valtiollisen ohjeidenannon ulkopuolella, alkuperaisina ja
olemukseltaan kunnille kuuluvina tehtivini. Toisaalta olisi valtion kunnille
siirtdmid tehtavia, myos toimeksiantotehtaviksi nimitettyjd, joiden kohdal-
la valtiolla on valta mairita niiden hoitamisesta. Niiden kohdalla puhutaan
my0s delegoinnista kunnille ja valtion oikeudesta ohjata niiden hoitoa val-
tion ohjeidenanto-oikeuden perusteella. Nykyisen kisityksen mukaisesti
kuitenkin tuolla erottelulla ei ole perustaa, silla kuntien tehtavikenttd on
oikeudellisesti yhtendinen sadtimistavasta riippumatta.

Kunnille kuuluvia tehtavii ei myoskdin voida pitd valtiolta siirrettyi-
n, silli kansanvaltaisessa oikeusvaltiossa kaiken toimivallan tulee perustua
oikeusjirjestykseen (lainsaddantoon), jolloin mikddn taho ei "omista” toimi-
valtaa eikd siten “siirrd” tai "hajauta” sitd mihinkaan.

Kunnalle kuuluvien tehtivien sisaltod tarkastellaan yksityiskohtaisem-
min jaljempana.

Kunnallisen itsehallinnon toimintaedellytysten muutos

Eurooppalaisena kansanvaltaisen kunnallisen itsehallinnon perustana toi-
miva paikallisen itsehallinnon peruskirja nojaa valtuuston aseman ensi-
sijaisuuteen (3-artikla). Monissa maissa on kuitenkin valtuustojen rooli
asukkaita edustavana edustustona kyseenalaistettu. Merkkina tistd on mm.
alhainen vaaliosallistuminen. Toisaalta valtuustoissa ovat tietyt ammatti- ja
kansalaisryhmit yliedustettuina, ja toiset puolestaan aliedustettuina. Am-
matin ja luottamustoimen yhdistaiminen on yhd useammalle mahdotonta.
Toisaalta valtion kunnalliselle toiminnalle asettamat reunaehdot ovat usein
liian ahtaat. Tehtavien- ja vastuunjakoa valtion ja kuntien viranomaisten vi-
lilla on monelle kansalaiselle mahdoton ymmartai. Kaikki timantyyppiset
syyt — suomalaiseenkin todellisuuteen istuvat — ovat olleet syind luottamus-
toimen houkuttavuuden katoamiseen. Rekrytointiongelmien lisidntymisen
katsotaan esimerkiksi Ruotsissa koskevan kaikkia ryhmia, vaikka erityisen
ongelmallista on saada luottamushenkil6iksi naisia, nuoria, muuttajia ja
harvaan asuttujen seutujen asukkaita.
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Mitain yksioikoista vastausta sanottuihin ongelmiin ei ndytd loyde-
tyn. Suorien vaikuttamiskeinojen edelleen vahvistamisen tielld on nimit-
tain omat ongelmansa. Suorat vaikuttamiskeinot eivét ndyti olevan mitiin
yleispatevid laakkeitd. Niiden kautta pelkistidn ei paasti tavoitteelliseen
“kansalaiskuntaan”. Lyhytnikoiset kansalaistoiveet voivat usein olla ristirii-
dassa pitkdjannitteisten kunnan kehittimiskonseptien kanssa.

Suoran demokratian mukaisten kansalaisten vilittomien vaikuttamis-
keinojen on nimittdin oltava sellaisia, ettei pienille vihemmistoille ole mah-
dollista saada mddraavad otetta. Tatd kautta ei myoskaan saa sallia taloudel-
listen riskien aiheutumista tai konkreettista vaaraa kunnallisen toiminnan
halvautumisesta tai estimisestd. Keskeinen kysymys on, miten yleinen etu ja
kokonaisvastuullisuus turvataan yksittdisintressien asemesta.

Toisaalta kokemusten sanotaan osoittaneen, ettd suorien vaikuttamis-
keinojen olemassaolo asettaa valtuuston ja hallinnon toiminnalle senkal-
taisia vaatimuksia, joilla on merkitystd pddtoksenteon laadun kannalta.
Valtuusto ja hallinto joutuvat korostuneen perusteluvelvollisuuden eteen,
milli puolestaan sanotaan olevan merkitysta kansalaisten vieraantumiskehi-
tyksen torjumisessa. Valtuusto, joka tietas, ettd kansalaiset voivat vaikuttaa
sen kasittelemiin asioihin ja tarpeen vaatiessa tehdd niiden osalta lopulli-
sen ratkaisun, joutuu informoimaan ja kuulemaan kansalaisia riittavasti.
Tutkimusten varsin riidaton johtopditds on ollut se, ettd kokonaisvastuun
kunnallispoliittisesta paitoksenteosta tulee jatkossakin olla valtuustolla ja
sen valiokunnilla. Tamin itsestiin selvin vaatimuksen toteutumisen tiella
on kuitenkin monia esteitd, jotka ovat syntyneet tavoiteltujen uudistusten
(yksityistiminen, verkottuminen, kuntayhteistyd, sopimusjarjestelyt) kdin-
topuolena. Valtuuston pditosvalta on kuitenkin mahdollista turvata myos
tamankaltaisissa jarjestelyissd, joissa tehtavienhoito osoitetaan kuntaorgani-
saation ulkopuolelle.

Perinteinen, hyvinvointivaltion rakentamiskauden kunta oli viranomais-
kunta. Se toimi sainndssidonnaisena julkisena laitoksena weberildisessa
mielessd. Esivallalliset viranomaiset olivat oikeuden tiytint6onpanoa palve-
levia ja julkista etua valvoen toimivia palvelujen tuottajia. Kansalaiset eivit
kuitenkaan olleet mitiin asiakkaita, vaan alamaisia (hallinto-oikeudessa
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kaytettiin termid hallintoalamainen). Liiketaloudellinen ajattelu oli vieras-
ta. Keskiossi eivit olleet kansalaiset, vaan oikeus.

Tie seuraavaan vaiheeseen, palvelukuntaan tapahtui 1980-luvun lopusta
lahtien. Meillikin tuota termia viljeltiin jo siind vaiheessa kun valmisteltiin
vapaakuntakokeilua. Ei kyllikdan oikein tiedetty, puhuttaisiinko vapaakun-
nista vai palvelukunnista. Termin sisilt6 hahmottui vasta 1990-luvun puo-
livalissd, erityisesti kuntalain sadtimisen yhteydessd. Tyypillistd tuollekin
vaiheelle oli, ettd reformit olivat kunnan sisdisesti suuntautuneita, vaikka
kansalaissuuntautumisen tarkeydesta paljon puhuttiinkin. Nyt kansalaisia
alettiin pitaa asiakkaina. Liiketaloudellinen ajattelu sai jalansijaa hallinnossa
(alettiin puhua tuotteista, laatujohtamisesta jne.). Tille uudistamisaallolle
antoi vaikutteita erityisesti kansainvalinen New Public Management -ajatte-
lu (NPM). Mutta kansalainen ei edelleenkiin ollut keskiossi, vaan huomio
oli sisdisen toimintajirjestelmin tehokkuudessa.

Mita sitten tarkoittaa esille nostettu tavoite siirtya seuraavaan kunnan
toimintaa miarittaviin johtokuvaan, kansalaiskuntaan? (ks. termin tarkas-
telua esim. Ryyninen 2000).

Tita vaihetta ovat alkaneet leimata keskustelut reformeista, jotka kos-
kevat kansalaisen suhdetta valtuustoon tai hallintoon. Kansalaissuuntau-
tuneisuus ndyttdytyy osallistumisessa paitoksentekoon ja julkisten tehti-
vien siirtimisessd [ihemmas kansalaisia, seki kansalaistoimintaa tukevassa
infrastruktuurissa. Kansalaiset ovat nyt keskipisteena erityisesti poliittisina
toimeksiantajina ja yhteison muotoiluun vaikuttajina. Péittyneelld 1990-lu-
vulla on timin vaiheen kehitysti ollut ndhtavissa mm. vahvojen, aitojen suo-
ran demokratian vaikuttamisoikeuksien aikaansaamisessa. Monissa maissa
tama nakyi erityisesti kunnallislainsadadiannén perusuudistuksessa: yleisesti
otettiin kdyttoon sitovat kunnalliset kansandinestykset, kansalaisaloitteet
ym. Kansanvallan vahvistamisen kannalta pidettiin tarpeellisena toteuttaa
erillinen paikallisen edustuston (valtuuston) ja johtajan valinta ottamalla
kayttoon my6s jalkimmaista koskevasti suora vaali.

Miten sitten palveluyritys-kunta ja kansalaiskunta eroavat toisistaan?
Kansalaislaheisyys, palveluperiaate ja kansalaissuuntautuneisuus ovat
Suomessakin iskusanoina viime vuosikymmenen ajan viljeltyja uudistami-
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sen suuntaviittoja. Eivitko siis kuntamme jo ole tdysimittaisesti kansalais-
kuntia? Valitettavasti — ehka karjistaenkin — on tahin vastattava kielteisesti.
Ei nimittdin riitd pelkastadn se, ettd kunta (tai valtio) toimii kansalaisen
puolesta, ei vaikka toiminta olisi miten hyvin kansalaiskasitysten huomi-
oonottamiseen pyrkivad. Sanotun lisaksi kunnan on toimittava mys kansa-
laisen kautta, ei siis pelkdstaan hinen puolestaan. Sanottu vaatimus vastaa jo
Abraham Lincolnin tunnettua ideaalia vuodelta 1863: demokratia tarkoit-
taa ensinndkin kansan hallitsemista, toiseksi kansan kautta ja kolmanneksi
kansan puolesta. Lahtokohtana pidetdin sitd, ettd hallinnon tuotoksia eivit
kansalaiset enda tind paivand halua pelkistiin kuluttaa, vaan my6s vaikut-
taa lisadntyvissa mairin niiden sisaltoon.

Tiivistetysti voidaan sanoa, ettd viranomaiskunnassa tehtivista maa-
rad valtio, palveluyrityskunnassa asiakas. Kansalaiskunnassa sen sijaan tista
keskeisemmin mairaavat kuntayhteison kansalaiset, joilla voi olla erilaisia
intresseji kuin esimerkiksi asiakkailla (esimerkiksi sosiaalitoimen alueella).
Sanottu edellyttid kansanvaltaperiaatteen ja legitimaation uudelleenajat-
telua kunnallisen itsehallinnon mukaisessa jirjestelmassd. Kansalainen on
nahtiva paitsi kunnallisen itsehallinnon uuden ajattelun mukaisessa keski-
ossd, myos hyvaksyttava myotamaaradjaksi.

Nyt joudutaan timén ajattelun mahdollisiin heikkouksiin. Loytyyko
kansalaiselta kiinnostusta enii muuhun kuin kuluttamiseen? Eivitko esi-
merkiksi viime kunnallisvaalit osoittaneet vastaansanomattomalla tavoin,
ettd kiinnostus on kovin rajallista?

Tai laajemmasta perspektiivistd tarkastellen: tulevaisuuden arvioinneis-
sa nimittiin katsotaan, ettd olemme vasta alussa sellaisen aivan uuden kehi-
tyksen tielld, jossa perinteiset kiyttaytymismallit katoavat. Monet ihmiset
toimivat lisidntyvissd mairin siten kuin itse haluavat. Tatd ihmiset tietysti
ovat aina halunneetkin, mutta nyt heilld on sithen myos mahdollisuudet.
Klassiset kommunikaatiomuodot, valitysfunktioiden hoito, joihin myos
politiikka, mediat ja palvelut kuuluvat, kadottavat lisdintyvassia maarin yk-
sinoikeuttaan verkottuvassa informaatioyhteiskunnassa.
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Ténd paivini olemme osoittaneet hyvinvointivaltiolle enemman varoja
kuin milloinkaan, mutta silti seurauksena on entisti moninaisempia ongel-
mia ja vajeita. Valtio on tormannyt rajoihinsa: se tekee liian paljon ja lii-
an huonosti, voidaan sanoa pelkistetysti. Positiivisemmin sama sanottuna:
valtiosta on tullut menestyksensa uhri. Hyvinvointivaltio edisti ns. tdyskas-
komentaliteettia (kansalaisten halua vaatia kaikkea valmiiksi ja ilman omaa
vastuuta) ja koversi yhteisvastuun. Konkreettisesti nimi ilmidt ovat niin
meilld kuin monissa muissa maissa nahtavissd kuntien ja alueiden tasolla,
joiden tasolla harjoitettu politiikka on 1980-luvulta lihtien kasvattanut
merkitystdin.

Ja myos edessi olevaksi ennustettu virtuaalinen maailma herdctia
emotionaalisia ja rationaalisia tarpeita, jotka ovat tyydytettivissd ainoas-
taan paikallisessa yhteisossd ja paikallisessa puitteissa. Tahin liittyy se, ettd
myos tulevaisuudessa ammatillinen ja sosiaalinen kompetenssi ovat tarkeita.
Kansalaiset hakevat tulevaisuudessakin neuvoa ja konkreettista apua kau-
pungin- ja kunnantaloistaan.

Nykytilan ongelmia on luonnollisesti pohdittu. Vastaukseksi on tuotu
erityisesti kansalaisyhteiskunnan vahvistaminen. Vaikka ko. teemaa tarkas-
tellaan jaljempana yksityiskohtaisemmin, on paikallaan tissd yhteydessi
todeta, ettd sanottu tavoite on kuitenkin ymmarretty kovin kapea-alaisena.
Kansalaisyhteiskuntaahan pidetian yleisesti synonyymina valtiota vastas-
sa olevan ns. siviiliyhteiskunnan kisitteen kanssa, toisin sanoen erilaisten
perheen ja valtion viliin sijoitettavien jirjestdjen, yhteisGjen ja liittojen
summana. Kansalaisyhteiskunnan tavoite pelkkina sosiaalisesti toimivana
siviiliyhteiskuntana on kuitenkin rajallinen. Se alentaa kansalaisena olemisen
pelkaksi sosiaaliseksi kansalaissitoutumisen dimensioksi, kuten vapaachtois-
ja luottamustoimisesti toimijaksi. Talloin unohdetaan kansalaiskisitteen
poliittinen ulottuvuus, mihin kuuluvat osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet
poliittisessa tahdonmuodostusprosessissa.
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Alueellistumis- ja seutuistumiskehitys — uhka kunnalliselle
itsehallinnolle?

Harvassa maassa on kunnallisen itsehallinnon vastuulla niin suurta mii-
rid yhteiskunnallisesta palvelutoiminnasta kuin mitd Suomessa on. Téssa
kunnallisen itsehallinnon kuormittumisessa on ollut myos keskeinen sysdys
alueellisen ja seudullisen toiminnan ja hallinnon aikaansaamiselle. Olemme
hallinnon ja palvelutoiminnankin alueella etenemissi kohti suurempia yk-
sikoita. Kuntarakenteen muutokset tavoitteena kuntakoon suurentaminen,
pelastustoimen vireilld oleva alueellistaminen, kansallisen terveydenhuollon
tulevaisuuden turvaamisprojektin ehdotukset perusterveydenhuollon pii-
rien suurentamisesta 20.000-30.000 asukkaan pohjaisiksi ja niin edelleen
kertovat selkedsti kehityssuunnasta. Onko tissi nyt unohtumassa se hal-
lintomme valtti, jota on mainostettu ulkomaisillakin areenoilla: nimittiin
laheisyysperiaate?

Ensiksi pari sanaa maakuntatason roolista. Maakuntien liittojen
merkityksen kasvu on keskeinen 1990-luvun hallinnon rakenteita kos-
keva muutos. Alueiden kehittimisestd v. 1993 annettu laki (joka on kor-
vattu v. 2002 siidetylld uudella lailla) ja v. 1999 siidetty maankdyttd- ja
rakennuslaki antoivat maakuntatasolle merkittivin tehtivikentin. Suomen
liittyminen EU:n jaseneksi vuoden 1995 alusta on voimistanut maakunnal-
lista kehitystd. Kansainvilinen paine maakuntatason vahvistamiseen myos
kansanvallan nikokulmasta nousee my6s pitkaan vireilld olleesta Euroopan
neuvoston alueellisen itsehallinnon peruskirjasta, kun se aikanaan tulee
kansainvilisesti sitovaksi. Jo nyt silla on epavirallinen ohjausvaikutus muun
ohella maakuntatasolla tapahtuvan kansalaisten vaikuttamismahdollisuu-
den korostajana.

Maakuntien liittojen rinnalle on kuitenkin syntynyt ja syntymassd myos
muuta “alueellista hallintoa”. Téssa on todettava, ettd kyseistd hallinnon ta-
soa koskevat termit ovat kovin vakiintumattomat. Puhutaan regioneista,
maakunnista, seuduista jne. tarkoittaen erilaisia kuntatason ja valtion kes-
kushallinnon vilisii alueellisia muodostumia.
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Monien maiden kehitysta leimaa se, ettd vanhat hallintorakenteet siily-
vit samanaikaisesti kun luodaan uusia. Suomalaisessa hallintokartassa tima
sekavuus on hyvin nahtavissa.

Tosiasiallinenkehitys maassamme nayttai maakuntienasemestavahvista-
vankin kaupunkiseudullisia “alueita”. Kansainvalisessa kirjallisuudessa on
esitettykin, ettd kaupunkiseudulliset "alueet” olisivat tulevaisuuden alucita.
Kyseessd on sellaisen alueen konsepti, joka ei maardydy niinkdin maantie-
teellisen alueperustan mukaan, vaan enemmankin sille on leimallista toimija-
verkosto. Kehitystd voidaan myos kuvata strategiseksi alueen muodostumi-
seksi “alhaalta”.

Maassamme on varsin vahva ja yksimielinen puolto kuntien seudullisen
yhteistyon kehittamiselle. Tdtd kautta pyritadn yhtadltd turvaamaan kun-
nallisen itsehallinnon varassa olevien peruspalvelujen tuottaminen, mutta
my0s saamaan aikaan riittivin vahvoja alueellisen kehityksen aikaansaajia.
Tavoitteet ovat luonnollisesti tdysin perusteltuja. Kyseisen kehityksen reu-
nachto — kansanvaltaisuusvaatimus — on kuitenkin keskustelussa jainyt
taka-alalle.

Kuitenkin kansanvaltaisuusvaatimus muodostaa oikeudellisen reuna-
chdon kunnalliselle toiminnalle. Seutuyhteistyon vahvistumisessa on ky-
seess kehitys, josta seuraa erillisin toimin vihittiin toteutettava, kuntien
tehtdviin kuuluvien asioiden siirtiminen ylikunnallisille tahoille. Téllainen
tosiasiallinen kehitys, olipa kysymys tehtivien lakisidteisestd tai vapaa-
chtoisesta siirtimisesta tai siitd, siirretiinko tehtivii hoidettaviksi viran-
omaisorganisaatiossa tai yhtiomuodossa, heikentdd kunnallisen toiminnan
kansanvaltaisuusvaatimuksen toteutumista. Edessd voi olla tilanne, jossa ei
endd hyvin toteudu se itsehallinnon perusteisiin kuuluva periaate, ettd paa-
tosvalta viime kidessd kuuluu kuntien jasenten suorilla vaaleilla valitsemille
toimielimille. Téstd perustuslain 121 §:d4n ja myos Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjaan perustuvasta periaatteesta seuraa vaatimus myos
ylikunnallisiksi tai seudullisiksi siirrettivien tehtivien hoidon kansanval-
taisuuden turvaamisesta. Milla tavoin sanottu seikka sitten tulisi ottaa huo-
mioon? Tiéssd suhteessa emme pohdinnoissamme ole kuitenkaan yksin, silld
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kaupunkiseutujen yhteistyon kehitys ja seudullinen yhteistoiminta ovat vi-
reilld myos monissa muissa maissa.

Jos yhi useammat itschallintotehtivit (eli kuntien vapaachtoisesti tai la-
kisiiteisesti hoitamat tehtivit) on mahdollista merkittivimmilti osin hoitaa
ainoastaan seudullisesti, edellyttad niiden itsehallintotehtavien hoitaminen
myos seudullista demokraattista legitimaatiota. Normaalisti tima edellyttai-
si seudun kattavan suoralla vaalilla valitun edustuston eli valtuuston aset-
tamista, silli muutoin voitaisiin perustuslainkin edellyttimasta itsehallin-
nosta puhua vain rajallisesti. Se kunnallinen taso, joka vastaa itsehallinnosta
reaalisesti (seudullinen taso), tulisi siksi varustaa my6s muodollisesti itsehal-
linto-orgaanin oikeuksilla ja tehda se titd kautta kunnallisen itsehallinnon
osaksi.

Voidaan tietysti ajatella, ettd seudullisen tason legitimaatiovajetta
kompensoitaisiin tietyilld suoran demokratian elementeilld (kuntalain 4.
luvun mukaisilla). Edustuksellisen valtuuston asettamisen asemesta tiy-
dennettdisiin lainsadadannollisia. mahdollisuuksia kansalaisaloitteeseen ja
kansandinestykseen seudullisella tasolla. Kyseiset keinot voivat kuitenkin
vastata demokratiahaasteeseen vain osittain.

Demokratiakysymysten tirkeyttd seudullisen yhteistyon kehittamisessa
tukee myos se kehityksen kaantopuoli, joka jo nyt on monin paikoin nih-
tavissd: lisidntyva transparenttisuuden katoaminen. Téssd suhteessa maam-
me kehitys on samankaltainen eriiden muiden maiden kehityksen kanssa.
Kehityspiirteiden yhdenmukaisuus on sindnsa ihmeellist, silld suhteellisen
kapea-alaisten ja/tai epévirallisten yhteistoimintamuotojen lisddntyminen
voi johtua myés kansallisista erityispiirteista (kuten fragmentoituneet hal-
lintorakenteet Ranskassa ja itdisessd Saksassa tai puoluepoliittiset paamai-
ranasettelut Isossa-Britanniassa 1980- ja -90-luvuilla). Tulos on kuitenkin
hyvin samankaltainen: yhi vaikeammin havainnoitavissa oleva verkosto
kunnallisia yhteisoja, valtiollisia ja alueellisia organisaatioita ja instituutioi-
ta kuten myos julkisoikeudellisesti, yksityisoikeudellisesti ja epavirallisesti
organisoituja yhteistoimintamuotoja, joilla kullakin on erilaiset toimijat,
tehtivit ja toiminta-alueet. Kehitystd pidetddn erittiin ongelmallisena.
Olemme hyvii vauhtia kulkemassa kansalaisen nakokulmasta yhtendiseen
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“lapindkymiattomain” seudullisen, maakunnallisen ja kunnallisen toimin-
nan hallintomaailmaan.

Se malli, jota kansainvilisen vertailututkimuksen (Heinz 2000)
johtopditoksissa paidytain suosittamaan, on yksiselitteinen. Seudullisen
yhteistyojarjestelmin paitoksenteko tulisi olla jasenkuntien asukkaiden
suoralla vaalilla valitsemien edustajien kisissa. Talld tavoin voitaisiin tutki-
muksen mukaan yhtialtd valttaa tiettyjen intressiryhmien mahdollinen do-
minointi ja samalla toisaalta vahvistaa asukkaiden sitoutumista alueellisiin
kysymyksiin.

Voidaan tietysti kysy4, miten sanottu demokratiavaatimuksen korosta-
minen sopii yhteen seudullisten yhteistydjarjestelyjen keskeisen tavoitteen,
palvelutuotannon tehokkuuden, kanssa. Seudullisten yhteistoimintajirjes-
telmien aikaansaamisessa ei tihin saakka demokratiaulottuvuus ole ollut
esill4, ainakaan riittaviasti.

Kuitenkin molemmat — tehokkuus ja demokratia — on toteutettavissa
samanaikaisesti. Téllaisessa mallissa, ns. kaksiportaisessa kuntajirjestelmassa
ns. peruskunnilla ovat luonnollisesti omat valtuustonsa. Seudullisella tasolla
paatosvaltaa kiyttavan valiokunnan muodostavat valtuustojen nimedmit
jasenet ja kunkin kunnan pormestari, joka on kunnassaan suoralla vaalilla
valittu. Seutujohtajana toimii seudun asukkaiden suoralla vaalilla valitsema
johtaja. Tallainen malli on parhaillaan esim. Brandenburgin osavaltiossa
kayttoon otettavaksi suositeltu, mutta vastaavankaltaisia malleja on kaytos-
sa muuallakin. Vaalien kautta saatu legitimaatio ulottuu niin seka seudul-
liseen paatoksentekoon ettd valmisteluun. Mutta samalla perustana on ja-
senkuntien ohjausvallan siilyttiminen seudullisella tasolla. Seutuvaltuuston
tai vastaavan elimen suoralla vaalilla tapahtuvaa valintaa ei niin pidettiisi
ehdottomana reunaehtona demokratian kannalta.

Suomalaisesta nikokulmasta katsottuna sanottu mallin tavoite on kovin
etdinen. Suoran vaalin kiyttoonotto seudullisella tasolla vaikuttaisi myos
hallintorakenteemme kokonaisuuteen ja ennen muuta ns. peruskuntien ase-
maan. On vaikea kuitenkin torjua esitettyyn malliin sisaltyvien elementtien
merkitystd, jos haluamme edelleen olla ylpeitd vahvasta paikallisesta itsehal-
linnostamme.
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Olennaista on havaita seututason tehtavien laajuuden ja kansanvallan
toteuttamisratkaisujen vilinen yhteys. Seutuhallintoa koskevat luonnolli-
sesti samankaltaiset kansanvaltaisuusvaatimukset kuin maakuntien liittoja.
Voidaan kuitenkin katsoa, ettd sanottu vaatimus on korostuneempi seudul-
listen ratkaisujen kohdalla. Maakuntien liittojen tehtavipiiri on rajallinen,
joskin merkittavi. Tehtivit ovat padosin hallinnon sisalle vaikutuksensa
ulottavia ohjaus- ja kehittamistehtivia (lakisditeisini tehtivind maakunta-
kaavan laadinta ja aluekehitysvastuu). Seudulliset yksikdt sen sijaan ovat jo
nykyisin hyvin monialaisen tehtivikentin hoitajia. Tehtavien hoidolla on
suorat vaikutukset kansalaisiin pain. Siksi voitaisiin pditya johtopaitok-
seen, jonka mukaan seudullisen toiminnan on oltava vahvemmin kansalais-
ohjauksessa kuin nykymuotoisen maakuntahallinnon.

Toisaalta ei voida jittdd huomiotta sita seikkaa, ettd seudullisen tason
toiminta valtiosddntdisen jarjestelmdmme mukaan on kuntien yhteistoimin-
taa. Mitddn itsehallinnollista seudullista tasoa ei perustuslakimme tunne.
On siis tavalla tai toisella pyrittavi yhdistimaan kaksi erilaiselta vaikuttavaa
vaatimusta: jasenkuntien madrdysvalta seudullisiin asioihin ja demokratia.

Laajemmassa mittakaavassa sanottu ongelma esiintyy liittovaltio-
rakenteisissa maissa. Niissd on jouduttu turvaamaan yhtaalta alueyksikoiden
(osavaltioiden) miardysvalta ja toisaalta demokratia. Siksi niissd on paidytey
kaksikamarisiin pditoselimiin, parlamentteihin. Alueyksikoiden nikemys
kanavoituu toisen kamarin kautta. Seudulliselle tasolle siirrettyna tillainen
ratkaisumalli tarkoittaisi seudullisen paitoksentekoelimen valintaa osaksi
suoran vaalin, osaksi kuntien nimedmien edustajien muodossa. Jilleen on-
gelmana on kuitenkin seututason eriytyminen kuntatasosta. Sellaisenaan
kehitys merkitsisi myos maamme osalta arvossa pidetyn liheisyysperiaat-
teen heikompaa toteutumista. Kehitys ei voisi olla ilman haittavaikutuksia
myoskain demokratian nikokulmasta. Miten silloin kivisi esimerkiksi kan-
salaisten osallistumisen ja valmiuden vapaachtoispanoksensa antamiseen?

Edelld on pohdinnanomaisesti nostettu esille seutuistumiseen liittyvid
kehityskulkuja, joita on jatkossa otettava huomioon kehityksen epasuorina
seurauksina. [hanne ongelmat muistaen voisikin olla, ettd seudullinen taso
rajataan pelkistdin seudun yhteisten strategisten kehitysratkaisujen fooru-
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miksi ja rajallisten palvelujen hoitajaksi. Tallaisessa tilanteessa voisi kun-
talain mukainen kuntayhtymamalli olla ihanteellisin ratkaisu. Ainakin se
tarjoaa paremmat poliittisen ohjauksen edellytykset kuin jos seudullisista
asioista vastaa joukko erilaisia toimijoita (yhtidt, sopimusjirjestelmit jne.).
Tillainen erilaisten toimijoiden "verkottunut” rakennemalli on ongelmalli-
nen muutoinkin kuin demokratian kannalta. Sitd se on perinteisen hallinto-
oikeudellisen ajattelun nikokulmasta, jolle tunnusomaista muun ohella on
toimivaltuuksien selkeys. Tdhin ongelmakenttiin ei tissd kuitenkaan voida
enemmilti mennd. On my6s nahtavissa, ettd tillaista seudullisia ratkaisuja
koordinoivaa kuntayhtymi ei enid ole mahdollista saada aikaan. Seuduille
on perustettu jo niin runsaasti erilaisia itseniisii toimijoita, jotka eivat itse-
naisyydestaan luovu.

Seudullisten ratkaisujen toteuttamisessa on pidettavi ensiarvoisen tar-
kednd seututason ja kansalaisen valisten yhteyksien aikaansaamista erityises-
ti riittavin tiedottamisen ja vuorovaikutuksen avulla. On luotava toimin-
takulttuuri, jolla kansalaisten osallisuus — jota termid nykyisin kaytetain
— ulotetaan myos kauemmas kotikunnasta siirtyneisiin asioihin. Tama voi
osoittautua yllattivan suureksi haasteeksi, kun muistamme, miten vaikeaa
osallisuuden vahvistaminen kuntatasollakin on ollut. Mahdottomana siti ei
kuitenkaan saa pitai.

Edelld esille nostettujen ongelmakohtien johdosta on syyta kysya, onko
seutuhallinnon institutionalisointi tarpeen. Mihin sitten nyt vireilld olevalla
kehitykselld paadytdan? Sitakin tulisi pohtia.

Kaupunkiseudut ja muut seudulliset yhteistyoyksikot edellyttavat aikaa
myoten julkisoikeudellista, kunnallisesti sddnneltyd institutionalisointia,
nykyisen joustavan toimijaverkoston vapauden ja siintelemittomyyden ase-
mesta. Nykyinen kuntalakimme, enempai kuin muukaan lainsaadantom-
me, ei tunne koko seudullista hallinto- ja palvelujirjestelmai. Oikeusvalti-
ossa keskeisen julkisen vallan kdyton on kuitenkin oltava siddosten piiriin
kuuluvaa, muun ohella sen suhteen, miten kansalaisten vaikuttaminen ja
oikeudet siini toteutuvat.

Miten tihin vaatimukseen sitten suhtautuu se seikka, ettd on pai-
tetty katsoa kokeilun (v. 2002 kiynnistynyt seutu-hanke) kautta tulevan
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toimintajirjestelman sisalto ja yksityiskohdat? Kokeilun jilkeen eittamaittd
on tarve katsoa maamme hallinnollisen kartan kokonaisuutta, kuten edus-
kunnan hallintovaliokunta jo aivan oikein on havainnut (HaVM 5/2001
vp). Mutta siti ennen jo on tarpeen ottaa esille vaihtochdot kansanvaltai-
suusvaatimuksen toteuttamiselle ja seudullisten ratkaisujen legitimiteettiva-
jeen poistamiselle. Kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusvaatimuksen
piirissd olevien tehtdvien olennainen siirtiminen seudulliselle tasolle ei saa
merkitd samalla niiden muuttumista virkamieshallinnon piiriin kuuluviksi,
kansalaisvaikuttamisen ulkopuolelle siirtyviksi.

Mutta eiko tahin sitten [oytyisi ulkomaisia sovellutusmalleja, joihin jo
lyhyesti on viitattu? Toki [6ytyy, kuten varsin yleinen kaksiportainen kunta-
jarjestelma. Mutta sekain ei toimi suurilla kaupunkiseuduilla. Esimerkiksi
Saksassa suurten kaupunkiseutujen hallinto on yleisimmin toteutettu kun-
tien perustamien liittojen kautta. Ne vastaavat suunnittelusta ja aluekehityk-
sestd. Niitd on kuitenkin vaadittu korvattavaksi ns. "regional governancen”
konseptilla, toisin sanoen jarjestelmilld, joissa paremmin voidaan ottaa
huomioon yhteisty6 julkisen ja yksityisen tahon kesken, mutta jotka salli-
sivat myos paremmin hierarkkisen saintelyn ja poliittisen kilpailun. Loh-
dullista tai lohdutonta omasta nakokulmastamme lienee tieto, ettd kyseisten
ratkaisumallien etsintd on yksi aluesuunnittelun ja hallintopolitiikan kesto-
teemoista.

Saksan ohella monissa muissa Euroopan maissa on tehty seudullista hal-
lintoa koskevia ratkaisuja viime vuosina. Kun ajatellaan niiden mahdollista
hyotyd oman maamme kannalta mallimerkityksessi, on todettava, ettd ne
poikkeavat kovin paljon toisistaan. Yleishavainto on, ettd niissd on pyrit-
ty alueellisen tason vahvistamiseen, kuten nyt meillakin. Ruotsissa syntyi
kuntien yhteenliittimisprosessin jilkeen “alhaalta ylos” regionalisoinnin
myotd uusia julkisten ja yksityisten organisaatioiden yhteistyon muotoja.
[sossa-Britanniassa purettiin paaministeri Thatcherin kaudella "metropo-
litan councilsit” Mutta Lontoo on jilleen saanut yhtendisen hallinnon ja
suoralla vaalilla valitun pormestarin, ja muilla Englannin alueilla on vireilld
alueellisten kehitysagentuurien seka paikallishallintojen edustajista koostu-
vien aluekamarien perustamisia. Ranskan tavoin ovat Eteld-Euroopan mais-



Kunnan toiminta ja sen organisointi 51

sa vallalla kuntien valisessi yhteistyossa kevyet muodot, samalla kun niissa
paikallinen taso on voimakkaasti fragmentoitunut, pirstoutunut. Perussyy
nille erilaisille tendensseille ja vaikeuksille aikaansaada kaupunkiseuduille
yhteniista hallintoa on parlamenttien ja hallitusten kyvyttomyydessi vas-
tustaa paikallisia intresseji.

Yhteenvetona kansainvilisestd keskustelusta ja kokemuksista voi tode-
ta, ettd haluttaessa ottaa “regional governancen” konsepti vakavasti, ei pida
luottaa pelkastidn henkiloiden yhteistyohalukkuuteen ja johtamiskykyyn,
vaan on huolehdittava my6s asianmukaisten alueellisen yhteistyon sainto-
jen aikaansaamisesta. Niiden muokkaamisen tulee nihdi olevan - samalla
tavoin kuin verkostollisen rakenteen johtamisen - alueellisen politiikan py-
syvani tehtivana (Benz 2001). Tissi pelisidntojen aikaansaamisessa ja ajan
tasalla pitamisess eri viranomaisten toimivaltuuksien maarittamisen ohella
keskeista on havaita tarve kansalaisten oikeuksia, osallistumista ja vaikutta-
mista koskevien kohtien mukaanottamiseen.

Kunnallisen itsehallinnon tulevaisuudenkuva

Kunnallisen itsehallinnon viime vuosien vahvistamiskehitys ei suinkaan ole
taysin selva suunta. [lmassa on monenlaisia uhkakuvia.

Ensimmaiseksi on esille tietysti tassakin yhteydessa nostettava Euroo-
pan unionin vaikutukset, vaikkakaan EU ei kehityksessd suinkaan ole ainoa
syyllinen. Kunnalliselle itsehallinnolle ei EU:n taholla ole saatu tunnustus-
ta. Asian kuntoon saaminen ndyttai jatkossakin varsin epatodennikoisel-
ta, silla pohjoismaiden tyyppista itsehallintoa tunnetaan vain muutamassa
jasenvaltiossa. Keskieurooppalais-pohjoismaalaista, niin poliittisesti kuin
toiminnallisesti vahvojen kuntien jarjestelmdd suurempi vaikutus naytcad
kehitykseen olevan ns. “Franco-ryhmilld” (kuten Ranskalla, jossa on poliit-
tisesti vahvat, mutta toiminnallisesti heikot kunnat; termi Hellmut Woll-
mannin) ja "Anglo-ryhmills” (kuten Isolla-Britannialla, jossa on seka poliit-
tisesti ettd toiminnallisesti heikot kunnat).
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Yhteison sidntelynpurkua koskevien tavoitteiden seurauksena ollaan
siirtdmdssd sivuun perinteistd yleiseen hyviin nojaavaa, suojatuilla pai-
kallisilla markkinoilla toimivaa palvelutuotantoa markkinaperusteisten
kilpailun muotojen tieltd. Samanaikaisesti on uuden julkisjohtamisopin
mukaisesti siirretty keskeisid tehtivialoja yhtiomuodossa tai muutoin (ku-
ten Public-Private-Partnerships) hoidettaviksi. Materiaalinen privatisointi
kunnan omaisuuden myynnin muodossa puolestaan on nyttanyt yleiseltd
sopeuttamisstrategialta. Perint6hopeat on jouduttu realisoimaan kulutuk-
sen tarpeisiin. Tuottoisimmat kunnalliset laitokset on myyty yksityisille
tahoille ja luovuttu sitd kautta niiden tulevasta tuotosta. Sindnsi syyt omai-
suuden myyntiin ovat varmasti monessa tapauksessa olleet pakon sanelemi-
na téysin perustellut.

Saidstopolititkan paineet niin meilld kuin muissakin maissa ovat johta-
neet myos henkiloston ja tehtavien karsintoihin, mikd on tapahtunut ennen
muuta perinteisilld ns. vapaachtoisten tehtavien (yleisen toimialan) alueella.
Juuri laaja, paikallisten tarpeiden mukaisesti sisaltonsa saava yleistoimiala-
han on ollut tunnusomaista suomalaiselle kunnalliselle itsehallinnolle.

Lisaksi kansallisen lainsddddnnon vaikutukset ovat korostaneet kunnan
suoritustasona toimimisen ominaisuutta: kun vapaachtoisesti hoidetut asi-
at on jouduttu karsimaan, on toisaalta lakisdateisten tehtavien hoitovastuu
valtion ohjauksessa korostunut (erityisesti perusoikeusajattelun ja -sidnte-
lyn myotd). Kunnan poliittis-demokraattisen roolin korostaminen, toisin
sanoen kunnan nikeminen suhteellisen itsendisend paikallisista oloista
vastaavana yhteisond, mitd aina 1980-luvun lopulta lahtien on pyritty vah-
vistamaan, ndyttad paattyneeltd. Kunta nihdain varsinkin valtion taholla
yhi enemmissd mairin tdytintodnpanoinstanssina, jonka ensisijaisesti on
vastattava valtion sille “siirtamista” asioista. Ollaanko nyt palaamassa aikaan
ennen vapaakuntakokeilua ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskir-
jan voimaansaattamista?

Sdisto- ja tehostamispaineet ovat ohjanneet my6s kunnan toimintaorga-
nisaation merkittavid muutoksia ulkoistamisen, yhti6ittamisen ja yksityisti-
misen suuntiin. Jos paikalliset tehtavit siirtyvat entistd suuremmassa maarin
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yksityisoikeudellisten taimuiden tahojen hoidettaviksi— kunnanydinorgani-
saation ulkopuolelle ja siten valtuustojen poliittisen mairdysvallan ja kont-
rollin ulottumattomiin - menettavit niin valtuustot kuin kuntalaisetkin
poliittisen substanssinsa. Asiassa ei juurikaan auta uusien suorien vaikutta-
miskeinojen kehittely, jos niilld todellisuudessa ei voida asioihin vaikuttaa.
Runsaasti esilld pidetty pyrkimys asiakasdemokratian vahvistamiseen vai-
kuttaa tissi kehityskulussa tyhjanpiiviiselta, eika silla korvata poliittisen
demokratian” vajetta.

Kunnallinen itsehallinto on jainyt kahden erisuuntaisen muutossuun-
nan alle: kansainvilistymisen ja eurooppalaistumisen yhtdiltd ja desent-
ralisoinnin ja "lokalisoinnin” toisaalta. Oma kansallinen kuntia koskeva
lainsaddintokehityksemme lisia tata konfliktia.

Maamme kunnalliseen itsehallintoon perustuva asioidenhoito on siis
monelta rintamalta tulevien muutospaineiden alainen. Kuntiin kohdistu-
va lainsdadantokehitys yhdessi muiden tekijoiden kanssa ei niytd ottavan
huomioon sitd, millainen kokonaisuus yksittiisten tekijoiden kautta syntyy.
Suuri kehityslinja on havaitsematta.

On syytd muistaa, ettd perinteisessd kunnallisen itsehallinnon mallissa
on kyseessa poliittis-hallinnollinen toimintatyyppi ja "biotooppi’, joka on
juurtunut vahvasti suomalaiseen politiikkatraditioon. Sen vahingoittami-
sellaolisi laajalle ulottuvat vaikutuksensa maamme politiikka- ja demokratia-
jarjestelmain. Kunnallisen itsehallinnon merkitys demokratian kannalta on
itsestadnselvyys, jos maarittelemme demokratian muinaisten kreikkalaisten
tai vaikkapa Churchillin tavoin, kuten Euroopan neuvoston kunta- ja alue-
kongressin (CLRAE) presidentti Herwig van Staa dskettiisessd kuntakama-
rin tulevaisuutta koskevassa puheenvuorossaan teki. Hinen nikemykseensa
yhtyen voi todeta, etti demokratia on pysyvisti vaaranalainen niin kauan
kuin se ei ole kunnalliselle tasolle ankkuroitu.
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1.3. Kunnan tehtavat

Kunnan tehtavakentta

Kunta tuottaa julkisia palveluita. Kunnan tehtivini on huolehtia kuntalais-
ten peruspalveluista, joten sen tehtivikenttd on varsin laaja. Tarkasteltaessa
kunnan tehtivii on otettava huomioon yhteiskunnalliset muutokset vaesto-
jaclinkeinorakenteessa seki taloudellisessa ja teknillisessd rakenteessa. Edel-
|3 mainitut yhteiskunnalliset muutokset vaikuttavat palvelujen kysyntain ja
tarpeisiin ja joiden kautta sitten méaritellddn kuntalaisten oikeudet saada
tarvitsemiaan palveluita. Varsinkin hyvinvointivaltion laajentamisen yhtey-
dessi seka taloudellisen laman ja vieston ikddntymisen seurauksena kuntien
tehtavit ovat lisadntyneet ja kunnat hoitavat suurimman osan kansalaisille
osoitetuista hyvinvointipalveluista. Hyvinvointipalveluiden kohdalla val-
tion ja kunnan kesken on selkei tyonjako; valtio paittdd suuntaviivoista ja
kunta hoitaa toteutuksen.

Kunnan tehtivikenttii voidaan tarkastella monesta eri nikokulmasta,
joten kunnan tehtavien jaottelumahdollisuuksiakin on useita. Hallinnolli-
sesta nikokulmasta tarkasteltuna kunnan tehtivit voidaan jaotella hyvin-
vointipalveluihin ja perusrakennepalveluihin. Ensiksi mainittuihin kuuluvat
sosiaali-, ja terveys-, opetus- ja kulttuuripalvelut ja jalkimmaisiin infrastruk-
tuuriin ja ymparistoon liittyvit palvelut. Toisaalta kunnan tehtavit voidaan
jaotella my6s viranomaistehtaviin, poliittisiin tehtaviin, palvelutehtiviin
seki kehittamistehtaviin. Téssa yhteydessd kunnan tehtavid tarkastellaan ja
jaotellaan oikeudellisesta nakokulmasta.

Kunnan tehtavakenttaan liittyva saadosperusta ja tehtavatyypit

Kunnallisen itschallinnon siaadosperusta 1ytyy Perustuslain 121 §:sta. Ky-
seisen pykalan 2 momentin mukaan ”Kunnan ballinnon yleisisti perusteista
Ja kunnille annettavista tehtivisti siddetiin lailla”. Tima asettaa sen vaati-
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muksen, ettd kunnille annettavista tehtivistd on saidettivi lailla, joka on
yksi kunnallisen itsehallinnon keskeisimmistd ominaispiirteistd. Tehtdvien
lailla sadtimisen vaatimus tarkoittaa sitd, ettd jos valtio haluaa antaa kunnille
tehtivid, sen on tapahduttava sidtamalla lakeja eikd esimerkiksi asetuksin tai
muiden paitdsten turvin.

Tarkempi kunnan tehtivien sidddsperustaloytyy Kuntalain (365/1995)
2.1 §:std, jonka mukaan:

Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa
sdadetyt tehtavit.

Kunnille ei saa antaa uusia tehtivii tai velvollisuuksia taikka ottaa
pois tehtivii tai oikeuksia muuten kuin sadtamall siita lailla.

Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itse-
hallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavia.

Kuntalain mukaan kunnan tehtivit voivat siten olla itselleen ottamia, lais-
sa saddettyja tai sopimuksiin perustuvia tehtavia. Kunnan itsehallinnolliset
tehtavit jaotellaan itselleen ottamiin tai laissa saddettyihin tehtaviin, mika
jatkaa vakiintunutta kisitysta kunnan tehtavipiirin kahtiajakoisuudesta. Pe-
rinteisesti kunnan tehtavit on jaoteltu yleiseen toimialaan eli vapaachtoisiin
tehtaviin ja erityistoimialaan eli pakollisiin, yksityiskohtaisemmin laissa sdi-
deltyihin tehtaviin. Nyt kuntalaissa vapaachtoiset tehtavit on siis maaritelty
kunnan itselleen ottamiksi tehtiviksi. Lisiksi kuntalain 2.2 §:ssi siinnelliin
kunnan toimeksiantotehtavista, jotka eivit kuulu kunnan itsehallintoon.
Kunnan tehtavapiiriin kokonaisuudessaan on loydettavissa oikeudellis-
ta perustaa myos Euroopan Neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskir-
jasta. Peruskirjan 3 artiklan mukaan ”Paskallinen itsehallinto tarkoittaa pai-
kallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuntta siinnelli ja hoitaa lain nojalla
huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen véeston
etujen mukaisesti’. Kohdassa ei maritelld tarkemmin sitd, minkalaisia teh-
tavid kunnilla tulisi olla tai minkélaisia paikalliset asiat tai tehtavit voisivat
olla. Peruskirjan selitysosan mukaan nimittiin paikalliset tehtavit voivat
vaihdella huomattavasti maiden valilld. Artiklan merkitys kunnan tehtiva-
piirille on vaatimus kunnan omasta vastuusta asioiden hoitamisessa. Selitys-
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osassa on tihdennetty, kunnilla tulisi olla niin laaja vastuu, joka on sovel-
tuva tehtdvien suorittamiseen paikallisella tasolla. (Explanatory report on
the European Charter of Local Self-Government.) Toisin sanoen kunnan
tulisi voida toimia tehtiviensi suhteen itseniisesti ilman, ettd valtio niihin
koko ajan yksityiskohtaisesti puuttuisi. Toisaalta kunnalla tulisi olla laaja
toimivalta asukkaidensa hyvinvoinnin edistimiseksi. Artiklan maininta
paikallisen vieston eduista asettaa vaatimuksen, ettd kunnan on toimittava
asukkaiden hyvaksi.

Kunnan tehtiviin on liitettivissi myos Kuntalain (365/1995) 1.3 §,
jonka mukaan "Kunnan on pyrittivi edistimiin asukkaidensa hyvinvointia
Jja kestivid kehitystd alueellaan”. Tami siannos ilmaisee ne tavoitteet, jotka
kunnan olisi tehtaviensd avulla pyrittavi toteuttamaan. Tama lainkohta il-
maisee kunnan itsehallinnolliset ykkostehtavit; kunnan on toimittava edis-
tadkseen asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta. Saannoksen avulla
tarkennetaan kunnan tehtivien kokonaisuutta ja monipuolisuutta ja lisaksi
se korostaa hyvinvointiyhteiskunnan jatkuvuutta. Kohdan mukaan voidaan
sanoa, ettd kunnalla on vastuu alueensa ympiristostd, yhdyskuntakehityk-
sestd sekd asumisolojen ja elinkeinotoiminnan edellytysten jarjestamisesta.
Kuntien on huolehdittava muun muassa kaavoituksesta, joukkoliikenteesta,
vesi- ja jatevesihuollosta, jitehuollosta sekd ymparistonsuojelusta. Hyvin-
vointipalvelujen osalta kunnilla on piavastuu sosiaali- ja terveydenhuollosta,
opetuksesta, kulttuurista ja vapaa-ajan peruspalvelujen jirjestimisesta. (HE
192/1994; KM 1993:33, 330.) Kunnan toiminnassa kestavi kehitys edellyt-
tad, ettd ympariston ja yhdyskunnan kehityksessd huomioidaan tulevan ajan
tarpeet. Toisin sanoen kunnan on huolehdittava luonnon ja rakennetun
ympériston ckologisesta ja taloudellisesti kestavastd ja tasapainoisesta kehi-
tyksestd. (HE 192/1994.) Kestavilld kehitykselld voidaan tarkoittaa myds
sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestavai kehitysta (Harjula & Priteild 2004,
96). Kestivin kehityksen mukainen vastuu toiminnasta tarkoittaa sitd, etti
kunta ei voi tehdi sellaisia taloudellisia tai riskeja sisiltavia paitoksia, jotka
vaarantaisivat tulevaisuuden (KM 1993:33, 330). Tillainen laaja-alainen
kestavin kehityksen mukainen kunnallinen toiminta edellyttad avointa,
kansanvaltaista ja kuntarajat ylictivii yhteistyotd (HE 192/1994).
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Itsehallintoon kuuluvat tehtavat
Kunnan itselleen ottamat tehtavat

Kunnan vapaachtoiset tehtavit ovat olleet yksi kunnallisen itsehallinnon
keskeisimmisti elementeista (HE 192/1994). Nykyisin voidaan siis puhua
itselleen ottamista tehtavistd. Kuntalain yleislausekkeen perusteella kunta
voi itse paattad, mitd tehtivid se ottaa hoidettavakseen ja missi laajuudessa
sekd mitka tehtavit se jattad hoitamatta. Naiden tehtavien alueella valtio ei
siis voi velvoittaa tai ohjeistaa kuntia toimimaan tietylla tavalla. Nain kun-
nan itselleen ottamat tehtivit toteuttavat kunnallista itsehallintoa.

Kunnan itselleen ottamista, vapaachtoisista tehtavistd on koko kunnal-
lishallinnon historian ajan siannelty viljasti eli kuntia koskevassa kunnal-
lislainsdddanndssa ei ole tarkemmin mairitelty, mitd kunnan vapaachtoiset
tehtivat ovat tai voisivat olla. Edellisessd kunnallislaissa vapaachtoiset teh-
tavat madriteltiin itsehallintoon kuuluviksi tehtaviksi ja sita ennen kunnan
yhteisiksi talous- ja jarjestysasioiksi. Tallaisella valjalla saantelylld on haluttu
tavoitella joustavuutta. Kunta voisi ottaa hoidettavakseen tarpeellisiksi ni-
kemidin asioita, joten vapaachtoinen tehtavipiiri voisi muuttua tarvittaessa
yhteiskunnallisten olosuhteiden ja tarpeiden mukaisesti. Lisaksi viljan saan-
telyn mukaan mahdollistettaisiin se, ettd vapaachtoinen tehtavapiiri voisi
olla eri kunnissa erilainen. Kunnille on haluttu antaa oikeus itse paittaa val-
litsevien ja paikallisten olosuhteiden mukaisesti vapaachtoisen tehtavipiirin
sisallostd ja laajuudesta. Viljin sddntelytavan tavoitteena on antaa kunnille
liikkumavaraa, korostaa kuntien itsehallintoa ja hyviksya kuntien erilaisuus
(HE 192/1994).

Niitd itselleen ottamia tehtavid voivat olla elinkeinopoliittinen toi-
minta, kulttuuriin ja litkuntaa liittyvie avustukset kuntalaisille, ystavyys-
kuntatoiminta ja kansainvilinen toiminta, virkistystoiminta, puistojen,
retkeilyalueiden, uimaloiden ja urheilukenttien yllapitiminen, julkinen
liikenne, energian ja limmon jakelu, matkailuun liittyvit toimenpiteet ja
asunto-olojen edistiminen Suurin vapaachtoisten tehtivien osa-alue lienee
kunnan elinkeinopolitiikka. Sen tavoitteena on edistid kuntalaisten talou-
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dellista hyvinvointia, turvata ja luoda tyopaikkoja sekd huolehtia elinkeino-
harjoittamisen yleisista edellytyksistd. Konkreettisia toimintoja ovat muun
muassa erilaiset projektit, yritystoiminnan neuvonta, koulutuspalvelut, kun-
nallistekniikan rakentaminen, energiahuolto, teollisuustonttien myynti ja
vuokraus sekd toimitilapalvelut. Kunnan itsensi harjoittama liiketoiminta
on ollut ongelmallista ja sithen liittyykin paljon oikeustapauksia. Kunnan
on katsottu voivan harjoittaa esimerkiksi sihkolaitoksia ja muita energia-
huollon laitoksia. Joukkoliikenteen jirjestiminen on myos vapaachtoista
toimintaa.

Vaikka kunnille on tunnustettu oikeus itselleen ottamiin tehtiviin, ei se
merkitse sitd, ettd kunta voisi ottaa hoitaakseen miti asioita tahansa. Nii-
denitselleen ottamien tehtivien laillisuuden arvioimiseksi on muodostunut
joukko oikeudellisia periaatteita. Yleishyodyllisyyden periaate edellyttas,
ettd kunnan ottama vapaachtoinen tehtivi edistaa kuntalaisten hyvinvoin-
tia ja kunnan kehitysta yleens. Spekulatiivisen toiminnan kiellon periaate
edellytad, ettei kunta saa ottaa asiaa hoidettavakseen pelkistiin taloudel-
lisen voiton tavoittelemiseksi. Yhdenvertaisuuden periaate edellyttda, ettd
kunta ei suosi tai syrji ketddn perusteettomasti. Nama lienevit kolme tar-
keintd periaatetta, mutta muitakin loytyy.

Lakisaéateiset tehtavat

Kunnan lakisdateiset tehtavit perustuvat erityislakeihin. Erityislakien mu-
kaan kuntien on hoidettava tai jarjestettava lakien mukaiset tehtavit. Naiden
tehtivien jarjestimisessd ja toteuttamisessa kunnan on noudatettava naiden
erityislakien saannoksid. Lakisditeisissa tehtavissi nahdain nyt kahdenlaisia
tehtivi, joita on kutsuttu pakollisiksi ja vapaachtoisiksi tehtaviksi. Pakol-
liset tehtavit tarkoittavat tehtivid, jotka kunta on velvollinen hoitamaan.
Lakisaiteisilld vapaachtoisilla tehtavilld puolestaan tarkoitetaan tehtavia,
joissa kunnalle jai asian hoitamisessa harkintavaltaa, mutta jos kunta ryh-

tyy tehtivaa hoitamaan, sen on tapahduttava lain edellytysten mukaisesti.
(Harjula & Pricald 2004, 131).
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Kunnan lakisditeinen pakollinen tehtava on esimerkiksi peruskoulu.
Perusopetuslain (628/1998) 4 §:n mukaan kunta on velvollinen jirjesti-
main sen alueella asuville oppivelvollisuusikaisille perusopetusta seka op-
pivelvollisuuden alkamista edeltavind vuonna esiopetusta. Jirjestiessain
perusopetusta kunnan on noudatettava perusopetuslakia, jossa saddetiin
yksityiskohtaisesti toiminnan tavoitteista ja sisallostd. Myos paivihoito on
pakollinen lakisdateinen tehtdvi. Kunnan vapaachtoisiksi lakisaiteisiksi teh-
taviksi voidaan katsoa lukiot, ammatillinen koulutus, ammattikorkeakoulut,
vapaa sivistystyo, taiteen perusopetus, litkunnan yleisten edellytysten luo-
minen, nuorisotyd ja kulttuuritoiminta, kirjasto sekd sosiaalinen luototus.
U Esimerkiksi kuntien kulttuuritoiminnasta annetun lain 2 §:n mukaan
kunnan tehtivini on edistid, tukea ja jarjestaa kulttuuritoimintaa kunnas-
sa. Liikuntalain 2 §:n mukaan yleisten edellytysten luominen litkunnalle on
valtion ja kuntien tehtavi. Nuorisotylain 4.1 §:n mukaan nuorisotyon to-
teuttamisesta vastaavat ensisijaisesti valtio, kunnat ja nuorisojarjestot. Kun-
nan toimialaan kuuluu nuorisotyo.

Lakisaiteisissi tehtivissi voidaan erotella luonteeltaan viranomaistehti-
vid ja palvelutehtavid Viranomaistehtavia ovat sellaiset asiat, joihin kunnilla
on erityinen velvollisuus ja joissa kunta kiyttid julkista valtaa ja tekee lain
nojalla hallinnollisia paatoksid. Nailld tarkoitetaan sellaisia tehtavia ja asi-
oita, jotka koskevat yksityisen kuntalaisen tai muun asianosaisen oikeutta,
etua tai velvollisuutta. Lihtokohtana on, etti padtosprosessin pitdisi naissi
viranomaistehtavissd pysya kunnassa tai kuntayhtymassa tai muussa kunnal-
lislain yhteistoimintasiannésten mahdollistamassa jirjestelyssi eika tehta-
vid saisi antaa yritysten tai yksityisoikeudellisten yhteisojen hoidettavaksi.
(HE 192/1994.) Ympiristonsuojelu on esimerkki kunnan lakisadteisistd vi-

I Lukiolaki 21.8.1998/629, 2 §. Laki ammatillisesta koulutuksesta 21.8.1998/630,
8§. Ammattikorkeakoululaki 9.5.2003/351, 6 §. Laki kuntien kulttuuritoiminnasta
728/1992. Laki vapaasta sivistystyostd 21.8.1998/632, 4 §. Laki taiteen perusope-
tuksesta 21.8.1998/633, 2 §. Liikuntalaki 18.12.1998/1054, 2 §. Nuorisotydlaki
24.2.1995/235, 4 §. Laki kuntien kulttuuritoiminnasta 3.8.1992/728, 1§. Kirjastolaki
4.12.1998/ 904, 3 §. Laki sosiaalisesta luototuksesta 20.12.2002/1133, 2 §.
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ranomaistehtivistd. Ympiristonsuojelulain (86/2000) 21 §:n mukaan kun-
nalle kuuluvista lain mukaisista lupa- ja valvontatehtavista huolehtii kuntien
ympiristdnsuojelun hallinnosta annetun lain (64/1986) mukainen kunnan
ympéristonsuojeluviranomainen. Palvelutehtivin kunta voi antaa myos
ulkopuolisten yritysten tehtaviksi. Jos kukaan muu ei hoida asiaa, kunnan
on ryhdyttivi tehtivin hoitamiseen noudattaen lain siinnoksii. (Omin
voimin 2001, 8-9.) Vesihuolto on esimerkki kunnan jirjestimisti palvelu-
tehtivisti. Vesihuoltolain (119/2001) 5 §:n mukaan kunnan tulee kehit-
tad vesihuoltoa alueellaan yhdyskuntakehitystd vastaavasti lain tavoitteiden
toteuttamiseksi sekd osallistua vesihuollon alueelliseen yleissuunnitteluun.
Lakisaiteisten tehtivien ryhmittely perustuu dritapausten tarkasteluun, jo-
ten on huomattava, ettd kunnan lakisaateisess tehtavissa voi olla merkkeja
sekd viranomais- ettd palvelutehtivista.

Muita lakisditeisia kunnan tehtivid ovat mm. sosiaali- ja terveystoimeen
kuuluvat asiat (Sosiaalihuoltolaki 710/1982 ja Kansanterveyslaki 66/1972),
kaavoitus, rakennusvalvonta ja kadunpito (Maankiytto- ja rakennuslaki

132/1999), pelastustoimi (Pelastustoimilaki 561/1999).

Sopimukseen perustuvat tehtavat

Julkisen hallinnon tarkoituksena on jirjestaa kansalaisille riittavisti perus-
palveluja sekd huolehtia niiden laadusta. Julkishallinnon tehtivien jarjesti-
minen ja kdyttajaliheisempien palvelujen tuottaminen edellyttavat jarkevad
ja taloudellista organisoimista aina tilanteen mukaan. T4min takia voi olla
aiheellista, ettd kunta ottaa hoidettavakseen muulle julkisyhteisélle (valtio,
seurakunta tai kansanelikelaitos) kuuluvia tehtivii. (HE 192/1994; KM
1993:33,331.)

Kuntalain mukaan kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoidettavakseen
muitakin kuin omaan itsehallintoonsa kuuluvia julkishallinnon tehtavia.
Kyse on siis tehtavistd, jotka lainsiddinnon mukaan kuuluisivat jollekin
muulle julkisyhteisolle kuin kunnalle. Kuntalaki siis valtuuttaa kunnat te-



62 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet

kemain tallaisista tehtivien hoitamisesta sopimuksen (Harjula & Prattili
2004, 133). Lihtokohtana on, ettd kunta saa tehtivin hoitamisesta tiyden
korvauksen. Tehtavin siirtiminen kunnalle sopimukseen perustuen edellyt-
tad myos saannostd, jonka mukaan valtiolla tai muulla julkisyhteisolla on
valtuus tehtivien siirtimiseen. (HE 192/1994.) Tillaiset sopimukseen pe-
rustuvat tehtivit ovat aina kunnalle vapaachtoisia. Jos kunta ei jarjestd teh-
tavad, on sen julkisyhteison, jolle asia lain mukaan kuuluu, jarjestettav asia
(Ks. Harjula & Prattild 2004, 133).

Kunnan sopimuksen perusteella hoitama tehtava kuuluu kunnan tehea-
vapiiriin ja sen hoitaminen ei eroa muista kunnan tehtavista juuri lainkaan.
Tillaiset kunnan tehtavit ovat toki harvinaisempia eivitkd ne ole tirkeim-
pid tehtivid kunnan toimimisen kannalta. (Heuru 2001, 60.) Esimerkki
mahdollisesta kunnan toimeksiantotehtavisti on talous- ja velkaneuvonta.
Talous- ja velkaneuvontaa koskevan lain (713/2000) 3 §:n mukaan talous-
ja velkaneuvontapalvelu tulisi jarjestdd ensisijaisesti siten, ettd kunta tekee
lidninhallituksen kanssa kuntalain (365/1995) 2 §:n 2 momentissa tarkoi-
tetun sopimuksen, jossa se sitoutuu huolehtimaan talous- ja velkaneuvonta-
palvelujen jarjestimisestd kunnassa asuville henkil6ille.

Kunnan yksityisoikeudellinen toimintakyky

Kunta on sekd julkisoikeudellinen yhteiso ettd yksityisoikeudellinen oikeus-
henkil. Padasiassa kunta toimii julkisoikeudellisena yhteisona, mutta se voi-
daan nihda myos yksityisoikeudellisena oikeussubjektina. Tietyissd asioissa
kunnan on toimittava yksityisoikeudellisena oikeushenkilond samojen peri-
aatteiden mukaisesti kuin muutkin luonnolliset ja juridiset oikeushenkilét.
Tillainen yksityisautonomia tarkoittaa sitd, ett kunta saa paattai oikeuspii-
ristidn eli tehd yksityisoikeudellisia toimia (Holopainen 1969, 64). Kunnat
voivat siis olla oikeuksien ja velvollisuuksien kohteina (Mennola 2002, 61).
Yksityisoikeudellisina oikeushenkil6ina kunnat esimerkiksi tekevit tyosopi-
muksia, muita sopimuksia, kauppoja, vuokria, hankintoja, toimeksiantoja,
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ottavat velkaa, toimivat laitosten tai yhtididen omistajia, tekevit sijoituksia
sckd nykyisin jopa myyvit yksityisilld markkinoilla palveluja (Ks. Mennola
2002). Tillsin kunnan on noudatettava muiden yksityisoikeudellisten toi-
mijoiden tavoin yleista yksityisoikeudellista lainsaadantod, esimerkiksi tyo-
sopimuslakia, vahingonkorvauslakia, kilpailulainsaddantoa.

Kunnan yksityisoikeudellisen toimintakyvyn tarkoituksena on mah-
dollistaa julkisoikeudellisten tehtivien hoitamisen (Hoikka ym. 1999, 17).
Kunnan toimiminen yksityisoikeudellisissa asioissa on kuitenkin rajattua
julkisoikeudellisesta oikeushenkilollisyydesta johtuen. Kunnan on aina toi-
minnassaan ajateltava jaseniddn ja heidn etujaan ja toimittava sen mukai-
sesti (Holopainen 1969, 65). Toisaalta kunta saa tehda yksityisoikeudellisia
oikeustoimia vain siind laajuudessa, kuin julkisoikeudellisten tehtavien to-
teuttaminen siti vaatii (Holopainen 1969, 65; Heuru 2001, 58).

Kunnan tehtivien kohdalla joissain yhteyksissa tehddin jaottelua kun-
nan yksityisoikeudellisiin tehtaviin ja julkisoikeudellisiin tehtaviin. Lain-
siadanto ei kuitenkaan tunne kisitetta kunnan yksityisoikeudellisista teh-
tavistd. Erottelua yksityisoikeudellisiin ja julkisoikeudellisiin tehtaviin ei ole
kuitenkaan tarpeen tehdid. Yksityisoikeudellisen toimintakyvyn tunnista-
minen ei tarkoita, ettd kunnilla olisi erityisid yksityisoikeudellisia tehtavia.
Yksityisoikeudellinen toimintakyky tarkoittaa sita, ettd kunta voi tehtavia
hoitaessaan toimia yksityisoikeudellisin keinoin. Kyse on siis tehtivien hoi-
tamistavasta eikd erityisestd tehtavaryhmasti.

Kunnan itsehallinnon kannalta yksityisoikeudellinen oikeushenkillli-
syys on merkittavaa, silld juuri se erottaa kunnan valtiosta ja valtion organi-
saatiosta. Kunnan toimimisen kannalta yksityisoikeudellinen toimintakyky
on tirkead siksi, ettd sen avulla kunta voi toteuttaa julkisia tehtavidan. Kunta
kayttad yksityisoikeudellisia toimintatapoja yhd laajemmin ja enemmin jul-
kisten tehtaviensa toteuttamisessa, esimerkiksi toimii laitosten omistajina
ja palveluiden myyjina. Tulevaisuudessa kunnan yksityisoikeudellinen toi-
mintakyky tullee korostumaan ja lisddntymaan ja siten aiheuttamaan uusia
oikeudellisia ongelmatilanteita.
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Kunnan tehtavakentan problematiikkaa

Kunnan tehtivien problematiikka ja kunnallisen itsehallinnon kasitykset
liiteyvat olennaisesti toisiinsa. Kunnallista itsehallintoa koskevien kasitysten
muuttuessa my6s kunnan tehtivien jaottelutavat ja niitd koskevat ajatukset
muuttuvat. Itsehallinto kisitteeni on moniulotteinen, mutta lihtokohtai-
sesti siind on kyse kunnan suhteesta valtioon. 1950-luvulta lihtien vallitse-
vana tehtdvien jaottelutapana on ollut jako yleiseen ja erityiseen toimialaan.
Yleinen - erityinen jaottelu on perustunut sithen, ettd vapaachtoisissa teh-
tavissa kunta on voinut toimia tiysin vapaasti, kun erityislainsaddinnon teh-
tavissa kunnan on pitinyt noudattaa tarkkoja lakien maarayksia. Taman ja-
ottelun mukaan itsehallinnollisiksi asioiksi kisitettiin vain yleisen toimialan
asiat. Jaottelun alkuaikoina on korostettu valtion ensisijaisuutta ja on kat-
sottu, ettd erityislainsaadannolla voidaan rajoittaa kunnallista itsehallintoa
hyvinvointivaltion rakentamiseksi. Erityislainsaddinnon tehtdvissa kuntien
on taytynyt noudattaa lakien mukaisia ohjeistuksia ja toimintamuotoja eikd
kuntien itsehallintoa ole siten nahty niissa tehtavissa olevan.

1990-luvulta alkaen on ollut havaittavissa viitteitd yleinen - erityinen
- jaottelun lieventymisestd ja jopa sen hylkaimisestd. Kunnan tehtavien erot
ovat kaventuneet. Tehtavien erojen himartyminen johtuu osittain siit, ettd
erityislainsdddintd on muuttunut. Erityislacissa ei endd siannelld niin yk-
sityiskohtaisesti kuin aikaisemmin tehtivien organisoinnista tai sisallostd,
joten kuntien on entisti enemmin toimittava naissakin asioissa vapaammin
ja kuntalain mukaisesti. Hyvinvointipalveluihin pyritian nyt korostamalla
kuntien toimintavapautta. Himartymistd on edesauttanut myds vuonna
1993 tapahtunut valtionapujirjestelman muutos, jonka myotd siirryttiin
tehtivikohtaisesta jirjestelmistd yleisiin ja laskennallisiin valtionapuihin
perustuvaan jarjestelmain. Tehtavien erottelu ei ole endd timankain vuoksi
niin korostunutta.

Nykyisin ei enda ajatella niita tehtavikokonaisuuksia erillisiksi tehtava-
piireiksi, vaan itsehallinnollisiin tehtaviin katsotaan kuuluvan seka kunnan
itse ottamansa vapaachtoiset tehtavit ettd lakisaiteiset tehtavat. Tehtavapii-
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rin kokonaisuuden puolesta puhuu myds se, ettd kunta voi vapaachtoisesta
taydentda lakisadteisia tehtavidin. Merkitysti on myos Kuntalain 1.3 §:113,
joka asettaa toiminnan tavoitteet kaikelle kunnan toiminnalle erottelematta
milld perusteella kunta asiaa hoitaa. Peruskirjan omavastuisuus edellyttda,
etta kunta saa toimia itsendisesti, omavastuisesti kaikissa tehtivissaan. Ny-
kydin ei endd siis tehdd niin suurta erottelua kuntalakiin perustuviin ja eri-
tyislainsaadidntoon perustuviin tehtaviin, vaan kunnan itsehallintotehtavilld
tarkoitetaan molempia tehtavaalueita (KM 1993:33, 329; HE 192/1994).
Tehtavapiirin erojen kaventumisesta kertoo my6s se, etta lakisditeisissikin
tehtivissi nihdain luonteeltaan vapaachtoisia tehtivid, joiden kohdalla
kunnalle jai harkintavaltaa, mutta joissa on lakien mairayksia noudatetta-
va. Vapaachtoisten ja lakisddteisten vapaachtoisten tehtavien raja on hieman
epimddrdinen ja vaikeasti ymmarrettav.

Tarkkaa mairitelmaa itsehallintoon kuuluvista itselleen ottamista
ja lakisateisista tehtavista on vaikea tehda, silla tehtavit muuttuvat koko
ajan yhteiskunnallisten muutosten yhteydessi. Kunnan vapaachtoinen teh-
tavakenttd laajenee silloin, kun kunta olosuhteiden vuoksi ottaa hoidetta-
vakseen sellaisen asian, jota se ei ole ennen hoitanut. Itselleen ottamien ja
lakisdateisten tehtavikenttien raja muuttuu, kun kunnan ennen vapaachtoi-
suuden pohjalta hoitama asia sdddetaankin kunnan tehtavaksi erityislailla.
Till6in vapaachtoinen tehtavikenttd supistuu ja lakisddteinen tehtavakent-
ta laajence. Lakisddteinen tehtavikenttd laajenee myos silloin, kun kunnan
hoidettavaksi siinnelldin erityislacilla uusia tehtivialueita. (Ks. Hannus
& Hallberg 1992, 76.) Uusia tehtavii ovat esimerkiksi 1.8.2002 alkaen esi-
opetuksen jirjestiminen (perusopetuslain muutos 1288/1999) ja 1.3.200
alkaen kunnan toimiminen ympiristonsuojeluasioissa lupaviranomaisena
(Ympiristonsuojelulaki 86/2000). Kunnan tehtivikentti kokonaisuu-
dessaan supistuu silloin, kun kunnan lakisditeinen tehtdvi siirretaankin
valtion hoidettavaksi. Esimerkiksi oikeusaputoimistot siirrettiin kunnilta
valtion tehtivipiiriin 1.6.1998 alkaen (Laki valtion oikeusaputoimistoista
106/1998) ja samoin lailla holhoustoimesta (4421999) siirrettiin holhous-
toimi kunnilta valtiolle.
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Suurin osa kansalaisten hyvinvointipalveluista on siidetty erityislacil-
la kuntien tehtiviksi. Niiden tehtivien osuus kuntien tehtivikentisti on
koko ajan laajentunut. Hyvinvointipalvelujen jakamisesta valtion ja kunti-
en kesken on vaikea esittii mitiin tarkkaa miiritelmii. Kunnille on sii-
detty nditd tehtdvid, koska on nihty, ettd ne soveltuvat parhaiten tehtivin
hoitamiseen. (KM 1993:33, 182-183.) Suurin osa kunnan tehtivikentisti
on lakisditeisia tehtivii, miki on aiheuttanut itselleen ottamien tehtivien
kaventumisen (HE 192/1994). Itselleen ottamien tehtivien osuus kunnan
tehtivikentisti on tind paivind pieni. Tama osaltaan on johtanut kunnalli-
sen itsehallinnon kaventumiseen.
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1.4. Kuntaorganisaatio ja sen johtaminen

Kuntaa voidaan tarkastella johtamisjirjestelmand kahdella eri tasolla,
jotka jasentyvit sen perusteella miti johdetaan. Ensimmdinen taso on
kuntaorganisaation taso. Talloin kunta nihddin kuntalaisten valitsemista
luottamushenkildistd sekd tyd- tai virkasuhteisista kunnan tyontekijoista
koostuvaksi organisaatioksi, jolla on omat melko kiinteit rakenteet, pro-
sessit ja organisaatiokulttuurit. Toinen taso on yhteison taso, jolloin kunta-
organisaatio nihdain kiinteini osana laajempaa paikallista yhteisod, johon
kuuluvat lisaksi muut paikalliset instituutiot kuten kuntalaiset, jarjesto,
yritykset ja valtion organisaatiot. Kuntayhteison ja organisaation taso ovat
kytkeytyneet monin sidoksin toisiinsa.

Seuraavassa keskitytiin ensimmdiseen tasoon, elin kuntaorganisaa-
tioon ja sen johtamisen kysymyksiin. Kunnan johtamisen edellytysten ja
kuntakisityksen muuttuessa on alettu yhi enemmin puhua myds yhteisojen
johtamisesta (Haveri ja Majoinen 1997). Yhteiséllinen nikokulma tuodaan
tarkemmin esille kuntien paikallisia hallintatapoja ja monitasohallinnan
kenttii koskevissa luvuissa 3-4.

Kunta organisaationa

Organisaatioille on tyypillistd, ettd ne muodostuvat tietyistd pidmaaristd ja
tavoitteista, niiden saavuttamiseksi muodostetuista rakenteista, ihmisista ja
toiminnoista, seki osittain tavoitteista riippumatta muodostuvasta kulttuu-
rista. Kunnan padmdidrit ja tavoitteet madritelldan ylimmalld eli strategisen
johtamisen tasolla kunnan asukkaiden valitsemista luottamushenkil6ista
koostuvassa valtuustossa. Kunnan johtaminen on siis perusteiltaan edustuk-
sellista demokraattista johtamista, jossa lihtokohtana on kuntalaisten tahto
toiminnan ohjaamisesta.

Kunnan tavoitteiden saavuttamisen rakenteissa keskeisii ovat kunnan
toimielimet, jotka ovat padsaintoisesti valtuuston valitsemia, seka virastot,
laitokset, kuntayhtymit ja kunnalliset yhtiot. Taman lisaksi rakenteisiin voi
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kuulua vield muita, esimerkiksi kuntien yhteistoimintaa varten perustettuja
yksikoita kuten satioita tai sopimusperusteisia verkostoja. Rakenteiden tar-
kastelussa tarkeitd ovat my6s eri yksikoiden viliset suhteet.

Kuntaorganisaatiossatoimivatzhmisetovatjoko poliittisiapaatoksenteki-
joitd eli luottamushenkiloitd, tai kunnan virastoissa ja muissa yksikoissd
tyoskentelevid virka- tai tydsuhteisia kunnan tyontekijoita, joista kiytetaan
nimitysta henkildsto. Kunnista kiytetaan joskus nimitysti duaaliorganisaa-
tio, jolla viitataan nimenomaan siihen, ettd kunnissa on yhtialtd poliittinen
ja toisaalta ammatillinen henkil6st6 ja ndiden nakokulmista kumpuava toi-
minta.

Toiminnot eli prosessit voidaan jakaa poliittiseen prosessiin, hallinnolli-
seen prosessiin, palveluprosessiin seki talousprosessiin. Poliittinen proses-
si muodostuu toiminnoista, joiden kautta demokratia ja osallistuminen
toteutuvat kunnan johtamisessa ja konkretisoituvat kiytinnon tehtavissa.
Hallinnolliseen prosessiin kuuluu paitoksentekoa ja johtamista, henkilds-
ton rekrytointia ja kehittimistd, seurantaa ja arviointia. Palveluprosesseissa
keskeisia ovat hyvinvointitehtavat, joiden kautta kunta jarjesta kuntalaisil-
le esimerkiksi sosiaalitoimen tai koulutoimen palveluja. Talousprosessissa
puolestaan korostuu toiminnan rahoitus.

Kunnan organisaatiokulttuuri nikyy arvoina ja arvostuksina, vakiintu-
neinatoimintatapoinasekakaytettavissikielessdjasymboleissa. Kuntaorgani-
saation kulttuuri voi vaihdella suuresti kuntien valilla ja my6s kunnan sisalla
eri yksikoissa. Kulttuuri muodostuu yleensa pitkan aikavilin kuluessa ja sitd
on vaikea muuttaa. Kulttuuri vaikuttaa suuresti organisaatioiden toimintaan
ja varsinkin niiden kykyyn uudistaa prosessejaan.

Kunnan organisaation perusosat

Kunnan toimielimet koostuvat kuntalaisia edustavista luottamushenkilis-
ta. Kaikille kunnille pakollisia toimielimia ovat valtuusto, kunnanhallitus
ja tarkastuslautakunta. Muilta osin kunnat voivat paittaa itse siitd, miten ne
organisaationsa rakentavat.
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Kuvio 1.

Kurun kunnan organisaatiokartta

Kunnanvaltuusto valitaan kunnallisvaaleilla joka neljis vuosi. Valtuus-

to valitsee hallituksen ja lautakunnat kunnallisvaalien tuloksen perusteella

edustamaan eri poliittisia ryhmis, ottaen samalla huomioon sukupuolten

tasa-arvon toteutumisen. Valtuusto valitsee keskuudestaan puheenjohtajan

ja haluamansa méirin varapuheenjohtajia toimikaudekseen tai lyhyemmak-

si ajaksi.
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Valtuuston tehtivit ovat Kuntalain 13§:n mukaan:

—_

paattaa toiminnan ja talouden keskeisisté tavoitteista;

paattaa hallinnon jarjestamisen perusteista;

paattaa talouden ja rahoituksen perusteista seka hyvaksya talousarvio;
t
t
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paattaa kunnan palveluista ja muista suoritteista perittavien maksujen yleisista perusteista;
paattaa kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista;
paattaa takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta;

valita jasenet kunnan toimielimiin, jollei jaliempana toisin saadeta;

paattaa luottamushenkildiden taloudellisten etuuksien perusteista;

valita tilintarkastajat;

hyvaksya tilinpaatds ja paattaa vastuuvapaudesta; seka

paattaa muista valtuuston paatettaviksi saadetyista ja maaratyista asioista.

o

«© oo

_ =

Kunnanhallitus johtaa kunnan hallinnon piivittiistd toimintaa, vastaa ta-
loudenhoidosta sekd valmistelee ja toimeenpanee valtuuston paatosvaltaan
kuuluvat asiat. Kunnanhallitus my6s valvoo kunnan etua, ja jollei johtosaan-
nossd toisin maaratd, edustaa kuntaa ja kiyttai sen puhevaltaa sekd ohjeistaa
kunnan edustajien toimintaa erilaisissa toimielimissa ja yhtioissa. Esittelija-
nd kunnanhallituksessa toimii kunnanjohtaja.

Lautakunnat toimivat kunnanhallituksen alaisina toimielimini omalla
tehtivialueellaan. Lautakunnat valmistelevat omaa toimintaansa koskevan
talousarvioesityksen ja jirjestivat toimintansa talousarviossa osoitettujen
madrirahojen avulla lainsdddinnon asettamien velvoitteiden seka talous-
arviossa madriteltyjen tavoitteiden mukaan.

Tarkastuslautakunnan tehtivini on valtuuston pdittamien hallinnon
ja talouden tarkastusta koskevien asioiden valmistelu. Lisaksi lautakunnan
tehtivani on arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja talou-
delliset tavoitteet toteutuneet. Tarkastuslautakunta on valtuuston asettama.
Sen puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja.

Kunta voi halutessaan perustaa my6s johtokuntia palvelulaitosten, esi-
merkiksi koulujen hallintoa varten. Niiden tirkein tehtavd on palvelujen
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kayttdjien nakemysten esille tuominen seké vuorovaikutuksen luominen ko.
laitoksen ja palvelujen kayttajien valille.

Kunnan virasto-organisaatio koostuu toiminnan ohjausta, paitosval-
lan kayttod ja eraitd tukitoimintoja suorittavista yksikoistd. Organisaatio
jakaantuu keskushallintoon ja eri palvelusektoreiden hallintoon. Kuntalain
mukaan jokainen kunta voi itse maaritelld virasto-organisaationsa halua-
mallaan tavalla. Kunnan organisaatiosta paittid valtuusto johtosdintdjen
avulla. Kunnan johtosdinnoissd madritellaan yksityiskohtaisemmin eri toi-
mielinten sekd niiden alaisten viranhaltijoiden toimivalta.

Kunnan johtamisen perusteet

Johtaminen on laaja kisite, joka sisaltaa sekd asioiden ettd ihmisten joh-
tamista. Johdettavina olevien asioiden merkittivyyden ja paitoksenteon
tason perusteella johtaminen voidaan jakaa strategiseen ja operatiiviseen
johtamiseen. Julkisissa organisaatioissa yleensa scki kunnissa tavallinen ja-
ottelu on myds ohjauksen luonteen perusteella tapahtuva jako poliittiseen
ja ammatilliseen johtamiseen.

Perinteisen ajattelun mukaan tyonjako kunnan toimielimien ja muiden
yksikoiden valilla toimii niin, ettd toimielimet ja muiden yksikdiden johto-
climissd olevatluottamushenkil6t vastaavat poliittisistajaideologisista perus-
valinnoista eli poliittisesta johtamisesta, ja varsinainen virasto-organisaatio
puolestaan toimeenpanosta ja valmistelusta eli ammatillisesta johtamisesta.
Tyonjako on periaatteellisella ja ideaalimallisella tasolla tima. Kaytinnossa
poliittinen ja ammatillinen johtaminen ovat monella tavalla kietoutuneet
toisiinsa Suomen kunnissa: poliittisia valintoja tehddin kaytinnéssi jo val-
misteluvaiheessa ja joillakin poliitikoilla voi puolestaan olla voimakas ote
kunnan hallinto-organisaatioiden toiminnan ohjaukseen.

Kuntalaiset johtavat kunnan toimintaa valitsemalla kunnanvaltuuston,
joka kayttdd ylintd (strategista) paitosvaltaa ja vastaa toiminnasta ja talou-
desta. Valtuuston paitosvaltaan kuuluu mm. talousarvion ja tilinpaatoksen
hyvaksyminen, kunnan hallinnon jirjestiminen, luottamushenkiliden ja
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johtavien viranhaltijoiden valinta, maankéyttoon liittyvien kaavojen hy-
viksyminen ja kiintedn omaisuuden ostaminen. Valtuusto tekee paitokset
kunnanhallituksen esityksesta.

Valtuusto voi delegoida (hajauttaa) pitdsvaltaansa tarpeelliseksi katso-
mallaan tavalla muille kunnan toimielimille, kuten lautakunnille tai kuntien
yhteistyoorganisaatioille seka yksittaisille virkamiehille. Kunnan toimintaa
ohjaavat my6s lakiin perustuvat valtion ohjeet ja toimeksiannot, jotka jois-
sakin tapauksissa saattavat sanella melko yksityiskohtaisesti sen miten tie-
tyssa paitoksentekotilanteessa on toimittava.

Valtuusto voi halutessaan hakea suoraa ohjausta kuntalaisilta erityisen
tarkeiksi pitimissaan kysymyksissa kayttamalld kunnallista kansandines-
tystd tai muita suoran osallistumisen muotoja, kuten tietoverkkojen kautta
tapahtuvaa nakemysten esittimista.

Valtuuston johtamistehtdvin kannalta olennaista on, ettd valtuusto ky-
kenee asettamaan selkeitd ja sitovia toimintaa objaavia tavoitteita ja valvo-
maan niiden saavuttamisen astetta. Tama nostaa esille yhtdaltd strategisen
suunnittelun ja johtamisen seka toisaalta arvioinnin merkityksen kunnan
johtamisen tydkaluina. Valtuuston mahdollisuuksista ja valtuutettujen ha-
lusta kehittya tavoitteita asettavaksi “strategiseksi johtajaksi” operatiivisen
tason paatosten kustannuksella on kiyty julkisuudessa ja tieteellisilla fooru-
meillakin runsaasti keskustelua (esim. Majoinen 2001).

Kunnan paivittiisessi johtamisessa, eli operatiivisemman tason johta-
misen kysymyksissi, kunnanhallituksella on keskeinen rooli. Kunnanhalli-
tus joutuu jatkuvasti ottamaan kantaa niihin kdytannon kysymyksiin, joiden
kautta valtuuston asettamia tavoitteita pyritain saavuttamaan. Kunnan-
hallitus on kooltaan pienempi kuin valtuusto, mikd mahdollistaa joustavam-
man toiminnan. Kunnanhallituksen jasenet ovat monissa kunnissa kuntien
tarkeimpid vallankaytedjia.

Piivittdista johtamista varten kunnassa voi toimia myds erityinen
johtoryhma. Se koostuu yleensi johtavista virkamichistd, esimerkiksi
kaupunginjohtajasta ja kunnan sektorihallintojen johtajista, seki johtavista
luottamushenkil6ista. Johtoryhmi voi kunnanhallitustakin nopeammin ja
joustavammin ottaa kantaa erilaisiin paivinpolttamiin, akillisesti esiin nou-
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seviin johtamisen kysymyksiin. Se voi myos valmistella hallituksen toimin-
taa.

Kunnanjohtajalla on tirkei rooli sekd kunnan strategisessa ettd muussa
johtamisessa. Kunnanjohtaja on valtuuston toistaiseksi tai madraaikaiseksi
valitsema kunnan ylin viranhaltija ja toimii kunnanhallituksen alaisuudes-
sa. Valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja voidaan valita my6s
kunnanhallituksen puheenjohtajaksi

Kuntastrategia on yhi useammassa kunnassa kdytetty johtamisen viline,
joka kuuluu erityisesti pitemman aikavalin johtamiseen. Kuntastrategia on
yleensa poliittisen ja ammatillisen johdon yhdessi valmistelema suunnitel-
ma, jossa ilmaistaan kunnan kehittimisen pitkin aikavalin tavoitteet ja kes-
keiset valinnat. Yleisen kuntastrategian ohella kunnat valmistelevat usein eri
toimialojen tai toimintakokonaisuuksien strategioita, kuten ymparisto- tai
palvelustrategioita. Kuntastrategian rooli johtamisessa on toimia lyhyem-
mén tihtiimen valintoja ohjaavana viitekehykseni, joka kertoo asukkaille
ja kunnan ulkopuolisille tahoille sen vision, jonka mukaisesti kunta aikoo
itsedin kehittia.

Aprviointia tarvitaan erityisesti tukemaan valtuuston roolia kunnan stra-
tegisena johtajana. Arviointi voi koskea tiedon tuottamista siitd, miten ta-
voitteet saavutetaan, miti kuntalaisten palvelut maksavat, mik on palvelui-
den laatu tai missd kohdissa ovat mahdolliset toimeenpanon ja palveluiden
jarjestaimisen ongelmakohdat.

Lyhyen aikavalin ohjausta varten keskeinen viline on kunnanvaltuuston
vuodeksi kerrallaan vahvistama talousarvio. Talousarviossa ja -suunnitelmas-
sa hyviksytdin kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Kuntalain
mukaan talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, ettd edellytykset
kunnan tehtivien hoitamiseen turvataan.
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Kuntajohtamisen tieteellis-ideologiset suuntaukset ja
niiden muutos

Kuntajohtaminen, kuten muidenkin organisaatioiden johtaminen on si-
doksissa kulloinkin vallitseviin tieteellisiin ja ideologisiin nakemyksiin siitd,
millaista on hyva johtaminen. Hallitseva johtamismalli oli vuosikymmenia
Max Weberin byrokratiateoriaan pohjautuva byrokraattis-legalistinen mal-
li. Byrokratia on nojannut hierarkkiseen johtamiseen, panosperusteiseen
budjetointiin, saintojen mairittimain hallintoprosessin standardisoimi-
seen sekd virkamiesten vahvaan asemaan. Byrokraattis-legalistiseen hallin-
tojarjestelmain voidaan yhdistia sellaisia mydnteisid puolia kuin varmuus,
luotettavuus, ennustettavuus ja korruption hylkiminen. Vastaavasti mallin
kielteisind puolina on usein nahty jaykkyys, raskassoutuisuus, huono palve-
lukyky ja heikko kustannustehokkuus.

1980-luvun lopulta lihtien Uuden Julkisjohtamisen (New Public Ma-
nagement) mukaiset opit johtamisesta ovat saaneet yhd enemmin jalansijaa
myos kuntien johtamisessa. Tietd uudelle julkisjohtamiselle tekivit 1990-
luvulla toteutetut kunnallishallinnon uudistukset, joissa erdand keskeisend
tavoitteena oli kehittdd johtamisen vilineitd, mahdollisuuksia ja litkkuma-
varaa — yleensikin johtamisen vapausasteita.

Uuden johtamisen kautta on haluttu parantaa organisaation toimin-
nan tuloksellisuutta, innovatiivisuutta ja vaikuttavuutta ottamalla kiyttoon
yksityisista yrityksista tuttuja johtamis- ja budjetointimenetelmid, korosta-
malla yksilon valinnan ja asiakasorientaation merkitysti sckd luomalla ta-
loudellisesti itsendisid organisaatioita. Suuntaukseen liittyvi terminologia
ndyttad jo hallitsevan kuntien johtamista koskevaa keskustelua, jossa puhu-
taan enimmakseen tuloksellisuudesta ja arvioinnista, benchmarkingista tai
asiakasorientaatiosta. Kehitysta kuvaa hyvin julkisen johtajan roolissa ta-
pahtuva muutos; perinteisen virkamiehen roolista ollaan siirtymassa kohti
yritysmdistd toimitusjohtajaa.

Uusi julkisjohtaminen on epailemitta vaikuttanut positiivisesti mo-
niin kuntajohtamisen piirteisiin, etenkin taloudelliseen vastuullisuuteen ja
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suhtautumiseen asiakkaisiin. Silld on kuitenkin my6s omat rajoituksensa ja
ongelmansa, koska kunnat poikkeavat monin tavoin voittoa tavoittelevista
yksityisista yrityksistd, eivitka liikkeenjohdon opit ole suoraan sovellettavis-
sa kuntien johtamiseen. Jo kuntien monien roolien takia taloudellisuus ja
tehokkuus eivit voi koskaan olla ainoita tai valttamattd edes parhaita kritee-
reitd toiminnan arvon miirittimiseen, vaan kuntien johtamisen tavoitteissa
painottuu yhteiskunnallinen vastuu.

Kuntien tehtivien ja toiminnan edellytysten muuttuminen ovat tuoneet
suuria haasteita sekd poliittiseen ettd ammatilliseen kunnalliseen johtamis-
tyohon. Johtamisen keskeisia haasteita on 16ytdd optimaalinen tasapaino ja
toimivuus kunnallishallinnon perinteisten arvojen ja uuden julkisjohtami-
sen periaatteiden kesken niin, ettd kunnan organisaatio toimii kuntalaisten
tekemien valintojen suuntaisesti tehokkaasti ja vaikuttavasti.

Lahteet
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1.5. Kunnallistalous

Kunnan toiminnan ja tehtavin ymmartamisessa taloudellinen nikokulma on
keskeinen. Kunnan velvollisuutena on jirjestia kuntalaisille lainsiadannossa
madrattyja palveluja. Lisaksi kunnat ottavat yleisen toimivaltansa puitteissa
hoidettavakseen erilaisia muita tehtavii. Kaikkeen naihin liittyy talousniko-
kulma. Miti sitten talous on ja millaista on erityisesti kunnallistalous?

Reaalitalous ja rahatalous

Talous ymmarretaan arkikielessd suppeasti ja yksipuolisesti. Usein talous
samaistetaan rahaan. Perusolemukseltaan talous on kuitenkin huomattavasti
laajempi ja moninaisempi asia (ks. lihemmin Meklin 2002b, 17-35). Talou-
dessa on ensiksikin erotettava kaksi puolta, reaalitalous ja rahatalous. Reaali-
talouden puoli muodostuu suoritteiden/hyidykkeiden (tavarat ja palvelut)
tuottamisesta (tuotannontekijoiden hankkiminen > tuotannontekijéiden
yhdistiminen tuotantoprosessissa > tuloksena suoritteet) ja suoritteiden
kulutuksesta, toisin sanoen suoritteiden kayttimisestd tarpeiden tyydyttimi-
seksi. Reaalitalous on tosiasiassa sitd, mitd kunnassa eri toimintayksikit ku-
ten terveyskeskukset, koulut, pdivikodit, vanhainkodit tai tekninen toimi
tekevit.

Taloudellisen toiminnan lihtokohtana ovat ihmisten zrpeet, joilla on
keskeinen osa talousteoriassa jajoilla selitetiin monia kulutukseen ja tuotan-
toon liittyvid asioita. Toiset tarpeet ovat valttimattomia kuten ravinto, uni
ja lampé. Toiset taas eivit ole aina ja joka tilanteessa ihmisille yhta tarkeita,
ja tihan tirkednd pitimiseen vaikuttavat arvoz. Kuntien tehtivina on turva-
ta keskeinen osa ihmisten tarpeiden tyydyttimisestd tuottamalla erityisesti
hyvinvointipalveluja terveydenhuollossa, sosiaalihuollossa ja opetuksessa.

Rahallaontaloudessakaksitehtivaa, jotkaliittyvatkiintedsti reaalitalou-
teen. Raha toimii vaibdon vilineend ja arvon mittana. Vaihdon vilineend
raha toimii silloin kun kunta hankkii tuotannontekijoita (esim. henkildstd)
ja luovuttaa vastikkeeksi rahaa (palkka). Raha on mys yhteinen arvon mit-
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ta, silld sen avulla méaritelladn erilaisten tuotannontekijéiden ja suorittei-
den taloudellinen arvo niiti hankittaessa tai luovutettaessa.

Oppikirjoissa paljon kiytetty ja varsin kdyttokelpoinen tapa on esittdd
talous kahtena prosessina: reaaliprosessina ja rahaprosessina. Reaaliprosessia
kutsutaan usein myds toimintaprosessiksi.

Talouden perusongelmat ja -valinnat

Talouden perusongelma on ninkkuus. Tima tarkoittaa sitd, ettd tarpeita on
aina enemmin kuin niiden tyydyttimismahdollisuuksia. Niukkuudessa on
siis pohjimmiltaan kyse reaalitalouden ilmi6sti. Kun kaikkia tarpeita ei voi-
da tyydyttad, on voimavarat pyrittava kdyttiméaan siten, ettd niilla saadaan
aikaan mabdollisimman suuri tarpeentyydytys eli hyoty. Rationaalisesti talo-
udessa pitaisi pyrkid maksimoimaan hyvinvointi kiytettavissi olevilla resurs-
seilla. Kansainvalisesti julkistaloudessa sama asia ilmaistaan sanomalla, ettd
toiminnassa pyritiin samaan “paras vastike verovaroille” (VEM, Value For
Money).

Jotta niukoilla resursseilla aikaansaataisiin mahdollisimman paljon
hyvinvointia, on tehtava valintoja. Ensiksikin voimavarat on kohdennettava
(allokoitava) sellaisille sektoreille (esim. terveys, sosiaali, likenne) , missi
ne tuottavat suurimman hyodyn. Toiseksi jokaisen toimintayksikon on toi-
mittava mahdollisimman tuloksellisesti eli niiden on tuotettava suoritteensa
mahdollisimman aloudellisesti (kustannukset/suoritteet), tuottavasti (suo-
ritteet/ tuotannontekijit) ja vaskuttavasti (suoritteet saavat aikaan toivottuja
vaikutuksia). Raha toimii vilineeni kohdentamispaitoksissi ja tulokselli-
suuden arvioinnissa. Kohdentamispaitoksessd rahaa kohdennetaan sinne,
missa reaalitalouden puolella lasketaan ja arvioidaan saatavan mahdollisim-
man suuri hyoty. Tuloksellisuutta arvioitaessa rahamittojen avulla selvite-
tain toimenpiteiden taloudellisuutta ja osaksi myos vaikuttavuutta.
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Toimeksiantotalous, ilmais- ja pakkoperiaate

Kunta on perusluonteeltaan timeksiantotalons. Tama tarkoittaa pelkistien
sitd, ettd kunta hoitaa tehtavit “kuntalaisten toimeksiannosta” ja etta kunta
ei tavoittele voittoa, vaan kokoaa varoja vain sen verran kun tehtavien hoita-
minen vaatii. Kaytinnossi kuitenkin huomattavan osan kunnan tehtavisti
on valtio mairannyt lainsiadinnossi. Kuntalaiset ovat kyllakin valinneet ne
kansanedustajat, jotka ovat saatineet kunnille asetetuista tehtavista.

Kunnan ja laajemminkin julkisen talouden keskeisia piirteitd ovat il-
mais- ja pakkoperiaate.

Ilmaisperiaate tarkoittaa yksinkertaisesti sitd, ettd kuntalaiset saavat
kayttid palveluja ilman vilitonti korvausta (esim. tielld likkkuminen) tai
vain nimellisti korvausta vastaan (esim. erdit terveydenhoitopalvelut).
Imaisperiaatteella luovutettuja palveluja kutsutaan maksustomiksi palve-
luiksi, ei ilmaispalveluiksi. Jos palveluista peritdan korvaus, niitd kutsutaan
maksullisiksi palveluiksi. Kun kunta luovuttaa suoritteet padosin ilmaisperi-
aatteella, tapahtuu rahoituksen hankkiminen padasiassa pakkoperiaatteella
erilaisina veroina.

Mista sitten kunta hankkii rahat ja mihin se ne kiyttda? Vastauksia nii-
hin kysymyksiin l6ydetdin tarkastelemalla kunnan tulojen lihteitd ja meno-
Jjen lajeja ja kiyttokohteita. Niistd kertovat seuraavat tilastotiedot. Prosen-
teissa on yhteenlaskettu kaikkien kuntien ja kuntayhtymien tiedot vuodelta
2002. (Suomen Kuntaliitto)
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Kuntien tulot

Tulot vuonna 2006 kuntien talousarvioiden mukaan olivat seuraavat:

- Verotulot 46 %
kunnallisverot 40 %
yhteisbverot 4%
kiinteistoverot 2%
koiravero -
- Valtionosuudet (kéyttotalous) ————————————— 17 %
- Toimintatulot 28%
myyntitulot 16 %
maksutulot 5%
muut 7%
- Muut tulot 4%
- (Lainat) 5%

Kunnan ottamat lainat poikkeavat muista eristé siind, ettd lainat ovat vali-
aikaisesti saatua rahaa, toisin sanoen laina on maksettava takaisin. Kunnan
talousarviossa ja kirjanpidossa lainoja ei ksitelld tulona, mutta eraissa tilas-
toissa ottolainat merkitdin samaan luetteloon varsinaisten tulojen kanssa.

Kunnan tuloista siis suurin osa peritidn veroina pakkoperiaatteella.
Kuntien valtionosuudetkin valtio rahoittaa padosin veroilla, joista suurin
osa on lahtoisin jossakin kunnassa asuvilta kansalaisilta. Veroilla ja valtion-
osuuksilla ei ole suoraa yhteytta reaalitalouden yksittaisiin palveluihin.
Sen sijaan myyntituloja ja maksutuloja kunta saa luovuttamalla palveluja
maksullisena.
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Kuntien menot

Kuntien menot aiheutuvat padasiassa palvelujen tuottamisesta, mista syys-
ta reaalitaloudella ja rahalla on kiinted yhteys. Menoja tarkastellaan tavan-
omaisesti kahdesta nakokulmasta: menolajien ja menokohteiden mukaan.
Menolajit viittaavat sithen, minka lajisia tuotannontekijéitd kunta hankkii.
Menokohteet taas liittyvit menojen kiyton tarkoitukseen eli minka sektorin
palvelujen tuottamiseen rahat kdytetain.

Menolajien mukaan kuntien menot Menojen kohteet (sisaltavat toiminta-
v. 2006 olivat: menot ja investoinnit) olivat v. 2006:

- Henkilstémenot 54 % - Sosiaali- ja terveystoimi ~ 51%
- Materiaalin ostot 10% - Opetus- ja kulttuuritoimi 26 %
- Palvelujen ostot 16 % - Muut tehtavat 19%
- Avustukset 6% - Rahoitusjamuutmenot 4%
- Investoinnit 9%

- Muut menot 2%

- (Lainanhoito) 3%

Kunnan varojen hankintaa (tulot) ja varojen kiyttdi (menot) voidaan
nyt tarkastella talouden perusongelmasta, niukkuudesta aiheutuvien valin-
tojen niakokulmasta. Téta havainnollistaa hyvin pelkistetty kuvio 2. Kun
kunnan oletetaan pyrkivin aikaansaamaan mahdollisimman paljon hyvin-
vointia, ovat kunnan paittajit ja toimijat kolmentyyppisen ongelman edes-
sd. 1) Mika on oikea verojen ja maksujen taso? 2) Minne hankitut varat koh-
dennetaan? ja 3) Miten toimintayksikot saadaan toimimaan tuloksellisesti?
Kuvion numerot viittaavat niihin kohtiin. Nima piatokset tehdain kunnan
talousarvion hyviksymisen yhteydessi. Kunnan talousarvio on kunnan toi-
minnan tirkein ohjauksen valine.
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Poliittiset
paattajat

2) KOHDENTAMINEN
talousarviossa

A. RESURSSIOHJA{JSMALLIT
B. TULOSOHJAUSMALLIT
Tulosbuldjetti
Kehysbtﬂdjetti

|
Tilaaja-tuottajamalli

Verot

1) VEROPROSENTIT,

Palvelusetelit MAKSUJEN TASO

Tuotannon- Palvelut Vaikutukset
———>| Toimintayksikot > > Kuntalaiset
tekijat Tulonsiirrot

Taloudellisuus Vaikuttavuus
Tuottavuus

3) TULOKSELLISUUS

Kuvio 2.

Kunnan taloudellisten voimavarojen hankinta ja kohdentaminen
(L&hde: Meklin ja Nési 1994, 238 mukaellen)

Voimavarojen hankinta — veroprosentit ja maksujen taso

Ensimmainen ratkaisu koskee kunnan verojen tasoa, josta paitoksen tekee
kunnanvaltuusto kunnan talousarvion hyviksymisen yhteydessi (tulot).
Kéytinnossa valtio paittai suuresta osasta kunnan verojen méadrdsta ja sisil-
16std mm. erilaisten vihennysten muodossa, joten kuntien mahdollisuudet
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tehdi suuria verolinjapaitoksia ovat melko suppeat. Kunta voi ainoastaan
paattid kunnallisvero- ja kiinteistoveroprosenteista ja osasta palveluista pe-
rittivistd maksuista, silld osa palveluista on lain mukaan maksuttomia (esim.
peruskoulu) tai maksujen perusteet on mairicty laissa.

Teoreettisesti, kun halutaan maksimoida hyvinvointia, on veroprosen-
tista paittimisessd kysymys siitd, tuottavatko eurot suuremman hy6dyn
kuntalaisten omassa kiytossa vai veroilla tuotettuina palveluina.

Varojen kohdentaminen — allokatiivinen paatos

Veroina, valtionosuuksina ja maksuina saatavien varojen kokonaismairin
puitteissa kunnanvaltuusto, hallituksen esityksestd, paittdd talousarvios-
sa, millaisten tarpeiden tyydyttimiseksi varat kohdennetaan eli allokoi-
daan (menot). Kohdentamisen teoreettisena kriteerini on, etti voimavarat
kohdennetaan sinne, missi ne tuottavat kuntalaisten nikokulmasta suurim-
man hyodyn. Tuottavatko rahat suurimman hyddyn sairaanhoidossa, paivi-
hoidossa, kouluissa tai tekniselld sektorilla? Rahalla saatavalla hyodylla on
usein my6s vaheneva ominaisuus ja tissa yhteydessa puhutaan rajahyidysta.
Toisin sanoen, kun johonkin toimintaan laitetaan lisdd rahaa, niin jossain
vaiheessa lisirahan tuottama hyoty laskee. Esimerkiksi yksi ateria lounastun-
nilla antaa energiaa ja poistaa nilin, mutta samalla lounastunnilla syotivin
toisen, kolmannen ja neljannen aterian hyoty pienenee koko ajan ja voi kiy-
di jopa negatiiviseksi. Teoreettisesti ajatellen kiytinnossa kunnan padtedjit
joutuvat vertailemaan hyvin erilaisten palvelujen rajahyotyja keskendin. Sa-
nomattakin on selvad, ettd timd ei ole helppoa.

Allokointipaatoksen tekemiselle on myos erilaisia teoreettisia vaihtoehtoja,
jotka on nimetty oheisessa kuviossa ja joita tissd kisitellaan myohemmin.
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Toiminnan tuloksellisuus

Kolmas ongelma on se, miten tuloksekkaasti kunnan eri toimintayksikot
toteuttavat reaaliprosessissa perustehtivainsi. Vaikka kunta kohdentaa voi-
mavaroja runsaasti jollekin toimintayksikolle, ei se vilttimattd takaa sitd,
ettd kuntalaiset saavat hyvalaatuisia palveluja. Toisen kunnan toimintayk-
sikot saattavat tuottaa vastaavilla resursseilla paljon enemmin ja parempia
palveluja. Téssa on kyse toimintayksikkjen toiminnan tuloksellisundesta.
Yleisimmin tuloksellisuus jactaan kahteen osaan. Ensiksikin toiminnassa on
pyrittavi taloudellisunteen (economy) eli aikaansaamaan suoritteet mahdol-
lisimman pienilla kustannuksilla (kustannukset/suoritteet) ja tuottavuuteen
(efficiency) eli saamaan tuotannontekijoilld aikaan mahdollisimman paljon
suoritteita. Toiseksi on tirkeitd, ettd tuotetut suoritteet toteuttavat siti tar-
koitusta, jota varten niita tuotetaan. Tdssd kohdassa puhutaan vaikuttavuu-
desta (effectiveness). Pelkistien koulussa vaikuttavuus tarkoittaa hyvii oppi-
mistuloksia ja sairaanhoidossa palvelujen aikaansaamaa vaikutusta ihmisten
climii (muutos eliminlaadussa ja/tai pituudessa).

Kunnan taloudenhoito on optimissaan ja “verorahoille saadaan paras
vastike”, kun kunta onnistuu kaikissa kolmessa kohdassa: Veroprosentti
ja maksujen taso on “oikea’; allokaatiopaitds on optimaalinen ja toiminta-
yksikkojen toiminta on tuloksellista. Seuraavassa ei kasitelld veroprosent-
tien tai maksujen tason maarittelyn ongelmia, vaan tarkastellaan lihemmin
sitd, millaisia malleja kunnalla on allokointipaitoksen tekemisessa (yksityis-
kohtaisemmin ks. Meklin 2002a). Allokointipaitoksen vaiheina erotetaan
paatoksen valmistelu ja varsinainen allokointipditds. Kunnanvaltuusto
tekee allokointipaitoksen ylimmalld tasolla kunnanhallituksen tekemin
valmistelun perusteella. Kunnan eri toimielimet tekevit valtuuston hyvik-
syman budjettipiitoksen jilkeen monia allokointipaitoksia kun ne kohden-
tavat voimavaroja yksityiskohtaisempiin kohteisiin.
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A. Resurssiohjausmalli

Varsin pitkin aikaa Suomen julkishallinnossa monien muiden maiden ta-
voin on kaytetty resurssiohjausmallia. Resurssiohjausmallissa voimavarojen
kohdentamispiitos tehddan osoittamalla rahaa resurssien hankkimiseen.
Miidrdrabat osoitetaan ensiksikin erilajisten resurssien hankkimista varten
(menolajibudjetti: resurssien maira ja laji). Toiseksi erilaisilla siddoksilld ja
ohjeilla ohjataan sitd, miten mairarahoilla hankittuja voimavaroja on kay-
tettdvi. Tastd ovat esimerkkind kouluissa yhtenevaiset opetusohjelmat ja
tyovelvollisuuden miirittelyt (prosessin siitely).

Kuntien talouden ohjauksessa on 1990-luvulla siirrytty kansainvali-
sen kehityssuuntien mukaisesti resurssiohjauksesta tulosohjauksen suun-
taan. Lainsiddinnossi muutos nikyy selvisti kuntalain (365/1995) talou-
denohjausta koskevissa siidoksissa ja 1990-luvun alkupuolella toteutetussa
valtionosuusuudistuksessa.

B. Tulosohjausmallit

Kuviossa 2 mainitut tulosohjausmallit ovat osa sitd julkishallinnon reformia,
jota on toteutettu useissa maissa New Public Management (NPM) -sateen-
varjokisitteen alla (ks. Naschold 1995, Lane 1997, Klausen 1998 ja Pollitt-
Bouckaert 2000). Tulosohjauksen yksi pelkistetty idea on kytkei yhteen
suoritteet eli palvelut ja rahoitus. Tulosohjauksen toisena ideana on erottaa
tilaajat ja tuottajar selvisti toisistaan (purchacer—provider-split) (muutok-
sesta Karila 1998, Meklin 2002a ja Kallio-Manninen-Meklin—Oulasvirta
2000). Ideaalimallin mukaan kunnan keskusjohto edustajineen tilaa palve-
luja tuottajilta eli toimintayksikéilti (esim. terveyskeskuksilta, kouluilta,
piivikodeilta) kuntalaisille niiden rahoilla. Ohjauksen ja kiinnostuksen
kohteena ovat tuotantoprosessin loppupain tekijat eli suoritteet ja niiden
vaikutukset. Tulosohjaukseen liittyy my6s kehys- tai raamibudjettikaytinto.
Kehysbudjetissa tehdain ennen lopullisen budjetin hyvaksymista kehyspa-
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t0s, jossa itse asiassa allokointipditds tehdddn; minka verran kaikista kun-
nan kiytettavissd olevista varoista kohdennetaan eri kohteisiin. Tama paatos
on siis erityisen tirked (lihemmin Oulasvirta 2000). Voimavarojen yksityis-
kohtaisempi kohdentaminen tapahtuu sitten kehyspaatoksen sisalla.

Tulosohjausmallissa on useanlaisia variaatioita, jotka jakavat kunnan
keskusjohdon ja toimintayksikkojen valta- ja vastuusuhteita eri tavoin
(esim. Meklin-Nisi 1994 ja Meklin 2002a). Osa niistd tuo myds kuntalaisen
paatoksentekoon selkeammin mukaan. Alla esitetyistd perusmalleista kayte-
taan erilaisia nimityksid, jotka on mainittu sulkeissa.

Tulosbudjettimalli (tulossopimus, sopimus) toteuttaa puhtaimmillaan
tulosohjauksen perusajatusta. Siind budjetissa tai sopimuksessa pyritain
liittimain yhteen toiminnan tulokset (suoritteet ja niiden vaikutukset) ja
rahoitus. Tdssd kunnan keskusjohdon ja toimintayksikkéjen suhde perus-
tuu kumppanuuteen. Sopimus tehdiin kaikkien kunnan yksikkéjen kanssa
ilman varsinaista kilpailua. Jalkikdteen tapahtuva arviointi kohdistuu siihen,
miten sovittu tulos on toteutunut.

Kehysbudjertimalli  (konttisummabudjetti, kehyssopimus) kunnan
keskusjohto osoittaa rahakehyksen, konttasumman, jolla toimintayksikko
hoitaa tehtavainsi. Oleellista tissd on se, ettd tulosta ja rahaa ei budjetointi-
vaiheessa kytketa tiukasti yhteen. Syyna voi olla se, ettd tulosta ei tarkkaan
pystyté etukiteen sopimaan. Kehysbudjettimallissa zuloksen arviointi tapah-
tuu jilkikdteen: mitd rahalla on saatu aikaan?

Kaytinnossi useiden kuntien budjetoinnissa ndyttad olevan tulosbudje-
tointimallin ja kénttisummabudjetoinnin piirteita. Ihan puhtaita malleja
nikee harvoin, useimmiten osa tuloksista pyritiin tismentimain etuka-
teen, 0sa jad epéiméiiréiseksi.

Tulosohjaus toi mukanaan tai oikeammin lisisi entisestian muiden
mallien kayttomahdollisuuksia. Yksi sellainen on tilaaja-tuottajamalli, joka
tuo ohjaukseen kilpailun mukaan. Ideaalimallin ajatuksena on se, ettd tilaaja
kilpailuttaa mahdollisia tuottajia, jotka voivat olla kunnan omia toiminta-
yksikkoja tai ulkopuolisia yrityksid. Kunnan omien toimintayksikkéjen on
menestyttavi kilpailussa, jotta ne saavat toimintaansa varten riittavan rahoi-
tuksen.
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Tulosohjauksen mukana alkoivat yleistyd my6s palvelusetelit. Kun muis-
sa malleissa kunnan paittaja tilaa joltakin tuottajalta palvelun kuntalaiselle,
on palvelusetelin ideana antaa seteli (rahoitus) palvelun saajalle, joka itse
paattdd mistd palvelun hankkii. Palvelusetelimallissa valinta tapahtuu siis
kaksivaiheisesti: ensiksi poliittiset padttdjat paattavit, mikd on hyviksi
yhteiskunnalle eli millaisia palveluja rahoitetaan verovaroin ja toisessa vai-
heessa setelin saajat padttavit, mistd palvelun hankkivat. Kaytinnossi pal-
veluseteleiden kiyttimiseen asetetaan rajoituksia muun muassa siind, miltd
tuottajilta kuntalainen saa hankkia palvelun.

Talouden ohjausmallit kaytannossa

Tulosohjausmalleja on sovellettu kunnissa 1990-luvun jilkipuoliskolta lah-
tien, joten tatd kirjoitettaessa malleista on kertynyt erilaisia kokemuksia.
Tehdyt tutkimukset osoittavat, ettd mallit eivit ole toimineet kitkattomas-
ti kiytinnossi. Ongelmat saattavat johtua osaksi siitd, ettd markkinoiden
toimintaa jaljitteleva tulosohjausmalli ei luontevasti toimi poliittis-hallin-
nollisessa paitoksentekojirjestelmassa. Osaksi kyse on tottumattomuudesta
uudenlaiseen ohjausmalliin, joka on muuttanut aivan periaatteellisesti ai-
kaisempia toimintamalleja (tutkimustuloksista muun muassa Heuru 2000,
Mbttonen 1997, Majoinen 2001.) Tilld hetkelld naytedd kuitenkin siltd,
ettd kuntien taloudenohjausta kehitetdin tulosohjausmallien pohjalta.
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2. KUNTIEN TOIMINTAYMPARISTON
MUUTOSSUUNTIA

2.1. Kunnat ja muuttuva hyvinvointiyhteiskunta

Kunnallishallinto on keskeinen osa pohjoismaista hyvinvointivaltiota. Kun-
tien asema on muotoutunut monien kehitysvaiheiden aikana osana yhteis-
kunnan muutosta. Vuonna 1980 sosiaalipolitiikan professori Heikki Waris
kuvasi yhteiskunnan muutosta elinkeinorakenteen ja sosiaalipolititkan
muutoksena. Waris korosti sosiaalipolitiikan (hyvinvoinnin jakamisen) ta-
voitteiden ja menetelmien muuttuvan yhteiskunnallisen muutoksen aikana.
”Dynaamisessa, nopeasti muuttuvassa yhteiskunnassa my6s katsomukset ja
tavoitteet muuttuvat” (Waris 1980,51).

Artikkelissa kuvataan yhteiskunnan muutoksen heijastumista sosiaali-
politiikan linjauksiin sekd kuntien asemaan ja tehtaviin. Tarkastelu jakautuu
neljddn kehitysvaiheeseen. Tarkastelua jisennetdidn ensin hyvinvointivaltio-
mallien ja sosiaalipolitiikan kehitysvaiheiden avulla. Lopuksi arvioidaan to-
teutunutta kehitysti ja pohditaan kunnallishallinnon tulevaisuutta koskevia
vaihtoehtoja.

Yhteiskunnan muutos, sosiaalipolitikka ja hyvinvointivaltio
Yhteiskunnan kehitysvaiheet

Yhteiskunnan muutosta on kuvattu perikkaisina kehitysvaiheina, historian
suurina aaltoina ja modernisaatiokehityksend. Useimmiten muutos on jaet-
tu maatalous-, teollisuus- ja tietoyhteiskunnan kehitysvaiheisiin.

Kunkin kehitysvaiheen taustalla on ollut tieteen tuottama uusi tieto,
uuteen tietoon perustuneet keksinnot, ndiden keksintojen soveltaminen
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tuotantotoimintaan sekd tuotannon tulosten vaihdanta yhi laajemmilla
markkinoilla. (TofHler 1980, Koskiaho 1986.) Hoyryvoima, sihkdenergia ja
tietotekniikka ovat olleet tahinastisten teknologisten harppausten taustal-
la. Luontaistaloudesta on edetty tieto- ja viestintiteknologiaan perustuvan
tietoyhteiskunnan uudenlaiseen kehityslogiikkaan. Tietoyhteiskunnalla
viitataan yhteiskuntaan, joka perustuu informaatioon ja sen kasittelyyn tie-
totekniikan ja tietoliikenteen avulla. (Hamaldinen 1977, 17-22.) Manuel
Castellsin (1996) mukaan tietoyhteiskunnassa vallitseva informationaali-
nen kehityslogiikka edellyttad, ettd yhteiskunnan prosesseista, organisaati-
oista ja instituutioista tulee joustavia, dynaamisia ja muunneltavia.

Maailmanlaajuisten markkinoiden aikana yhteiskunnan menestymi-
nen vaatii uutta osaamista, kansainvilistd kilpailukykya ja entistd tehok-
kaampien toimintamallien omaksumista sek yritysten ettd julkisen vallan
toiminnassa. Tietoyhteiskunnassa kyky luoda ja tuottaa uutta tietoa, nopea
sopeutumiskyky maailmanlaajuisiin muutoksiin ja toiminnallinen jous-
tavuuskyky tavoitteiden muuttuessa ovat menestymisen edellytyksid niin
yksiloiden, yritysten kuin alueyhteisdjenkin kannalta. (Anttiroiko 2000,
Castells 1996.)

Kunkin kehitysvaiheen aikana tuotannon tehostuminen ja markkinoi-
den laajentuminen ovat heijastuneet laajasti koko yhteiskuntaan Talouden
kasvun ja tulotason kohoamisen ohella kehitys on nikynyt mm. ty6n, elin-
keinojen jaammattien muutoksena sekd koko yhteiskunnan kaupungistumi-
sena. Yhteiskunnan vaurastumisen ja elintason kohoamisen rinnalla muutos
on aiheuttanut my6s taloudellisia ja sosiaalisia ongelmia. Ne ovat ilmenneet
mm. ty6ttomyytend, toimeentulo-ongelmina, syrjaytymisend, muuttoliik-
keend ja alueellisten erojen kasvuna.

Sosiaalipolitikka ja hyvinvointivaltio
Yhteiskunnan muutos kohdistuu hyvinvoinnin tuottamisen ohella myos

hyvinvoinnin jakamiseen. Hyvinvointi jactaan kahdessa vaiheessa. Ensim-
maisessd vaiheessa hyvinvointi jactaan markkinoilla ansioperusteisesti tuo-
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tantoon osallistuvien kesken. Hyvinvoinnin jakamisen toinen vaihe kuuluu
jokaisen demokraattisen yhteiskunnan ja sukupolven keskeisiin kysymyk-
siin. Toisessa vaiheessa julkinen valta tasoittaa markkinoiden toteuttamaa
hyvinvoinnin jakoa verotuksen, sosiaaliturvan ja kuntien tuottamien perus-
palvelujen avulla.

Anneli Anttosen ja Jorma Sipilin mukaan eri kansallisvaltioiden tapa
tehdi sosiaalipolitiikkaa on liittynyt kansakunnan historiaan, arvoihin ja
kulttuuriin (Anttonen & Sipild 2000, 192-195, 226). Maatalousyhteiskun-
nan aikana hyvinvoinnin jakaminen rajoittui vain kdyhainhoitoon ja yovar-
tijavaltion toimintaan eli kansalaisten valvontaan ja yleisen jirjestyksen yl-
lapitimiseen. Teollisuusyhteiskunnan aikana kaynnistyi hyvinvointivaltion
rakentaminen.

Teollistumisen aikana Armas Nieminen (1955) maritteli sosiaalipo-
litiikan kasittavan pyrkimykset ja toimenpiteet, joiden tarkoituksena on
kohtuulliseksi katsotun elintason, sosiaalisen turvallisuuden ja viihtyvyyden
takaaminen eri yhteiskuntaryhmille, perheille ja yksiloille. Viime aikoina
sosiaalipolitiikalla on tarkoitettu epavarmuuden ja resurssien eriarvoiseen
jakautumiseen vaikuttavia, hyvinvointia lisavia kollektiivisia mekanismeja
(Saari 2001, 17-18).

Hyvinvointivaltion ideaalimallit liittyvat erilaisiin ideologioihin ja ka-
sityksiin hyvinvoinnin jakamisen oikeudenmukaisuudesta. Liberalistiset
arvot korostavat markkinoiden toimintaa, yksiloiden vastuuta ja hyvin-
voinnin ansioperusteista jakamista. Kollektiiviset arvot edellyttavat yhteis-
kunnan laajaa vastuuta ja hyvinvoinnin tasa-arvoista jakamista kansalaisten
asuinpaikasta ja omista ansiotuloista riippumatta. Hyvinvointivaltiomallit
painottavat eri tavoin julkisen vallan (valtion ja kuntien), markkinoiden,
kolmannen sektorin toimintaa. My6s yksiloiden ja perheiden valinen tyon-
jako on jirjestetty eri tavoin. (Anttonen & Sipild 2000, 192-195, 226.)

Pohjoismaissa hyvinvointivaltio on rakennettu julkisen vallan laajaa
vastuuta korostavien kollektiivisten arvojen pohjalle. Hyvinvointivaltiolla
viitataan silloin julkisen vallan eli valtion ja kuntien keskeiseen asemaan ja
laajaan vastuuseen kansalaisten hyvinvoinnista. Katri Hellsten on maaritel-
lyt hyvinvointivaltioksi ne institutionaaliset jarjestelyt ja valtiolliset ratkai-
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sut, joilla pyritain korjaamaan markkinajirjestelman ei-toivottuja seurauk-
sia (Hellsten 1993, 62-63).

Monet tutkijat, mm. Kaarlo Tuori, korostavat vield enemmin kollek-
tiivisia arvoja ja edellyttavit sen perusteella hyvinvointivaltiolta tiettyjen
aikaansaannosten, erityisesti tasa-arvon toteuttamista. Tuorin mukaan
hyvinvointivaltiosta voidaan puhua vasta silloin, kun julkinen valta kantaa
markkinoiden sekd perheen ja muiden lahiyhteisojen sijasta vastuun perus-
tavan hyvinvoinnin takaamisesta yhteiskunnan jasenille. (Tuori 1995, 60.)

Hyvinvointivaltiomallien, hyvinvoinnin jakamisperusteiden ja yhteis-
kunnan toimijoiden vilisen tyonjaon valilld vallitsee seuraavan taulukon
kuvaama institutionaalinen yhteys.

Taulukko 1
Hyvinvointivaltiomallit ja hyvinvoinnin jakamisen menetelmét
hyvinvointivaltiomalli hyvinvoinnin keskeinen toimija
jakamismenetelmé
pohjoismainen kansalaisuusmalli valtio ja kunnat
keskieurooppalainen vakuutusmall kansalaisyhteiskunta
anglo-amerikkalainen tarveharkintamall markkinat ja perheet

Tietoyhteiskunnan ja kansainvalistymisen aikana hyvinvoinnin jakamista
koskevat kisitykset ovat painottumassa liberalististen arvojen suuntaan. Ar-
vojen muutos heijastuu my6skin hyvinvoinnin jakamista kuvaaviin kisittei-
siin. Niinpd julkisen vallan laajaa vastuuta korostaneen hyvinvointivaltion
rinnalle on viime vuosina nostettu hyvinvointiyhteiskunnan ja kansalaisyh-
teiskunnan kisitteet.

Hyvinvointiyhteiskunnalla tarkoitetaan hyvinvoinnin jakamisen seka-
mallia (welfare mix) tai hyvinvoinnin sekataloutta, missa jirjestoilla, vapaa-
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chroistyolld, yrityksilld, verkostoilla, perheilld ja yksiloilld on laajempi vastuu
kuin valtiokeskeisessd hyvinvointivaltiossa. (Anttonen & Sipild 2000, 269.)

Pentti Arajirven (2002) mukaan pohjoismaisessa hyvinvointiyhteis-
kunnassa julkinen valta puuttuu markkinoiden luomiin viaristymiin ja uh-
kiin yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon nimissa. Toiseksi julkinen valta takaa
vihintaan ihmisarvoisen elimin mukaisen vihimmaistason kaikille yhteis-
kunnan jasenille. Kolmanneksi ominaisuudeksi Arajarvi tismentad markki-
noiden toiminnan tiydentimisen, sen aukkojen etsimisen ja kriittisen kan-
salaismielipiteen yllipitimisen.

Taloustieteissa hyvinvointiyhteiskunnalla viitataan yhteiskuntaan, jossa
valtiolla on suppeampi rooli hyvinvoinnin jakamisessa. Uusklassisen talous-
tieteen mukaan hyvinvointiyhteiskunnassa tarvitaan julkista sektoria vain
markkinoiden epionnistumisten (market failure) korjaamiseen, oikeuden-
mukaisuuden turvaamiseen tai haluttujen positiivisten ulkoisvaikutusten
tuottamiseen. (Tuomala 1997.)

Keskieurooppalaisen hyvinvointivaltiomallin perustana oleva kansa-
laisybteiskunta koostuu perheiden, erilaisten kansalaisjirjestdjen ja muiden
yhteisojen omachtoisesta toiminnasta. Julkinen valta tulee vasta toissijaisesti
tdydentimain markkinoiden, perheiden ja yhteisdjen toimintaa. (Anttonen
& Sipili 2000.) Kansalaisyhteiskunta jasentyy alueyhteisoiksi kylien, asuin-
alueiden, lihi6iden, kuntien, seutukuntien ja maakuntien tasoilla.

Sosiaalipolitikan ja kunnallishallinnon valiset yhteydet

Sosiaalipolitiikan kehitysvaiheet kuvaavat hyvinvoinnin jakamisessa toteu-
tettuja suunnanmuutoksia. Ne liittyvat elinkeinojen ja yhteiskunnallisten
olojen seka hyvinvoinnin jakamista koskevien arvojen ja toimintastrategi-
oiden muutoksiin. Suunnanmuutokset ovat aina merkinneet uudenlaisen
painopisteen omaksumista liberalististen ja kollektiivisten arvojen valille.
(Ronkkd 1998,110, Karisto, Takala & Haapoja 1991, Heuru 1993.)
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Sosiaalipolitiikan kehitysvaiheet

Kunnallishallinnon kehitysvaiheet

1. kunnallisen kéyh&inhoidon kausi
aina 1930-luvulle saakka

2. tydvaenkysymyksen kausi
1900-luvun alussa

3. maailmansotien valinen kausi

4. hyvinvointivaltion rakentamisvaihe
1940-1960-luvuilla

5. hyvinvointivaltion laajentumisvaihe

1970-luvulla

6. hyvinvointivaltion kypsa vaihe
1980-luvulla

7. talous- ja sosiaalipolitikan suunnan-

muutos 1980-1990-luvuilla

8. uuden talouspolitiikan ja
tyokeskeisen sosiaalipolitikan
vaihe 2000-luvulla

1. yhteisollinen vaihe
1860-luvulta lahtien

2. liberalistinen vaihe
1880-1920-luvuilla

3. oikeusvaltiollinen vaihe
1930-1960-luvuilla

4. hyvinvointivaltiollinen vaihe
1960-1980-luvuilla

5. valtion ohjauksen purkautumisen
ja itsehallinnon laajentumisen
vaihe 1980-90-luvuilla

6. lamaan sopeutumisen ja uudel-
leenarvioinnin vaihe 1990-luvulla

7. hyvinvoinnin sekatalouden ja
paikallisten hallintasuhteiden
vaihe 2000-luvulla

8. Seutuistumisen ja palvelujen
markkinoistumisen vaihe

Kuntien asema ja tehtavit ovat muuttuneet sosiaalipolititkan kehitysvai-
heiden aikana. Tapahtuneita muutoksia kuvataan lihemmin jakamalla kun-
nallishallinnon kehitys neljain vaiheeseen kuntien itsehallinnon ja kuntien
tehtivikentin laajuuden mukaan.
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Kuntien tehtavakentta

lagja suppea
suppea 3 2
-
Kuntien ‘ ?
itsehallinto i ‘
laaja 4 1
Kuvio 3

Kunnallishallinnon kehitysvaiheet kuntien tehtévien ja itsehallinnon
laajuuden mukaan jasennettyna (Rénkkd 1998, 113)

Iltsehallinnolliset paikallisyhteisot kdyhainhoitokuntina:
1. kehitysvaihe

Ensimmainen kehitysvaihe ajoittuu kansallisvaltiota ja nykymuotoista kun-
nallishallintoa edeltivain aikaan. Kaupunkien kunnallishallinto on peraisin
Ruotsin vallan ajalta 1300-luvulta. Ruotsin kuningas perusti vanhimmat
kaupungit Suomenlahteen ja Pohjanlahteen laskeneiden jokien suihin kaup-
papaikoiksi. Maaseudulle kunnallishallinto perustettiin vasta autonomian
aikana 1860-luvulla. Kunnat muodostettiin pitdjayhteisoistd, jotka olivat
sithen saakka toimineet kirkon seurakuntina. Sithen saakka koyhiinhoi-
dosta olivat vastanneet kirkon paikallisseurakunnat koyhiinhoitoasetusten
puitteissa. (Ronkko 1988, Huhtanen 1994.)
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Koéyhidinhoidon toinen kehitysjakso alkoi kunnallishallinnon perusta-
misesta 1860-luvulla. Kun seurakunnat eivit enda pystyneet huolehtimaan
suurten nalkivuosien aikana kasvaneesta koyhyydestd, kunnallishallinto pe-
rustettiin huolehtimaan koyhdinhoidosta. Maamme itsendistymiseen saak-
ka kunnat olivat valtioon nihden itsehallinnollisia paikallisyhteisoja, jotka
huolehtivat omavastuisesti lahinna kéyhainhoidon ja kansanopetuksen jir-
jestamisestd. Hyvinvointivaltion rakentamiseen saakka kuntien toteuttama
kéyhainhoito oli ainoa julkisen vallan tukimuoto avun tarpeessa oleville.
Koyhit paikallisyhteisot huolehtivat itsehallintonsa puitteissa omista koy-
histdin.

Sosiaalipolititkan varhaisin ideologinen suunnanmuutos tapahtui
1870-luvulla, kun koyhdinhoidon ehtoja kiristettiin liberalististen arvojen
mukaisesti. Avun tarpeessa olevat jaettiin kelvollisiin ja kelvottomiin. Vain
orvot, sairaat ja tyokyvyttomat olivat kelvollisia samaan paikallisyhteison
jakamaa kéyhainhoitoa. Tyokykyiset koyhit olivat kelvottomia kdyhainhoi-
don saamisen kannalta. Heiddn tuli itse ansaita elantonsa taikka turvautua
suvun tai muiden liheisten armeliaisuuteen. (Huhtanen 1994.)

Kunnat valtion paikallisviranomaisina: 2. kehitysvaihe

Maamme itsendisyyden ensimmaiset vuosikymmenet olivat siirtymavaihet-
ta, jolloin taloudelliset ongelmat, yhteiskunnalliset arvot, kuntien ja valtion
viliset suhteet sekd kuntien toimintakiytinnét muuttuivat. Armeliaisuus ja
yhteisollinen kéyhdinhoito eivit enida riittaneet koyhyyden ja muiden sosi-
aalisten ongelmien lievittimiseen. Liberalistiset arvot vaistyivit vahitellen
solidaarisuutta, tasa-arvoa ja julkisen vallan tehtavid korostavien kollektii-
visten kisitysten tieltd. (Hellsten 1993.)

Timan siirtymavaiheen aikana julkinen valta omaksui aktiivisemman
roolin hyvinvoinnin jakamisessa. Yhteiskunnan tehtavaksi omaksuttiin
kéyhyyden lievittiminen seki terveyteen, asunnottomuuteen ja tyéoloihin
liittyvien polttavien sosiaalisten ongelmien poistaminen. Kun nimi te-
htavit siirrettiin suurelta osin kuntien lakisditeisiksi velvoitteiksi, kuntien
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tehtivikentti laajeni ja sen hoitamisessa omaksuttiin uusi toimintakaytanto.
Valtiolla katsottiin olevan oikeus sdatid kunnille lakisidteisia tehtavia koy-
héinhoidon, terveydenhuollon ja kansan-opetuksen jarjestimiseksi. Naiden
lakien toteuttamiseksi kuntien ja valtion vilinen tehtavien ja kustannusten
jako mériteltiin uudella tavalla. Keskitettyyn ohjaukseen perustuva sektori-
strategia sitoi valtion ja kuntien toiminnan kiintedsti yhteen. Valtio asetti
kunnille lakisdateisid velvoitteita ja osallistui niiden rahoitukseen tehtava-
kohtaisten valtionapujen kautta. Valtion osallistuminen lakisiateisten tehti-
vien rahoittamiseen antoi valtiolle oikeuden ohjata ja valvoa yksityiskohtai-
sesti kuntien toimintaa. Kuntien ja valtion valisissa suhteissa sektoristrategiaa
sovellettiin 1990-luvulle saakka. (Kroger 1997, Anttonen & Sipila 2000.)

Toimeentuloturva perustui 1950-luvulle saakka liberalistisiin arvoihin.
Yhteiskunnan tuki rajoittui viimesijaisen ja tiukasti tarveharkintaisen koy-
héinhoidon jakamiseen. Jokaisen piti ansaita toimeentulo omalla tyéllain
ja tyossd olevan piti eldttdd myos perheensd. Sosiaalivakuutuksen ja -avus-
tusten puuttuessa tulokoyhyys kosketti suurta osaa vaestosta. Koyhyys oli
aineellista puutetta ja eriarvoisuutta, joka monien kohdalla siirtyi sukupol-
velta toiselle. Kuntien toiminta sai kielteisen leiman, kun koyhiinhoitolaki
pakotti kunnat toteuttamaan kansalaisiin kohdistuvaa kontrollia ja tiukkaa
tarveharkintaa. (Haataja 1998.)

Maamme itsendistymisestd alkaneen toisen kehitysvaiheen aikana kun-
tien tehtavaksi tuli lakisiateisten palvelujen tuottaminen valtion ohjauksen
alaisena. Valtion ohjauksen kaventaessa kuntien itsehallintoa, kunnat muut-
tuivat itsehallinnollisista paikallisyhteisoistd valtion ohjaamiksi paikallis-
viranomaisiksi, valtiokeskeisen hyvinvointivaltion agenteiksi.

Valtion ohjaamat hyvinvointikunnat palvelujen tuottajina:
3. kehitysvaihe

Viime sotien jilkeen nopea talouskasvu, taystyollisyys sekd tasa-arvoa ko-
rostaneet kollektiiviset arvot loivat pohjan keynesiliiselle talouspolitiikalle
ja hyvinvointivaltion laajentamiselle. Se merkitsi painopisteen selva siirty-
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mista kollektiivisten arvojen ja reformistisen tradition suuntaan. Reformis-
tisen ajattelun mukaisesti uskottiin, ettd julkinen valta pystyy ohjaamaan
yhteiskunnan kehitystd ja poistamaan sosiaaliset ongelmat. 60-luvun sosiaa-
lipolitiikka -teoksessaan Pekka Kuusi (1968) muotoili ajatukset yhteiskun-
nalliseksi uudistusohjelmaksi. Hyvinvointivaltion laajentamisesta vallitsi
laaja poliittinen konsensus.

Sotakorvausten pdittymisen jalkeen keynesildinen talouspolitiikka ja
reformistinen sosiaalipolitiikka nikyivit hyvinvointivaltion vastuun ja kun-
tien tuottamien palvelujen laajentumisena. 1960-luvulla rakennettiin koko
maan kattava keskussairaalaverkko tuottamaan erikoissairaanhoidon palve-
luja. Peruskoulu-, kansanterveystyo- ja lasten paivahoitouudistukset olivat
vuorossa 1970-luvulla. (Kroger 1997.)

Pohjoismainen hyvinvointivaltio laajeni palveluvaltioksi, jossa kuntien
tuottamat koulutus-, terveys- ja sosiaalipalvelut edistivit kansalaisten hyvin-
vointia ja mahdollisuuksien tasa-arvoa tarjoamalla maksuttomat peruspal-
velut kaikille asuinpaikasta ja omista taloudellisista resursseista riippumatta.
Lasten ja vanhusten hoivaan kohdistuneet sosiaalipalvelut vapauttivat naiset
palkattomasta hoivatyésta tyomarkkinoille. Koulutus- ja terveydenhuolto-
palvelujen laajentaminen tarjosi naisille palkattua kokopiivitydti. (Antto-
nen & Sipil 2000.)

Sosiaaliturvan puolella ansiosidonnainen sosiaalivakuutus alkoi vahi-
tellen korvata erilaisten riskien aiheuttamia tulonmenetyksia. Lapsilisit ja
muut sosiaaliavustukset poistivat tehokkaasti tulokoyhyytta. Kansalaisuu-
teen perustuva oikeus toimeentuloturvaan varmisti jokaiselle kohtuullisen
toimeentulon tyémarkkinoille osallistumisesta riippumatta. Tarveharkin-
tainen koyhiinhoito (mychemmin huoltoapu ja toimeentulotuki) jai vii-
mesijaiseksi tukimuodoksi. (Ronkko 1998.)

1980-luvulle ajoittuneen hyvinvointivaltion kypsin vaiheen aikana hy-
vinvoinnin jakamisen painopiste siirtyi yhd enemman kollektiivisten arvo-
jen ja laajan hyvinvointivaltion suuntaan. Kulttuuri-, vapaa-aika- ja liikunta-
palvelut sdddettiin kuntien lakisadteisiksi tehtaviksi. Kollektiivisiin arvoihin
perustunut universalismi korvasi liberalistisen tarveharkinnan. Valtiokeskei-
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sen hyvinvointivaltion toiminta ulottui vihitellen kaikkiin viestoryhmiin,
myos hyvin toimeentulevaan keskiluokkaan.

Universalismi johti kuntien lakisadteisten tehtivien laajentumiseen ja
niiden keskeisen rahoituslahteen, kunnallisverotuksen, kiristymiseen. Kun-
tien vastuu asukkaiden hyvinvoinnista ulottui kaikkiin elinvaiheisiin eli
kehdosta hautaan. Lakisdateisten tehtavien lisadntyessa ja valtion ohjauksen
kiristyessd kunnat muuttuivat palveluja tuottaviksi laaja-alaisiksi hyvinvoin-
ti- ja palvelukunniksi. Ne toteuttivat valtion ohjaamaa hyvinvointipolitiik-
kaa. (Kroger 1997, Ronkks 1998.)

Laajan hyvinvointivaltion, korkean veroasteen ja heikoimmassa asemas-
sa olevien kohtuullisen toimeentulon turvaamisen kannatus, legitiimiteetti,
varmistettiin pohjoismaisen hyvinvointivaltion toimintaperiaatteella. Sen
mukaan "jokainen saa universaaleja etuuksia ja jokainen osallistuu verotuk-
sen kautta niiden maksamiseen”. Kuntien tuottamien universaalisten hyvin-
vointipalvelujen ulottuessa kaikkiin viestéryhmiin, myos hyvin toimeentu-
leva keskiluokka sai vastinetta maksamilleen veroille. Universalismi palveli

my0s heikoimmassa asemassa olevien etua, kun he saivat samat palvelut kuin
keskiluokkaan kuuluvat. (Anttonen & Sipild 2000.)

Itsehallinnolliset palvelukunnat paikallisen hyvinvointipolitiikan
toteuttajina: 4. kehitysvaihe

1990-luvun alku oli yhteiskunnallisen murroksen, taloudellisen laman,
hyvinvointivaltion rahoituskriisin, kuntien itsehallinnon laajentumisen ja
palvelujen uudelleenarvioinnin aikaa. 1990-luvun alussa kuntien ja valtion
vilisid ohjaussuhteita muutettiin paatosvallan hajautuksen suuntaan. Kun-
tien itsehallintoa laajennettiin karsimalla yksityiskohtaista lainsaddantoa,
muuttamalla valtionosuusjirjestelma laskennalliseksi, purkamalla monita-
soinen suunnittelujirjestelma ja supistamalla valtion valvontaa. Laajemman
itsehallinnon turvin kunnat pystyivit sopeutumaan lamaan ja valtionosuuk-
sien supistamiseen.
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Kuntien kannalta valtio toimi kaksijakoisesti, osaksi jopa ristiriitaisesti.
Valtio laajensi kuntien lakisddteisia tehtavid lasten piivihoidon jarjestimi-
sessd, mutta samaan aikaan valtio supisti valtionosuuksia oman taloutensa
tasapainottamiseksi. Talouden ahdinko pakotti kunnat talouden tasapai-
nottamiseen. Keskeisend tasapainottamiskeinona oli juustohdyla eli kaik-
kien menojen supistaminen samalla prosenttiosuudella. Juustohéylin lisiksi
kunnat kiristivit kunnallisverotusta, ottivat lisda velkaa ja tehostivat palve-
lujen tuottamista.

Valtion keskitetyn ohjauksen ja valvonnan purkautuessa vuodesta 1993
lahtien, kunnat pystyivt uudistamaan hallinto-organisaatiotaan ja tehosta-
maan palvelutuotantoaan laajentuneen itsehallinnon turvin. Pohjoismaisen
hyvinvointivaltion palvelurakenteet siilyivit kuitenkin ennallaan, vaikka
kunnat joutuivat karsimaan menojaan taloutensa tasapainottamiseksi.

Itsehallinnon laajentuessa kunnat muuttuivat valtion tiukasti ohjaamis-
ta agenteista paikallisen hyvinvointipolitiikan toteuttajiksi, itsehallinnollisiksi
palvelukunniksi.

1990-luvun loppuvuosina kuntien haasteet liittyivit Euroopan yhden-
tymiskehitykseen, uuden monetaristisen talouspolititkan asettamiin ke-
hyksiin, vdeston ikdantymiseen sekd palvelujen kilpailuttamista koskeviin
vaatimuksiin. Uuteen toimintaymparistoon sopeuduttiin toteuttamalla
yhteiskuntapolitiikan suunnanmuutos, joka heijastui valillisesti my6s kun-
tien asemaan. Suunnanmuutos perustui EU:n talouspoliittisiin linjauksiin,
uusliberalistisiin arvoihin hyvinvoinnin jakamisesta sekd uuden julkisjoh-
tamisen (NPM) periaatteisiin. Monetaristisen talouspolitiikan tavoitteiksi
madriteltiin maamme kilpailukyvyn siilyttiminen, talouskasvun voimista-
minen seka talouden vakauden ja valtion talouden tasapainon siilyttimin-
en EU:n kasvu- ja vakausohjelman edellyttimalli tavalla. (Julkunen 2001,
Kiander 2001, Kiander & Lonngvist 2002.)

Uusliberalististen kasitysten mukaan talouden kasvun turvaaminen
edellytti veroasteen alentamista ja julkisen sektorin kasvun pysdyttamista,
jopa sen supistamista. Jaakko Kianderin tulkinnan mukaan sosiaaliturvan
suunnanmuutos merkitsi siirtymistd pohjoismaisesta welfare-strategiasta
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yleiseurooppalaiseen tyckeskeiseen sosiaalipolitiikkamalliin. Hyvinvointi-
valtion sijaan omaksuttiin hyvinvointiyhteiskunnan kasite. Hyvinvoinnin
jakamista koskevien arvojen painopiste siirtyi yhteiskunnan vastuuta koros-
taneista kollektiivisista arvoista liberalististen arvojen suuntaan. Uudet ar-
vot korostivat tyon ensisijaisuutta sosiaaliturvaan niahden ja ihmisten omaa
vastuuta hyvinvoinnistaan. (Kiander 2001.)

Myoskin kunnat joutuivat sopeutumaan toteutettuun suunnanmuu-
tokseen. Vaikka kuntien tuottamien peruspalvelujen silyttimistd ja niiden
rahoituksen turvaamista pidettiin talouspolitiikan yhtena tavoitteena, kun-
tien taloudellinen asema vaikeutui 2000-luvun alussa monella tavalla. Val-
tionosuuksien supistaminen siirsi palvelujen rahoitusta kuntien vastuulle.
Talouden kasvun hidastuminen supisti kasvukeskusten yhteiséverotuloja
ja kunnallisverotukseen suunnatut veronkevennykset hidastivat kuntien ve-
rotulojen kasvua. Samaan aikaan valtio lisisi kuntien lakisditeisia tehtavid
laajentamalla lasten paivihoitoon ja viimesijaiseen toimeentulotukeen liit-
tyvid subjektiivisia oikeuksia. Pitkdaikaisty6ttomiin kohdistuvan aktiivisen
sosiaalipolitiikan toteuttamisesta monet tehtavat siirtyivat kuntien vastuul-
le. 2000-luvun alkuvuosina valtio korvasi osan kunnallisverotukseen koh-

distuneista veronkevennyksisti korottamalla valtionosuuksia. (Kanniainen
2002, Ronkko 2004, 2006.)

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta vuosisadan uudistus

2000-luvun puolella kuntien talous kriisiytyi. Kuntien talousongelmien
ratkaisemiseksi hallitus kaynnisti kevaalli 2005 kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen eli ns. Paras-hankkeen. Laajuutensa vuoksi hanketta on kutsuttu
vuosisadan uudistukseksi.

Uudistushanketta koskeva linjaus ja toimeksianto sisaltyivat valtioneu-
voston 11.3.2005 tekemdidn paitokseen valtiontalouden kehyksista vuosille
2006-2009 seka kansalliseen toimenpideohjelmaan vuosille 2005-2008,
jonka Suomen hallitus esitti Eurooppa-neuvostolle Lissabonin strategiaan
liieeyvisti toimenpiteista. (VM 2005.)
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Hankkeen kidynnistimisen valittomind syynd oli kuntien talouden
kiristyminen terveydenhoitomenojen nopean kasvun vuoksi. Talouden
perustan heikentyessi oli uhkana, ettd kunnat eivit endd pysty hoitamaan
peruspalveluihin liittyvid lakisdateisia tehtavidan perusoikeuksien edellytta-
malla tavalla. Pienten ja maaseutuvaltaisten kuntien asemaa heikensi myos
huoltosuhteen vinoutuminen, kun viestd ikddntyi ja muuttoliike vie koulu-
tettua tyovoimaa kasvukeskuksiin. (SisM 2005.)

Uudistushankkeen tarkoituksena oli turvata kuntien vastuulla olevien
peruspalvelujen saatavuus ja laatu seki palvelujen kestava, tehokas ja talou-
dellinen tuottamistapa myos tulevaisuudessa. Peruspalveluilla tarkoitetaan
hankkeen yhteydessi kaikkia erityislainsiadantoon perustuviakuntien jarjes-
tamis- ja rahoitusvastuulla olevia peruspalveluja. Niihin sisaltyvit etupaissa
sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetus- ja kulttuuritoimen lakisaiteiset ja
valtionosuusjirjestelman piirissa olevat palvelut. Niiden kustannukset ovat
77 prosenttia kuntien kokonaismenoista. (Aronen, Jarvio, Luoma & Rity
2001, SisM 2005.)

Hankkeessa kiinnitetaan erityista huomiota peruspalvelujen jirjesti-
mistapojen monipuolistamiseen, tilaaja-tuottaja — ajattelun lisidmiseen,
uuden teknologian hyddyntimiseen, palveluyrittajyyden edistimiseen sekd
hankinta- ja tilaajaosaamisen vahvistamiseen. Hankkeen peruslinjauksena
on laajentaa palvelujen viestopohjaa joko kuntien vilisen yhteistyon tai
kuntaliitosten avulla sekd omaksua palvelujen tuottamiseen markkinaperus-
teisia tuotantotapoja. (SisM 2005.)

Kevaalli 2006 hallituspuolueet paasivit poliittiseen sopimukseen
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteuttamisen peruslinjauksista. So-
pimuksen mukaan hallitus antoi syyskuussa 2006 eduskunnalle esityksen
uudistuksen puitteista eli ns. puitelain. Vuoden 2007 alussa voimaan tuleva
puitelaki edellyttai, ettd kunnat laativat toukokuun 2007 loppuun mennes-
sa erityisen toimeenpanosuunnitelman siitd, mitd toimenpiteitd ne tekevit
kunta- ja palvelurakenteen vahvistamiseksi joko kuntaliitoksin tai yhteis-
toiminta-alueita muodostamalla. Kunnat tekevit selvitykset omachtoisesti.
Tavoitteena on saadaan aikaan kunkin alueen ominaispiirteet huomioon ot-
tava vahvistunut kuntarakenne. Uudistuksen tavoitteena on antaa kunnille
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hyvit mahdollisuudet kehittdd palvelujen tuotantotapoja ja organisointia.
(Kuntaliitto 2006.)

Puitelaki ei aseta kuntien vihimmaiskoolle asukaslukutavoitetta. Perus-
terveydenhuolto tulee kuitenkin jirjestda siten, ettd yhteistoiminta-alueen
viestopohja on vihintain 20 000 asukasta ja ammatillisessa koulutuksessa
50 000 asukasta. Erikoissairaanhoidossa kunnat voivat yhdistaa nykyisia
sairaanhoitopiireji. Maakuntakeskusten on yhdessd naapurikuntien kanssa
tehtiva suunnitelmat mm. maankayton, asumisen ja litkenteen yhteensovit-
tamisen parantamisesta kaupunkiseudulla. (Kuntaliitto 2006.)

Hallituksen tekemien linjausten mukaan kunnat voivat uusien palve-
lustrategioiden avulla sopeutua vieston ikddntymisestd aiheutuvaan hoi-
vamenojen kasvuun sekd odotettavissa olevaan tyovoimapulaan. Tieto- ja
viestintiteknologia tarjoaa verkkoymparistossa mahdollisuuksia digitaalis-
ten asiointi- ja vuorovaikutuspalvelujen kehittamiseen. Uudenlaisten joh-
tamistapojen ja verkostoitumisen avulla kunnat voivat hyodyntid alueyhtei-
s0ssa olevia voimavaroja ja suunnata ne asukkaiden hyvinvoinnin ja alueen
elinvoimaisuuden edistimiseen. (SisM 2005.)

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen rinnalla monet kunnat ovat kiyn-
nistineet hallinto-organisaatioon, poliittiseen johtamiseen ja palvelutuo-
tantoon kohdistuvia uudistushankkeita. Tulosjohtamisen ohella hankkeet
kohdistuvat tilaaja- tuottaja-mallin soveltamiseen. Tampereen kaupunki
siirtyy vuoden 2007 alussa uuteen hallintomalliin, jossa organisaatio on
jaettu tilaajaorganisaatioon ja tuottajaorganisaatioon. Tampereen poliittista
johtamista uudistettiin siirtymalld kaupunginjohtajajirjestelmastd pormes-
tarimalliin. (Tampere 2006.)

Toteutuneen arviointia

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakentaminen on ollut keskeinen yhteis-
kuntapoliittinen tavoite ja toimintalinja IT maailmansodan jilkeen. Tarkoi-
tuksena on ollut tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden edistiminen julkisen
vallan toimenpiteiden avulla.
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1990-luvulle saakka yhteiskunnan teollistuminen, keynesildinen ta-
louspolitiikka ja hyvinvoinnin jakamista koskevat kollektiiviset arvot tu-
kivat kuntien tehtivikentin, henkilostomairin ja menojen laajentumista.
Alueellista ja sosiaalista tasa-arvoa toteutettiin rakentamalla pohjoismaisen
hyvinvointivaltion palvelujirjestelmia ja nostamalla veroastetta palvelujen
rahoittamiseksi. Tama kehityssuunta muutti kunnat hyvinvointivaltion toi-
meenpanijoiksi, hyvinvointikunniksi, jotka tuottivat verovaroin rahoitetut
universaaliset palvelut valtion ohjauksen alaisuudessa.

Kansainvalisten vertailujen mukaan maamme kunnat tuottivat lakisaa-
teiset palvelut tehokkaasti ja vihaisin voimavaroin. Kuntien yllapitima pal-
veluverkko ulottui koko maahan ja hyvinvointivaltion pohjoismainen malli
turvasi kaikille mahdollisuuden kiyttad nditd palveluja omasta maksukyvys-
td ja asuinpaikasta riippumatta. (Ronkko 2006.)

Kuntien toiminnalla oli my6s muita my6nteisia vaikutuksia. Laajat ja
kattavat hyvinvointipalvelut lisdsivit yhteiskunnan perusturvallisuutta, so-
siaalista kiinteyttd ja osaamispadomaa. Universaalit peruspalvelut estivit
syrjaytymistd ja vahvistivat sosiaalista oikeudenmukaisuutta. Kansalaiset pi-
tivit kuntien tuottamia terveys-, koulutus- ja sosiaalipalveluja laadukkaina
ja kannattivat niiden siilyttimisti. (Kajanoja & Simpura 2000.)

1990-luvun alussa valtion ohjauksen véljentyminen vahvisti kunti-
en itsehallintoa ja tarjosi kunnille aikaisempaa paremmat mahdollisuudet
hallinto- ja palveluorganisaation uudistamiseen sekd uusien seudullisten
yhteistoimintamuotojen kehittimiseen. Laajemman itsehallinnon turvin
kunnat pystyivit silyttimdin palvelutason lihes entisellddn, vaikka niiden
piti sopeutua lamavuosina tehtyihin valtionosuuksien leikkauksiin.

1990-luvun loppuvuosina alueiden ja kuntien viliset erot kasvoivat ja
maan sisiinen muuttoliike voimistui, kun talouden kasvu keskittyi kasvu-
keskuksiin. 2000-luvun alussa talouden kasvun pysihtyminen ja vieston
kasvun aiheuttamat lisimenot heikensivit myos kasvukeskusten taloutta.
Uusi tilanne lissi kuntien valilld olevia nikemyseroja valtion suorittaman
tasoituksen laajuudesta ja sen kohdentumisesta.

2000-luvulla kuntatalouden vaikeuksien nihtiin uhkaavan peruspalve-
lujen saatavuutta ja laatua. Rahoitusongelmien ratkaisuksi hallitus kdynnisti
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keviilld 2005 kunta- ja palvelurakenneuudistuksen. Uudistushanke perustui
kuntataloutta ja kuntien palvelutuotannon tehokkuutta koskeviin taloustie-
teellisiin tutkintoihin. Uudistushankkeen ja tulkintojen vilille muodostui
keskindinen riippuvuus ja tyonjako. Kuntien taloutta koskevat tutkimukset
tunnistivat peruspalvelujen rahoitusongelmat kuntien negatiivisten vuosi-
katteiden ja kuntien velkaantumisen perusteella. Sen jilkeen rahoituson-
gelmien syyna pidettiin vieston ikddntymistd ja kuntien palvelutuotannon
tehottomuutta. Taloustieteellisen tulkinnan mukaan tehottomuus ilmeni
palvelujen alhaisena tuottavuutena ja suurina yksikkokustannuksina. Nii-
den tulkintojen perusteella peruspalvelujen rahoitusongelmien syitd ja nii-
den ratkaisuja etsittiin vain kuntatasolta ja kuntien talouden menopuolelta.
(Rénkks 2006.)

Tehokkuus- ja tuottavuustulkinnoissa ei ole tunnistettu pohjoismaisen
hyvinvointivaltiomallin institutionaalisia rakenteita eikd peruspalvelujen
rahoitukseen liittyvii toimintamekanismeja, vaikka kuntien tuottamat uni-
versaaliset peruspalvelut rahoitetaan verovaroin. Pohjoismaisessa mallissa
pieni- ja keskituloisten maksavat vain kunta- ja maakuntaveroa. Taman ve-
rorakenteen ansiosta keskituloisiin kohdistuu vain tasavero ja verojen tuotto
turvaa peruspalvelujen rahoituksen. Valtioapujen osuus jii silloin vihaisek-
si.

Suomessa peruspalvelujen rahoitus poikkeaa monelta osin pohjois-
maisen hyvinvointivaltiomallin periaatteista. Meilld keskituloiset joutuvat
maksamaan kunnallisveron lisiksi my6s valtion tuloveroa. Progressiivinen
tulovero ja kunnallisverotuksen ansiotulovihennyksen supistumisen yhteis-
vaikutuksena keskituloisten marginaaliveroaste on noussut korkeammaksi
kuin muissa Pohjoismaissa. Monet osa-aikatyossd olevat ja tyottomit jou-
tuvat turvautumaan kuntien jakamaan toimeentulotukeen, koska kunnallis-
veroa joutuu maksamaan koyhyysrajan alapuolella olevista tuloista. Valtion
toimenpiteet ovat supistaneet kuntien tulorahoitusta. Lamavuosina perus-
palvelujen rahoitukseen tarkoitetut valtionavut supistuivat noin puoleen
1990-luvun alun tasosta ja vuodesta 1996 lihtien veronkevennykset koh-
distettiin kunnallisverotukseen. Vasta viime vuosina veronkevennyksid on
kompensoitu kunnille valtionosuuksia korottamalla.
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Kunnallisverotukseen ja valtionosuuksiin kohdistuneiden toimenpitei-
den vuoksi kuntien rahoitusongelmat ovat suurelta osin valtion toimenpi-
teiden aiheuttamia. Talouden kasvu ja tydllisyyden kohoaminen eivit ole
samalla tavoin kuin aikaisemmin turvanneet peruspalvelujen rahoitusta eikd
kuntien talouden tasapainoa. (Ronkké 2006.)

Vain palvelutuotannon tehokkuuteen ja tuottavuuteen kohdistuva tul-
kinta voi johtaa koko kunta- ja palvelurakenneuudistuksen epionnistumi-
seen. Kuntarakenteen uudistaminen ja vaihtoehtoisten palvelustrategioiden
omaksuminen eivat valttdmattd turvaa peruspalvelujen rahoitusta, vaikka
kuntien palvelutuotanto tehostuisikin. Peruspalvelujen rahoituksen turvaa-
minen edellyttaisi huomion kiinnittamistd my6s kuntien talouden tulopuo-

lelle. (Ronkkd 2006.)

Tulevaisuuden vaihtoehtoja

Peruspalvelujen rahoitusongelmien lisiksi kuntien tulevaisuuden haasteet
liittyvit mm. globalisaatioon, tictoyhteiskuntakehitykseen, Euroopan yh-
dentymiseen ja vieston ikadntymiseen. Kuntien tehtavit, rahoitus ja asema
kansalaisten hyvinvoinnin turvaamisessa ovat sidoksissa pohjoismaisen hy-
vinvointivaltion tulevaisuuteen. Vaihtoehdot ulottuvat EU:n “suometta-
misesta” pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin purkamiseen ja kokonaan
uuden yhteiskuntamallin omaksumiseen valtiokeskeisen mallin tilalle.

Juho Saaren (2003, 431-432, 2006) mielesta EU:n jisenmaiden tulisi
monilla politiikkalohkoilla “suomettua” kopioimalla Euroopan sosiaaliseen
malliin suomalaisen hyvinvointivaltion hyvid ominaisuuksia. Saaren arvioin
mukaan Suomen malli on ollut menestystarina. Suomi on edellikavijimaa
Euroopan kontekstissa ja tulevaisuuden tietoyhteiskunta, jossa talous, ty6l-
lisyys ja sosiaaliturva sekd kestava kehitys ovat suhteellisen korkeatasoisia.
Suomen malli voisi olla EU:n puitteissa maamme uusi vientituote, joka pys-
tyy yhdistaimain taloudellisen tehokkuuden, nopean talouskasvun ja tasa-
arvon oikeudenmukaisella tavalla.
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Toisena adrivaihtochtona on  pobjoismaisen  hyvinvointivaliomallin
purkaminen, jolloin kuntien tehtavit siirretaan markkinoiden ja osaksi
kolmannen sektorin kautta hoidettaviksi. Tamin vaihtoehdon taustalla on
globalisaatioon liittyvi kansainvilinen verokilpailu ja tuotannon uusi tyon-
jako. Jos maamme kilpailukyvyn siilyttiminen vaatii veroasteen merkitta-
vid alentamista, julkisen sektorin rahoitusta ja kuntien tehtivid joudutaan
vastaavasti supistamaan. Valtiokeskeistd hyvinvointivaltiomallia joudutaan
silloin muuttamaan markkina- ja kansalaisyhteiskuntakeskeiseen suuntaan.
Silloin kunnat muuttuisivat hyvinvointikunnista nykyistd suppeamman teh-
tavakentan omaaviksi poliittisiksi kunniksi tai identiteettikunniksi mannereu-
rooppalaiseen ja anglo-saksiseen tapaan. (Hikkinen - Jaakkola - Kuivalai-
nen & Palola 2001, Haveri 2006.)

Kolmas ja ehki todennikoisin vaihtoehto sijoittuu edellisten érivaih-
tochtojen viliin. Suomen haasteena on silloin sopeutua laajentuvan EU:n
sisimarkkinoihin ja talouspoliittisiin linjauksiin sekd Lissabonin strategian
kaynnistimén sosiaalipolitiikan uuden aikakauden linjauksiin.

EU:n jisenend Suomi joutuu sopeutumaan EU:n sisimarkkinoihin,
erityisesti palvelujen vapaaseen liikkkuvuuteen ja kilpailulainsaidinton.
Vapaan kilpailun ulottaminen my6s terveydenhuoltoon ja muihin hyvin-
vointipalveluihin, pakottaisi kunnat uudistamaan palvelustrategiaansa. Va-
paa kilpailu muuttaisi kunnat palvelujen tuottajista palvelujen tilaajiksi ja
Jdrjestajiksi, mutta sailyttaisi edelleen kuntien rahoitusvastuun.

EMU:n jisenend Suomi on sitoutunut EU:n kasvu- ja vakausohjel-
maan. Ohjelma edellyttaa jasenmaiden téyttavin vakaata rahanarvoa, kan-
santalouden velkaantumista sekd valtiotalouden tasapainoa koskevat kri-
teerit. Talouden kasvun hidastuessa kriteerien noudattaminen olisi entisti
vaikeampaa. Julkisen talouden ylijzdman siilyttiminen edellyttdisi silloin
valtion ja kuntien taloudessa uusia sdistoji ja rakenteellisia uudistuksia. (HS
29.11.2002.)

Vaikka hyvinvointipalvelujen jirjestiminen ja niiden rahoitus silyvit
jokaisen jisenmaan omaan kansalliseen pditosvaltaan kuuluvana asiana,
Euroopan yhdentymiskehitys voimistaa jisenmaiden omaksumien hyvin-
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vointivaltiomallien ja -strategioiden lihentymistd, konvergenssia. EMU-
kriteerien lisaksi yhdentymiskehityksen vaikutus kohdistuu kuntiin valil-
lisesti Euroopan sosiaalisen mallin rakentamisen ja uudeksi ohjauskeinoksi
omaksutun avoimen koordinaatiomenettelyn kautta. Jokaisen jisenmaan
on silloin sopeutettava sosiaaliturvaan seki terveydenhuoltoon, vanhusten-
huoltoon ja koulutuspolitiikkaan kohdistuvat kansalliset ratkaisunsa EU:n
yhteisiin linjauksiin. Pohjoismaisen mallin valtio- ja kuntakeskeisten ratkai-
sujen sijasta uudet linjaukset perustuvat enemmin markkinoiden, erilaisten
yhteisojen ja kansalaisten oman vastuun varaan.

Tulevaisuuden suuret haasteet edellyttavit, ettd kuntien asemaa ja pe-
ruspalvelujen turvaamista koskevien ratkaisujen pohjaksi tarvitaan nykyista
monipuolisempaa ja luotettavampaa tietoa. Suuria yhteiskuntapoliittisia
linjauksia tehtdessi tulisi tunnistaa nykyistd laajemmin suomalaisen hy-
vinvointivaltion toimintamekanismit ja kontekstierot EU:n ydinmaihin
nihden. Palvelutuotannon tehokkuus- ja tuottavuustulkinnat eivét sithen
yksindin riita.
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2.2. Globalisaatio ja Euroopan yhdentyminen

Globalisaatio on yksi syvillisimmin yhteiskuntakehitykseen vaikuttavista
kehitystrendeista. Se kytkeytyy tiiviisti modernin maailmankuvan syntyyn,
kapitalismin leviamiseen sekd kansallisvaltioiden laajentumispyrkimyksiin
esimerkiksi kolonialismin muodossa. Toisaalta monet globalisaatioon liite-
tyt tunnusmerkit ovat saaneet hahmonsa niinkin myohian kuin 1980- ja
1990-lukujen aikana (ks. Castells 1996-1998).

Globalisaatioon liittyy monia institutionaalisia prosesseja. Maailman
johtavat valtiot ovat pyrkineet loytimain ratkaisuja talouskehityksen on-
gelmiin mm. johtavien teollisuusmaiden muodostaman G7:n puitteissa.
Kansainviliset organisaatiot kuten Maailmanpankki ja Kansainvalinen va-
luuttarahasto ovat niin ikdin aktiivisesti pyrkineet vaikuttamaan maailman-
talouden kehitykseen. Oman ryhminsi tissa kokonaisuudessa muodosta-
vat ns. regionaaliset instituutiot eli valtioiden muodostamat suuret alue- ja
talousyhteisot. Kysessi on globaaliin kilpailuun liittyvi prosessi, jossa sa-
moihin kulttuurialueisiin kuuluvien maiden hallitukset pyrkivit lisidmain
taloudellista yhteistyotd edistidkseen talouskasvua. Tamin kehityksen
suunnanndyttdja meilld Euroopassa on luonnollisesti Euroopan unioni,
jonka yhteni lahtokohtana on vahvistaa Euroopan kilpailukykya suhteessa
Yhdysvaltoihin ja Iti-Aasiaan (ks. Axtmann 1998).

Globalisaation kasite ja ydinsisaltd
Globalisaation késite

Globalisaatio voidaan nihdd modernisaatiokehityksen radikaalisti uutena
vaiheena, jota luonnehtii irrottautuminen ajasta ja paikasta seka globaaliksi
laajentuva tyonjako. Kasitteellisesti globalisaatio viittaa rajoja ylittavien so-
siaalisten suhteiden tiivistymiseen ja laajentumiseen. Se vaikuttaa siten in-
stitutionaalisten rajojen rapautumiseen, orientaatioperustan laajcncmiseen
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sk vuorovaikutuksen ja keskindisriippuvuuden lisidntymiseen (Vayrynen
1997, 33 ja Viyrynen 1999, 41-46).

Globalisaatio on institutionaalisten rajojen eroosiota kuvaava prosessi-
kasite. Se kuvaa siten laajavaikutteista muutosprosessia, jossa yhtailtd
yksittdisten toimijoiden ja alueyhteisojen valtioiden rajoja ylittavit yhteydet
ja keskindisriippuvuus lisidntyvit ja jossa toisaalta alkaa muodostua jonkin-
lainen uusi maailmanjarjestys.

Globalisaatiomuuttaaperustavallatavallakaikkiayhteiskunnan osajarjes-
telmid. Nain ollen se nikyy (a) teknis-taloudellisen jarjestelmin, (b) poliitii-
kan ja hallinnon ja (c) sosio-kulttuurisen eliminalueen globalisoitumisena.
Globalisaation ydin on kuitenkin talouden uudelleenrakentumisessa. Taled
kannalta katsottuna globalisaatio nikyy selvisti erityisesti seuraavilla talous-
elimin osa-alucille (Pajarinen et al. 1998, passim.):

1. Vienti ja tuonti ovat luonnollisesti tirkeita globalisaatioindikaattoreita.
Maailmankaupan volyymi on kasvanut 1500 % vuodesta 1950 vuoteen
1996. My6s maailmankaupan koostumus on muuttunut: ensimmiisen
maailmansodan jilkeen teollisuustuotteiden ja palvelujen osuus on kas-
vanut merkittivisti.

2. Suorat ulkomaiset investoinnit (foreign direct investment, FDI) ovat
lisaantyneet huomattavasti viimeisen parin vuosikymmenen kuluessa.
Timin kasvun edellytyksid ovat olleet teknologinen kehitys, talouspo-
litiikan liberalisoituminen ja kansainviliselld tasolla organisoidun tuo-
tannon lisidntyminen.

3. Pidomalikkeet laajentuivat dramaattisesti varsinkin 1990-luvulla. Kaik-
kein "globalisoitunein” osa maailman finanssimarkkinoita on valuut-
tamarkkinat. Piivittiinen globaali litkevaihto nailli markkinoilla on
kasvanut 1980-luvun puolivilin 200 biljoonasta dollarista kymmenes-
sd vuodessa noin 1,2 triljoonaan dollariin. Lontoo, New York ja Tokio
ovat tunnetusti sellaisia globaaleja solmukohtia, joiden kautta kulkee
suuri osa globaaleista finanssivirroista (vrt. Sassen 1991).
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4. Teknologian siirto on taloudellisen kasvun keskeinen tekiji. Riippuvuus
teknologian tuonnista on lisidntynyt merkittavisti useimmissa maissa
parin viime vuosikymmenen kuluessa. Esimerkiksi USA ja Ruotsi ovat
tarkeitd teknologian viejid. Suuri osa teknologiavirroista kulkevat kay-
tannossi monikansallisten yritysten kautta.

Globalisaatio korostaa luontaisesti mm. monikansallisten yhtididen roolia
maailmantaloudessa. Téltd osin on syytd korostaa, ettd vaikka globalisaatio
merkitsee perimmaltain delokalisaatiota eli irtaantumista paikkatekijoistd
ja paikallisista olosuhteista, se johtaa toisaalta relokalisaatioon eli globaalin
toimintalogiikan pohjalta tapahtuvaan uudelleenpaikallistamiseen. Tama
on suuri haaste esimerkiksi monikansallisille yhti6ille samoin kuin globaalia
hallintaa toteuttaville kansainvilisille organisaatioille.

Globaalin kilpailun imperatiivi

Talouspoliittiselta kannalta katsottuna globalisaatio ilmentad siirtymda
keynesilaisesta ajattelusta kohti vapaamarkkinaideologiaa, joka korostaa
vapaata kilpailua, yrittdjyyttd ja pidomavetoisuutta. Keynesildiselle kau-
delle tyypillistd pddoman ja tyévoiman vlista yhteiskuntasopimusta ollaan
“irtisanomassa’ monissa maissa, mika tarkoittaa kiytinnossi esimerkiksi
asteittaista luopumista keskitetyistd tyomarkkinaratkaisuista ja joustojen
lisadamista tyomarkkinoilla. Enemman tai vihemmin suljetuista “sopimus-
talouksista” on tulossa aidosti avoimia kansantalouksia. Lisaksi globaalin
talouden sadntely perustuu yhi selvemmin lihinna kilpailuolosuhteiden
parantamiseen. My6s julkisyhteisojen toiminta on muuttunut. Perinteinen
kontrolliorientaatio on tehnyt tilaa kehittimisorientoituneelle ajatteluta-
valle. (Castells 1989; vrt. Stiglitz 1998.) Muutos ei tietenkdin ole miten-
kain yksiselitteinen ja lineaarinen, mutta nykymuodossaan sen ydin on joka
tapauksessa globaaliksi laajentuva vapaamarkkinaideologia.

Globaali vapaamarkkinapolitiikka perustuu linsimaiden jakamaan
nikemykseen jonkinasteisesta kaupan vapauttamisen tarpeesta. Tama nike-
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mys kehittyi monien vaiheiden kautta 1900-luvun kuluessa. Ensimmiinen
maailmanlaajuinen kauppapoliittinen sopimus talld saralla oli GAT T-sopi-
mus (General Agreement on Tariffs and Trade), joka allekirjoitettiin vuonna
1947. Tami maailmankaupan vapauttamisprosessi tuli uuteen vaiheeseen
1990-luvun alussa kun GAT T-neuvottelujen ns. Uruguayn kierros saatiin
paatokseen. Sen pohjalta 1990-luvun puolivalissa GAT'T sai viistyd ja sen
tilalle perustettiin Maailman kauppajirjestd (World Trade Organization,
WTO). Muita vapaakauppaa edistineitd kansainvilisii organisaatioita
ovat ns. Bretton Woods instituutiot eli YK:n alaiset Maailmanpankki ja
Kansainvilinen valuuttarahasto (Inzernational Monetary Fund, IMF) sekd
Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjests OECD.

OECD:n politiikkaraportti Towards a New Global Age (1997) kuvaa
hyvin titd muutosta ja sen perusvirettd. Se korostaa globalisaation myotd
aikaansaatavia positiivisia vaikutuksia, kuten tuottavuuden kohottamista,
resurssien kohdentamisen tehostumista ja talouskasvua. Tami tapahtuu
kaytinnossi mm. vihentamalld protektionismia, laajentamalla tyonjakoa ja
luomalla yhi laajempia harmonisoituja markkinoita ja taloudellisia yhteisoja
(ks. Alasuutari & Ruuska 1999, 19). Muutaman vuoden takainen OECD:n
talouspoliittinen katsaus (Policy Brief No. 6-1998) tiivistdi em. kysymyksen
siten, ettd vapaamarkkinapolitiikka hyodyntid suhteellisen edun periaatetta
ja tuo lisad valinnanvapautta:

”[t]he case for open markets rests on solid foundations. One of these
is the fact that when individuals and companies engage in specialisa-
tion and exchange, a country will exploit its comparative advantage.
It will devote its natural, human, industrial and financial resources to
their highest and best uses. This will provide gains to firms and con-
sumers alike. Another is the strong preference of people of the world
over for more, rather than less, freedom of choice.” [Vapaamarkki-
na-ajattelun perusta on pitavi. Yhden perustan muodostaa se tosi-
asia, ettd kun yksilot ja yhtiot erikoistuvat ja osallistuva vaihdantaan,
maa pystyy hyodyntimain suhteellista etuaan. Talloin se hyodyntaa
luonnonvarojaan sekd inhimillisid, teollisia ja rahoitusresurssejaan
parhaalla mahdollisella tavalla. Tama hyodyttda yrityksid ja yh lail-
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la myos kuluttajia. Toisen perustan muodostaa ihmisten vahva pyrki-
mys mieluumminkin lisitd kuin vihentd valinnanvapautta.”

Globalisaatio hallinnan haasteena

Globalisaation taustalla vaikuttaa kansallisvaltioiden roolin muutos.

Kansainvalinen ndyttimé oli aina Westfalenin rauhasta 1600-luvun puo-

livalin tienoilta II maailmansodan jalkeiseen kylmain sotaan asti vahvasti
valtioiden taistelukenttii. Westfalenin hallintamalli lihti oletuksesta, etti

maailma muodostuu suvereeneista valtioista ja erilaiset kansainvaliset kysy-

mykset ovat valtioiden vilisid kysymyksid. Kuten sanottu, tillainen ajattelu

alkoi muuttua vasta toisen maailman sodan jilkeen. (Held 1997.)

Brittildinen politiikan tutkija David Held (1997) on piitynyt nike-

mykseen, ettd seuraavantapaiset globalisaatioon liittyvit tekijit ovat aset-

taneet uudenlaisia reunachtoja politiikan tekemiselle ja alueyhteisojen toi-

minnalle:

Kansainvilinen oikeus ja globaali agenda: Kansainvilisen oikeuden ke-
hittyminen on luonut yksildille, yhteisoille, organisaatioille ja instituu-
tioille uudet oikeudellisen saintely puitteet (ihmisoikeudet, Rion julis-
tus jne.). Niin ikdin lisidntyvd maira kansainvilisid ja monenkeskisid
sopimuksia ja vakiintuneita kdytintoja ovat muovanneet vallitsevia
hallintasuhteita siitikin huolimatta ettei kansainviliselli oikeudella ole
varsinaista pysyvaa tuomioistuinta eikd myoskaan kansainvilisen oikeu-
den taytintoonpanokoneistoa.

Poliittisen pidtoksenteon kansainvilistyminen: Kansainviliset hallinta-
jarjestelmit ja organisaatiot on luotu hoitamaan tiettyja monikansallisia
toimintoja ja kollektiivisen politiikan osa-alueita. Tama liittyy erityises-
ti Yhdistyneiden kansakuntien (United Nations, UN), regionaalisten
instituutioiden ja kansainvalisten organisaatioiden rooliin. Olemme to-

distaneet uuden monikansallisen talouspoliittisen "diplomatian” ja mo-
nenkeskisten hallinnan rakenteiden syntyi (G7, YK, EU, IMF jne.).
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- Kansainvilisen turvallisunden rakenteet: Yhdysvaltojen ja NATOn
lisiantyva vaikutusvalta on nikynyt selvind viime vuosikymmenina.
NATO vuonna 1949 perustettuna sotilaallisena jirjestona on saamassa
uuden roolin kun sen alkuperiinen tehtivi linsivaltojen turvallisuuden
takaajana suhteessa sosialistimaihin on paittynyt. Vuoden 2001 syys-
kuun 11. paivin terrori-isku Manhattanin World Trade Centerin pilven-
piirtdjiin teki “terrorismin vastaisesta taistelusta” globaalin turvallisuus-
politiikan ydinteeman.

- Kansallinenidentiteettijakulttuurin globalisoituminen: Valtion kansalai-
suus ndyttad asteittain heikkenevat poliittisen identiteetin perustana.
Téhin kehitykseen vaikuttaa erityisesti globaali viestintd ja identiteetin
perustojen monipuolistuminen.

- Maailmantalouden kehitys: Talouden liberaisointi, kapitalismin uudel-
leenrakenteistaminen ja tietotekninen kehitys ovat vieneet talouseld-
mai uuteen suuntaan. Yhi suurempi osa taloudesta — markkinointi,
rahoitus, tuotanto, jakelu — organisoituu regionaalisella tai globaalilla
tasolla.

Jo pelkistain tallaiset kansainvaliseen oikeuteen, poliittiseen eliman, tur-
vallisuuspolitiikkaan, identiteetin rakentamiseen ja talouteen liittyvat teki-
jat pakottavat huomaamaan, kuinka syvallisesti maailma muuttui 1900-lu-
vun kuluessa.

Globalisaation yhteydessi puhutaan paljon erityisesti kansainvalisten
organisaatioiden vallan kasvusta. Lisaksi keskustelua kiydain paljon siitd,
ovatko monikansalliset yhti6t ja muut globaalin talouden toimijat tulleet
liian voimakkaiksi suhteessa valtioon ja muihin julkisyhteisoihin (ks. Bar-
net & Cavanagh 1995; Brecher & Costello 1994; Michie & Grieve Smith
1995). Ulrich Beck esittid kirjassaan Miti globalisaatio on? (1999, 38)
seuraavanlaisen kuvauksen globalisaation kaintopuolesta:

"Ylikansalliset yhtiot kilpailevat keskenddn ennitysvoitoista — ja
tyopaikkojen joukkomittaisesta havittimisestd. Niiden hallitukset
esittelevat vuosikertomuksissaan unelmavoittoja. Samanaikaisesti
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poliitikot, joiden tdytyy puolustella skandaalimaisen suurta ty6tto-
myyttd, jatkavat painostustaan uusien veronalennusten puolesta sii-
ni useimmiten turhassa toivossa, etti rikkaiden uudesta rikkaudesta
syntyisi edes joitakin typaikkoja.”

Suuryhtiot pystyvit yhi vapaammin kilpailuttamaan investointiratkaisu-
jaan eri maiden ja alueiden valilld, miké lopulta heikentai kilpailussa haviol-
le jadneiden alueyhteisojen toimintaedellytyksia. Lisiksi globalisaatio lisad
volatiilisuuttaeli heilahtelevuutta, miki puolestaan lisi taloudellista epavar-
muutta niin kansantalouksien ja paikallisyhteisojen kuin kotitalouksienkin
tasolla. Tamin tyyppiset muutokset asettavat suuria haasteita kuntien ja
aluciden hallintakyvylle (ks. esim. Kasvio 1998; Cohen et al. 1996; Sassen
1991; Castells 1989).

Regionaalisten instituutioiden muotoutuminen

Regionalisaatio eli alueellistuminen on kisitteend sikali vilja, etti silli voi-
daan viitata yhti lailla pienten talousalueiden tai tyossikayntialueiden dy-
naamiseen muotoutumiseen kuin suurtalousalueiden ja vapaakauppa-alu-
eidenkin muotoutumiseen. T4ssd yhteydessa kyseisella kisitteelld viitataan
kaiken aikaa ns. makroregionaalisten instituutioiden eli suuryhteisGjen ja
-talousaluciden muotoutumisprosessiin.

Regionalisaatiota tapahtuu kahdessa muodossa. Niin sanottu de fac-
to regionalisaatio eli tosiasiallinen alueellistuminen viittaa spontaaniin ja
dynaamiseen talousaluemuodostukseen, jossa saman maanosan tai suuren
aluekokonaisuuden yritysten kanssakdyminen lisidntyy. Toinen regiona-
lisaation muoto on de jure regionalisaatio, joka perustuu aina hallitusten
viliseen sopimukseen. Esimerkiksi Euroopan unioni edustaa nimenomaan
jalkimmaista erilaisine perustamis- ym. sopimuksineen ja instituutioineen.
Regionaalisten instituutioiden ja talousalueiden synnyn taustalla on monia
geopoliittisia ja historiallisesti midraytyneit tekijoitd, mutta yhi selvemmin
niiden muodostusta motivoi globaali taloudellinen kilpailu. Euroopan unio-
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ni on nykymaailmassa kaikkein pisimmalle kehittynyt yhteiso. Euroopan
yhteniisyyden idean juuret ovat satojen vuosien takaisessa historiassa, mutta
todellista sisiltod nima ajatukset alkoivat saada vasta 1900-luvun puolivalin
tienoilla. Yksi Euroopan yhtendisyytta vahvistava askel oli Enroopan neu-
voston perustaminen vuonna 1949. Se muodostui Euroopan yhtendisyytta
lujittavaksi ja sen demokraattista perintoa vaalivaksi keskustelufoorumiksi,
johon Linsi-Euroopan maiden hallitukset lahettivit edustajiaan. Euroopan
neuvosto toimii Strasbourgissa ja sen toiminnassa oli 2000-luvun alussa mu-
kana 43 jisenmaata.

Euroopan unioni on edellisti huomattavasti tiukemmin organisoitu
instituutio, jonka idea syntyi toisen maailmansodan jalkimainingeissa. En-
simmaisid kdytannon askelia kohti Euroopan unionia olivat 1950-luvun
alussa perustettu Euroopan hiili- ja terdsyhteiso ja vuonna 1957 Roomassa
allekirjoitetut sopimukset, jolla luotiin Euroopan talousyhteisé EEC ja ato-
mienergiajrjestd Euratom. Néiden kolmen yhteisén perustajamaat — Rans-
ka, Saksa, Italia, Hollanti, Belgia ja Luxemburg - sulauttivat ko. yhteisot
toisiinsa 1967. Varsinainen Euroopan unioni (European Union, EU) syntyi
helmikuussa 1992 allekirjoitetulla Maastrichtin sopimuksella, joka on viral-
lisesti ”Sopimus Euroopan unionista. Euroopan unionin jisenmaiden maa-
rd nousi kuudesta perustajavaltiosta vuosikymmenesti toiseen niin, ettd kun
Suomi yhdessd Ruotsin ja Itavallan kanssa tuli yhteison jasencksi vuonna
1995, yhtcisén jasenmadrd nousi 15:een. Kun viimeisen Iaajentumisvaiheen
yhteydessa vuonna 2004 itdisen ja eteldisen Euroopan maita tuli mukaan
unioniin, jisenvaltioiden mdira nousi 25:een.

Eurooppa ei ole tietenkdin ainoa manner jolla tapahtuu timén tapaista
kehitysta. Toinen tunnettu esimerkki valtioiden valisiin sopimuksiin perus-
tuvasta de jure regionalisaatiosta on vuonna 1994 perustettu Pobjois-Ame-
rikan vapaakauppaliitto (NAFTA), jonka puitteissa Yhdysvallat, Kanada ja
Meksiko tekevit yhteistyotd kaupan esteiden poistamiseksi ja kauppasuh-
teidensa edistimiseksi. Latinalaisessa Amerikassa yhdentymispyrkimyksia
edustavat mm. Brasilian, Argentiinan, Paraguain ja Uruguain muodostama
Mercosur seka Karibian yhteisi ja yhteismarkkinat (CARICOM). Amerikan
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mantereen laajin joskin samalla suhteellisen 16yha yhteisty6organisaatio on
35 maan muodostama Amerikan valtioiden jirjestd OAS.

Aasiassa vastaavia pyrkimyksid edustaa vuonna 1967 perustettu Kaak-
kois-Aasian maiden jarjesto (ASEAN) ja Eteli-Aasian alueellinen yhteistyo-
Jjarjesto (SAARC). Amerikan ja Aasian Tyynenmeren puoleisten maiden
l6yhad yheistyota toteuttaa Aasian ja Tyynenmeren taloudellinen yhteistyi-
Jjarjesti (APEC).

Lihi-iddssd ja Pohjois-Afrikassa alueellisen yhteistyon tirkein fooru-
mi on Kairossa vuonna 1945 perustettu Arabiljitto. Muihin arabimaiden
alueellisiin organisaatioithin kuuluu mm. 1981 perustettu Persianlahden
arabimaiden yhteistyijirjesto (CCASG). Afrikan mantereen tirkeimmiksi
yhteistyojarjestoksi muodostui vuonna 1963 perustettu Afrikan yhtendi-
syysjarjestd OAU, joka sai vuonna 2000 nimekseen Afrikan unioni (AU).

Nimakin esimerkit riittdvit osoittamaan, ettd regionaaliset instituutiot
ovat jo nykyoloissa tirked osa uutta globaalia maailmanjarjestelma.

Euroopan taloudellinen integraatio ja Suomen tie
Euroopan unioniin

Taloudellisen integroitumisen asteet ja ominaispiirteet

Kansainvalisen kaupan teoriat ovat jo parin viime vuosisadan ajan esitti-
neet argumentteja maailmanlaajuisen vapaakaupan puolesta. Huolimatta
yleisesti hyviksytysta pyrkimyksesta maailmanlaajuiseen vapaakauppaan,
i sitd kiytinnossi ole saavutettu. Kuten edelld esitellysti globalisaatio- ja
regionalisaatiokehityksestd ilmenee, sen tuloksena on syntynyt erilaisia
maantieteellisesti rajoittuneita vapaakauppa-alueita. Niista viidentoista
lantisen ja eteldisen Euroopan maan muodostama Euroopan unioni on pyr-
kinyt tiivistimain taloudellista yhtenidisyyttd myos pelkkad hyodykkeiden
vapaakauppaa syvemmaksi.

Pyrittdessi tiiviimp4in maiden valiseen taloudelliseen integroitumiseen
katsotaan sen yleensd syvenevin asteittain: vapaakauppa-alueesta aina raha-
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Taulukko 2.
Taloudellisen integraation asteet ja ominaispiirteet
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ja talousliittoon saakka. Taulukossa 2 on kuvattu taloudellisen integraation
asteet ja niiden tyypilliset ominaispiirteet (Vickerman 1992, 3).

Vapaakauppa-alueeseen liittyvit maat poistavat ns. nakyvat kaupan
esteet kuten tullit (tariffit) ja midrakiintiot keskindisestd kaupastaan. On-
gelmaksi tallaisen alueen pysyvyydelle saattaa kehittyd maiden epasymmet-
rinen suhtautuminen alueen ulkopuoliseen kauppaan. Niinpa taloudellinen
integroituminen voi syventya tulliliitoksi, jossa sovitaan yhteisistd kaupan
rajoitteista tulliliiton ulkopuolisiin kauppakumppaneihin, ns. kolmansiin
maihin, nihden.

Tulliunionin perustaminen saa aikaan kahdentyyppisii muutoksia
kauppavirtoihin (Viner 1950). Tissi yhteydessi puhutaan kaupan luonti-
ja siirtymavaikutuksista. Kaupan luonnissa tulliunioniin osallistuva maa
voi korvata kotimaista tuotantoa halvemmalla toisen tulliunionikumppa-
nin tuonnilla. Vastaavasti kaupan siirtymi tapahtuu silloin, kun tulliunioni
osallistuva maa voi joutua korvaamaan ulkopuolista tuontiaan kalliimmalla
tulliunionikumppanimaasta tulevalla tuonnilla. Nain ollen ei voida a priori
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sanoa, hyodyttaako tulliunioniin kuuluminen yksityistd maata vaiko ei. Vii-
me kadessd on empiirisesti osoitettava, kumpi em. vastakkaisista vaikutuk-
sista on dominoivampi (Karhu et al. 1994, 1-2.)

Integraation syventimiseen sisimarkkinoiksi saattaa johtaa tarve edel-
leen tasapuolistaa tulliunionin sisiisen kaupankaynnin edellytyksia. Tal-
16in markkinoilta pyritidn poistamaan myos ei-tarifinomaiset hyodyke-
kaupan fyysiset ja tekniset esteet. Tillaisia ovat esim. rajamuodollisuudet,
erot hyodykkeiden turvallisuus- ja terveysnormistoissa seka teknisissa ynna
muissa standardeissa.

Sisamarkkinoille on tunnusomaista my6s tuotannontekijoiden kuten
tyovoiman ja padomien vapaa litkkuminen. Téssd hengessa EU:ssa on pyrit-
ty vuoden 1993 alusta lihtien noudattamaan 7s. neljin vapauden periaatet-
ta: tavaroiden, palvelusten, pidomien ja ihmisten mahdollisimman vapaata
liikkumista alueen jisenmaiden valilla.

Integraation vihentiessi kaupan fyysisid ja teknisid esteitd se mahdol-
listaa yrityksille suurtuotannon etujen entistd paremman hyodyntimisen
tuotannossaan. Suuri yhtendinen markkina-alue vuorostaan mahdollistaa
tuotannollisen erikoistumisen, tuotannon jakamisen laajamittakaavaisiksi
osaprosesseiksi. Kaupan vapauttaminen ja kansallisten siddosten harmo-
nisointi vuorostaan lisaa kilpailua saaden aikaan tuotannon tehostumista
integraatioalueella (Karhu et al. 1994, 3.)

Lopuksi, vaikkasisimarkkinoiden syntyminenluo edellytyksetsuhteelli-

seen etuun perustuvan tehokkaan tuotantotoiminnan synnyttamiselle, voi
jokinsisimarkkinamaaharjoittaaesim.sellaistaraha-javaluuttakurssipolitiik-
kaa, ettei resurssien tehokasta pitkan tihtdimen allokaatiota saavuteta. Niin
syntyy paineita edelleen syventid yhdentymisti talous- ja rahaliittoon saak-
ka. Se merkitsee yhteistd rahaa ja rahapolitiikkaa seka talous- ja yhteiskunta-
polititkan harmonisointia.
Voidaankin sanoa, ettd Euroopan taloudellinen yhdentyminen on lapikay-
nyt omalla tavallaan kaikki taulukon 2 integroitumisen asteet. Seuraavassa
tarkastellaan Iyhyesti, miten Suomen integroituminen Euroopan unioniin
tapahtui.
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Suomen tie Euroopan unioniin

Maamme johdonmukaisena kauppapoliittisena linjana toisen maailmanso-
dan jalkeen on ollut vapaakaupan varovainen laajentaminen. Suomivapautui
ulkomaankaupan sidnnostelystd muita linsimaita mychemmin. Sotakorva-
ukset ja itikaupan kdynnistyminen olivat merkittavia maamme kauppapo-
liittiseen linjaan vaikuttaneita tekijoiti. Aivan 1990-luvulle saakka haluttiin
varmistua siitd, etteivat kauppapoliittiset ratkaisut olisi ristiriidassa Suomen
harjoittaman puolueettomuuspolitiikan kanssa. Ulkomaankauppaa kaytiin
niin itdin kuin linteen.

Suomi liittyi vuonna 1948 jaseneksi Maailmanpankkiin ja Kansainva-
liseen valuuttarahastoon ja vuonna 1950 maailmanlaajuiseen vapaakaupan
esteitd karsimaan pyrkiviin GAT T-jarjestoon. Vuonna 1961 Suomi liittyi
Euroopan vapaakauppaliitto EFTAn liitanniisjaseneksi ja vasta vuonna
1986 Suomesta tuli EFTAn taysjasen.

Suomen ja EEC:n vilinen vapaakauppasopimus allekirjoitettiin syk-
sylla 1973. Sen mukaisesti useimpien teollisuustuotteiden tullit poistuivat
1.7.1977 kokonaan Suomen ja EEC-maiden valisesta kaupasta. Pisimmin
siirtyméaaikataulun saaneilta tuotteilta tullit poistuivat vasta vuoden 1985
alussa. EEC-sopimuksen solmimista edelsi varsin kiihkea taistelu puolesta ja
vastaan, vaikka tuolloin oli kyseessd vain teollisuustuotteiden vapaakaupan
laajentaminen (ks. Tanskanen et al. 1984).

1980-luvun alkupuolella maailmantalouden kasvualueet nayttivatsiirty-
neen Euroopan ulkopuolelle, Pohjois-Amerikkaan ja Kaakkois-Aasiaan.
Euroopan talouksien todettiin potevan niin sanottua eurokleroosia. Linsi-
Euroopan suhteellisen aseman turvaamiseksi ja korjaamiseksi maailman-
kaupassa syntyi pyrkimys Euroopan integraation syventimiseen. EY:ssd
tyostetyssi ns. Valkoisessa kirjassa (White Paper on Completing the Internal
Market) vuodelta 1985 kirjattiin EY:n tavoitteeksi tiydellisten sisimarkki-
noiden luominen EY-alueelle vuoden 1992 loppuun mennessa. Jarjestelyn
tavoitteena oli kilpailun lisiiminen ja markkinajohteisen taloudellisen toi-
meliaisuuden tehostaminen.
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Niilld samoilla seikoilla Suomen hallitus perusteli selonteossaan
13.3.1990 Suomen Eta-jasenyytti. EY:n muututtua vuonna 1993 Maastrich-
tin sopimuksen my6td EU:ksi, EFTAn ja EU-maiden vilinen sopimus Eu-
roopan talousalueesta (Eta-sopimus) tuli voimaan 1.1.1994. EFTA-maista
vain Sveitsi jii tuolloin vanhan vapaakauppasopimuksen varaan.

EFTA-maista EY-jasenyyshakemuksen jatti Itivalta vuonna 1990, Ruot-
si vuonna 1991, Suomi ja Norja vuonna 1992. Niiden maiden hallitukset
allekirjoittivat EU:hun liittymissopimukset Korfun saarella 24.6.1994. Tis-
sd vaiheessa Islanti ja Liechtenstein jaivit Eta-sopimuksen varaan. Samoin
teki mybhemmin my6s Norja, kun norjalaiset jo toistamiseen olivat hylan-
neet 28.11.1994 kansanainestyksessd maansa liittymisen EU:n jaseneksi.

Itavaltalaiset hyvaksyivit 12.6.1994 kansanainestyksessa maansa EU-ja-
senyyden. Samoin tekivit suomalaiset 16.10. ja ruotsalaiset 13.11. pidetyis-
s neuvoa-antavissa kansandinestyksissain. Vuoden 1995 alussa Itavallasta,
Ruotsista ja Suomesta tuli EU:n jisenid. Naistd kolmesta maasta Itivalta
ja Suomi liittyivit 1.1.1999 Euroopan talous- ja rahaliitto EMU:uun, kun
taas Ruotsi jattaytyi talous- ja rahaliiton ulkopuolelle. Myos Iso-Britannia ja
Tanska olivat jo aikaisemmassa vaiheessa jattiytyneet EMU:n ulkopuolelle.
Niin ollen EU:n nykyisesta viidestitoista jisenmaasta 12 kuuluu talous- ja
rahaliittoon. Ne ovat saavuttaneet taloudellisen integraation pisimmalle
viedyn askelman. Iso-Britannia, Ruotsi ja Tanska ovat EMU:n kolmannen
vaiheen (yhteinen raha ja rahapolitiikka) ulkopuolella, jolloin ne voivat
edelleen harjoittaa omaa kansallista raha- ja valuuttakurssipolitiikkaa.

Globalisaatio kuntien hallintakyvyn haasteena

Niin globalisaation kuin regionalisaatiokin vaikuttavat ratkaisevalla tavalla
kuntien toimintaan. Globalisaation olennainen vaikutus on se, etti kunnat
ja alueet joutuvat toimimaan ilman institutionaalisia piddkkeitd markkina-
perusteisten lainalaisuuksien puitteissa. Itse asiassa kunnista ja alueista on
viime vuosikymmenien kuluessa tullut yha kehittimisorientoituneempia ja
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kansainvilisemmin orientoituneita. Niistd on tullut ns. katalyyttisia julkis-
yhteisojd, jotka pyrkivit aktiivisesti rakentamaan yhteyksidan ylipaikalliseen
toimijakenttdin (vrt. Weiss 1999). Alueet ovat globalisaation oloissa joutu-
neet kilpailutilanteeseen, jossa niiden on oltava yhi vetovoimaisempia kye-
takseen houkuttelemaan alueelle yritystoimintaa. Koska alueyhteisot eivat
tallaisessa tilanteessa voi tehda vaikuttavia globalisaatiota koskevia poliitti-
sia paatoksid, niiden tarkeimmiksi mahdollisuudeksi jid yheaalta vaikuttaa
globalisaatioprosessiin valillisesti omien verkostojensa kautta ja toisaalta
tehdi sellaisia kunnallispoliittisia valintoja, joilla on paikkakunnan asukkai-
den tuki takanaan (Castells 1989).

Keskeinen yhteiskuntapoliittinen kysymys tallaisessa tilanteessa on
se, miten julkisyhteisot kykenevit globaaliksi laajentuvan vapaamarkkina-
ideologian puitteissa turvaamaan alueensa asukkaiden hyvinvoinnin ja
yhteiskuntakehityksen tasapainoisuuden. T4ma on suuri haaste Suomen
tapaiselle hyvinvointiyhteiskunnalle.



124 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet

Lahteet

Alasuutari, Pertti & Ruuska, Petri (1999) Post-Patria? Globalisaation kulttuuri Suomessa.
Tampere: Vastapaino.

Axtmann, Roland (ed.) (1998). Globalization and Europe. Theoretical and Empirical In-
vestigations. London: Pinter.

Barnet, Richard J. & Cavanagh, John (1995). Global Dreams, Imperial Corporations and
the New World Order. New York: Simon & Schuster, 1994. First Touchstone Edi-
tion 1995. A Touchstone Book.

Beck, Ulrich (1999) Miti globalisaatio on? Virhekisityksid ja poliittisia vastauksia. Alku-
teoksesta “Was ist Globalisierung?’ (1997) suom. Tapani Hietaniemi. Tampere:
Vastapaino.

Brecher, Jeremy & Costello, Tim (1994). Global Village or Global Pillage. Economic Re-
construction from the Bottom up. Boston, Mass.: South End Press.

Castells, Manuel (1989) The Informational City. Information Technology, Economic
Restructuring, and the Urban-Regional Process. Oxford: Basil Blackwell.

Castells, Manuel (1996) The Information Age. Economy, Society and Culeure. Vol. I: The
Rise of the Network Society. Oxford: Blackwell.

Castells, Manuel (1997) The Information Age. Economy, Society and Culture. Vol. II: The
Power of Identity. Oxford: Blackwell.

Castells, Manuel (1998) The Information Age. Economy, Society and Culture. Vol. III:
End of Millenium. Oxford: Blackwell.

Cohen, Michael A. & Ruble, Blair A. & Tulchin, Joseph S. & Garland, Allison M. (eds.)
(1996) Preparing for the Urban Future. Global Pressures and Local Forces. Wa-
shington D.C.: The Woodrow Wilson Center Press.

Held, David (1997). Democracy and the Global Order. From the Modern State to Cosmo-
politan Governance. First published in 1995. Reprinted 1996, 1997. Cambridge:
Polity Press.

Karhu Veli, Karppinen Ari ja Saikkonen Jussi (1994). EU vai ETA? Tutkimus Suomen EU-
jasenyyden ja ETA-sopimuksen taloudellisista vaikutuksista. Jyviskylin yliopisto,
Taloustieteen laitoksen julkaisuja N:o 94/1994.

Kasvio, Antti (1998) Rajattoman maailman uusi aluepolitiikka. Kaupungit kilpailevat ai-
neellisesta, sosiaalisesta ja kulttuurisesta pidomasta. Hyvinvointikatsaus 1/1998.
Tilastokeskus. Tilastollinen aikakauslehti 1/1998, s. 3-8.

Michie, Jonathan & Grieve Smith, John (eds.) (1995) Managing the Global Economy. Ox-
ford: Oxford University Press.

OECD (1997) Towards a New Global Age. Challenges and Opportunities. Policy Report.
Organisation for Economic Co-operation and Development. OECD 1997.



Kuntien toimintaymparistdn muutossuuntia 125

OECD (1998) Open Market Matter: The Benefits of Trade and Investment Liberalisation.
OECD - Policy Brief, No. 6-1998.

Pajarinen, Mika & Rouvinen, Petri & Yli-Anttila, Pekka (1998) Small Country Strategies
in Global Competition. Benchmarking the Finnish Case. Helsinki: ETLA.

Sassen, Saskia (1991) The Global City. New York, London, Tokyo. Princeton University
Press.

Stiglitz, Joseph E. (1998) More Instruments and Broader Goals: Moving Toward the Post-
Washington Consensus. 1998 WIDER Annual Lecture.

http://wwwwiderunu.edu/plec981.hem.

Tanskanen, Antti & Vajanne, Laura & Volk, Raija (1984) Kauppapoliittinen keskustelu
Suomessa. Teoksessa Sata vuotta suomalaista kansantaloustiedetti, Kansantalou-
dellinen yhdistys 1884-1984. Vammala.

Vickerman R.W. (1992) The Single European Market, Prospects for Economic Integration.
Exeter: Harvester Wheatsheaf.

Viner J. (1950) The Customs Union Issue. Carnegie Endowment for International Peace,
New York.

Viyrynen, Raimo (1997) Global Transformation. Economics, Politics, and Culture. SIT-
RA 161. Helsinki: Suomen itsendisyyden juhlarahasto, Sitra.

Viyrynen, Raimo (1999) Suomi avoimessa maailmassa. Globalisaatio ja sen vaikutukset.
Sitra 223. Taloustieto Oy.

Weiss, Linda (1999) The Myth of the Powerless State. Governing the Economy in a Global
Era. First published in 1998. Reprinted in 1999. Cambridge, UK: Polity Press.



126 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet

2.3. Tietoyhteiskunta

On sanottu, ettd olemme siirtyneet teollisuusyhteiskunnasta tieto-
yhteiskuntaan. Tietoyhteiskunnalla tarkoitetaan yhteiskuntamuodostumaa,
jossa tiedolla ja teknologialla eri muodoissaan ja erilaisine vaikutuksineen
on keskeinen merkitys tuotannossa ja muilla yhteiskuntaelimin osa-alueil-
la. Tama muutos on muovannut ratkaisevasti myos kunnallishallinnon toi-
mintaymparistod, sidosryhmasuhteita ja toimintatapoja.

Tietoyhteiskuntakeskustelun viriaminen

Meilld Suomessa tietoyhteiskunnan kisitteellinen jisentiminen kaynnistyi
todenteolla 1980-luvun puolivalin tuntumassa. Tulevaisuudentutkimuksen
klassikot — erityisesti Marshall McLuhan, Yoneji Masuda, Daniel Bell, Alvin
Toffler, Peter Drucker ja John Naisbitt - olivat tuolloin jo raivanneet tietd
tietoyhteiskunnan tapaisille uusille kisitteille ja ajattelutavoille. Suomessa
tuon aikakauden akateemisessa tutkimuksessa huomio kohdistui enemmin
tietoyhteiskunnan tuomiin uhkiin kuin sen mahdollisuuksiin. Sisallollises-
ti keskustelussa korostui ennen muuta tydelimin muutos (ks. Alho et al.
1986; Kyntiji 1985; Cronberg 1985; Virtanen 1987 ja Kortteinen 1988).
Sittemmin varsinkin Internetin globaali lipimurto 1993-1994 ja johtavien
linsivaltojen kansallisten tietoyhteiskuntalinjausten aikaansaama muutos
alkoi laajentaa ja monipuolistaa myds meilli kiyty keskustelua (Keskinen
1995; Tekes 1996; Hautamiki 1996; Kasvio 1997; Science and Technology
Policy Council of Finland 1997. Ks. lihemmin Vuorensyrji & Savolainen
2000).

Tietoyhteiskunnan kasitteestd tuli 1990-luvun yhteiskunnallisen kes-
kustelun muotiaiheita oikeastaan kaikkialla maailmassa, vaikka toki kes-
kustelu syntyi ja levisi nopeimmin Yhdysvalloissa, Japanissa, Ranskassa ja
muissa kehittyneissd teollisuusmaissa. Samalla on syytd muistaa, ettd tie-
toyhteiskunnan kisite on 1990-luvulta lihtien saanut monia kilpailijoita.
Tillaisia ovat mediayhteiskunta, verkostoyhteiskunta, osaamisyhteiskunta,
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kohtaamisyhteiskunta, ekoilykis yhteiskunta ja vuorovaikutusyhteiskunta
(ks. esim. Hintikka 1993, 65; Nokelainen & Komu 1996, 111; Malaska
1995, 33-34). Niiden ohella on kiytetty myés sellaisia teoreettisemmin
latautuneita luonnehdintoja kuin postmoderni yhteiskunta ja teknokapita-
listinen yhteiskunta (ks. Cahoone 1988; Lash & Urry 1987; Giddens 1992;
Kellner 1989; Webster 1995). Vaikka nimitykset vaihtelevat, kaikki muo-
toutumassa olevaa yhteiskuntamuotoa kuvaavat kisitteet tuntuvat heijaste-
levan nikemystd, jonka mukaan kdynnissd on globaalit mittasuhteet saanut
syvallinen muutosprosessi, jossa “tiedolla” eri muodoissaan on tirkes sija.

Tieto ja tietoyhteiskunta

Olemme jattaneet taaksemme teollisen yhteiskunnan kiytinnée ja astu-
neet uuteen yhteiskuntakehityksen aikaan, jota luonnehtii teknologia- ja
tietointensiivisyys. Asiaa voidaan havainnollistaa siten, ettd kun aikanaan
teollisuusyhteiskunnan kisite otettiin kdyttdon viittaamaan teollisen tuotan-
non syvilliseen, yhteiskuntakehitystd ohjaavaan vaikutukseen ja teollisten
organisointiperiaatteiden levittiytymiseen koko yhteiskuntaan, aivan vas-
taavalla tavalla fietoyhteiskunta merkitsee tieto- ja viestintiteknologian, tie-
tointensiivisyyden ja verkostomaisen toimintalogiikan vaikutusten lisiin-
tymistd ei vain tuotannossa vaan kiytinnossi kaikessa yhteiskunnallisesti
merkittivissi toiminnassa. Kun tihin lisitiin vieli teollistumista edeltiva
maatalousyhteiskunnan kehitysvaihe, saadaan taulukon 1 havainnollistama
jasennys kolmesta yhteiskuntakehityksen vaiheesta.

Tieto eiliity tietenkain pelkastadn tietoyhteiskunnan kehitysvaiheeseen.
Pikemminkin se on kaikkien elollisten olentojen ja yhteisojen orientoitumi-
sen perustekiji. Tieto vaikuttaa ratkaisevasti kaikkiin inhimillisiin, yhteisol-
lisiin ja yhteiskunnallisiin prosesseihin. Tieto on siten toimintaymparistoon
kytkeytyva "suhdemuuttuja’; joka on ollut ja tulee aina olemaan osa jokaisen
yhteiso- ja yhteiskuntamuodostuman toimintaa, ymmértimistd, hallintaa ja
muuttamista.
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Taulukko 1.
Kolme yhteiskuntakehityksen vaihetta.

Maatalousyhteiskunta | Teollisuusyhteiskunta | Tietoyhteiskunta
Tuotantovoimien ydin | Luonnonvarat ja Teollinen tuotanto- Tietamys ja innovaatiot
tydvoima prosessi (uudisteet)
Teknologisen osaami- | Maan ja luonnonvarojen | Energian tuottaminen ja | Tieto- ja viestintd-
sen ydin hyddyntaminen tuotantoteknologia teknologia
Tyypillinen viestinndn | Kirjat ja lehdet Yksisuuntainen séh- | Monensuuntainen
muoto kdinen joukkotiedotus | viestintdympéristd
(esim. Internet)
Yhteiskunnallisten suh- | Paikallisuus Valtiollisuus Globaalisuus

teiden méaéraytyminen (kansallisvaltio)

Julkisen haflinnon Perinteisiin nojaava, Byrokratia ja asian- Verkostot ja hallinta-

organisointiperiaate autoritaarinen ja tuntijuus Suhteet
eriytymétdn hallinto

Demokratian luonne Maanomistukseenja | Edustuksellinen Monimuotoistuva ja
asemaan sidottu vallan- | demokratia viestinnallistyva hallinta
kaytto

Kuntien rooli Minimikunta (k6yhain- | Paikallinen sdantelijd | Paikallinen kehitt4ja ja
hoito ja kansansivistys) | ja hyvinvointipalvelujen | palvelujen jarjestéja

tuottaja
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Tietoyhteiskunta on yhteiskuntamuodostuma, jossa tiedolla eri muodois-
saan ja erilaisine vaikutuksineen on keskeinen sija tuotannossa, kulutuksessa
ja hallinnossa. Tiedon ja sen rinnalla koko inhimillisen ja intellektuaalisen
padoman seka tiedon kasittelya tehostavan teknologian merkityksen koros-
taminen perustuu mm. sithen, ettd muiden tuotannontekijoiden — erityisesti
luonnonvarojen ja fyysisen tyon — tehostamisesta saatavat hydyt ovat aikai-
sempien yhteiskunnallisten kehitysvaiheiden kuluessa kaventuneet. Esimer-
kiksi energiankaytt6d tai tavaratuotantoa tehostamalla voidaan saavuttaa
yhi vihemmin etuja yritysten valisessd kilpailussa. Tunnettu yhteiskunta-
teoreetikko ja kaupunkitutkija Manuel Castells (1989) on tiivistinyt timin
piirteen kisitteeseen “tictoperustainen kehitysmuoto” (engl. informational
mode of development). Se on tictoyhteiskunnalle ominainen kehitysmuo-
to, jossa tietimyksen ja kehittimisen erityisend kohteena on lisddntyvassi
mairin nimenomaan uuden tiedon luominen ja kisittely. (Hintikka 1993;
Anttiroiko 1998; Kasvio 2005.) Tisti syysti sellaiset kisitteet kuin tieti-
mys, osaaminen, oppiminen, innovaatiot ja luovuus kuvaavat osuvalla taval-
la verkostomaisen ja tietointensiivisen taloudellisen toiminnan ja samalla
koko tietoyhteiskunnan ydinprosesseja.

Nakokulmia tietoyhteiskuntaan

Tietoyhteiskunnan késitettd on kdytetty monissa eri merkityksissa. Sitd
luonnehdittiin erityisesti 1990-luvun jilkipuoliskolla teknologiavetoisesti
esimerkiksi siten, ettd tietoyhteiskunta on sellainen yhteiskunta, jossa hyo-
dynnetain laajasti tietoverkkoja ja tietotekniikkaa, tuotetaan runsaasti tie-
to- ja viestintateollisuuden tuotteita ja palveluja ja jossa on monipuolinen
sisiltoteollisuus (Tekes 1996, 21; Tilastokeskus 1997, 16; vrt. Networks ...
1996, 8). Tillaiset mairitelmit korostavat kapea-alaisesti tuotantoa, tekno-
logiaa, kulutusta ja vuorovaikutusta. Niin ymmirrettyni tietoyhteiskunnan
kasite nivoutuu tiiviisti keskustelua hallinneisiin ohjelmallisiin ja tekno-
kraattisiin pyrkimyksiin eli kaytinnossi esimerkiksi sithen, miten valtiovalta
haluaa luoda Suomesta johtavan tietoyhteiskunnan.
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Niiden rinnalla tietoyhteiskunnan kisitteellistimisessd voidaan kiinnit-
tad huomiotalaajempiin yhteiskunnallisiin yhteyksiin eli sellaisiin aineellista,
sosiaalista ja henkistd elimaa suuntaaviin tendensseihin ja muutoksiin, jotka
ratkaisevalla tavalla muuttavat ihmisten ja organisaatioiden yleisi toimin-
tapuitteita. Samalla tillainen laaja-alaisempi nikokulma tarjoaa mahdolli-
suuden arvioida teoreettisesti kypsilld tavalla tietoyhteiskuntakehityksen
mielekkyyted. Taled kannalta tietoybteiskunta on madiriteltivissi sellaiseksi
yhteiskuntamuodostumaksi, jossa tietoperustainen kehitysmuoto mddrittii
ratkaisevasti aineellisten ja henkisten voimavarojen kiyttod ja kohdentumista,
ja jonka tuotannon, kulutuksen, viestinnin ja hallinnan ydintoiminnot raken-
tuvat tietointensiivising ja verkostomaisina sosiaalisen toiminnan prosesseina
(ks. timin miarittelyn yhteiskuntateoreettisista lihtokohdista lihemmin
Kellner 1989; Castells 1989 ja Webster 1995).

Kun tietoyhteiskunnan kisitteen kiyttotapoja tarkastellaan monisyi-
semmin, ne voidaan jakaa viiteen ideaalityyppiin:

1. Visionddrinen tietoyhteiskuntakonsepti

o Tulevaisuudentutkimukselle tyypillinen lihestymistapa.

o Taustalla indikaattoreita ja heikkoja signaaleja, joista projisoidaan
erilaisia yhteiskuntakehityksen suuntia ja muotoja - tarjolla on kaik-
kea globaalista kylasta kyberavaruuteen.

o Tarjoaa usein rohkeita ja laajoja nikoaloja yhteiskuntakehityksen
suunnista.

2. Teknologinen tietoyhteiskuntanikemys

e Insinoorivetoinen tietoyhteiskuntakisitys.

o Huomio kiinnittyy tieto- ja viestintiteknologiaan ja laajemminkin
tictoyhteiskunnan infrastrukcuuriin. Huomio kiinnittyy yleensd
varsin pinnallisesti sithen, mihin kaikkeen titd teknologiaa voidaan
kayteaa.

o Hahmottaa teknologisia edellytyksia ja sovelluksia. Perustuu "bitti-
tuntumaan’, joka jai yhteiskunnallisten ja hallinnollisten kysymysten
osalta kapea-alaiseksi.
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3. Virtuaalisuntta korostava tietoyhteiskuntanikemys

o Tyypillinen verkkokeskustelun pioneereille ja tietoverkkojen kiytos-
td ja virtuaaliyhteisoist kiinnostuneille tutkijoille.

o Korostaa tietoverkkojen kayton kokemuksellista puolta. Nettisurfta-
ilu, etityo, yhteisoverkot ja vastaavat mikrotason instanssit nahdain
tirkeina.

o Hahmottaa erilaisia sovellusalueita ja kiyttoyhteyksid. Usein lihto-
kohtana on omakohtainen, kenties syvallinenkin perehtyneisyys joi-
hinkin sovellusalueisiin (esim. virtuaaliyhteisot).

4. Teknokraattis-byrokraattinen tietoyhteiskuntakonsepti

o Tyypillinen ylikansallisen, kansallisen ja alueellisen kehittimistyon
parissa toimiville.

o Korostaa toiminnallisuutta ja sovellusten laaja-alaista hyodynnetta-
Vyytta.

o Hahmottaa taloudelliselle kasvulle valttimattomaksi katsottuja
toimintaympariston muutostekijoita. Tahan liittyy esim. valtion
tasolla pyrkimys luoda johdonmukainen kehittimisohjelma tietoyh-
teiskuntakehityksen edistimiseksi.

5. Tietoperustaisen kebityslogitkan varaan rakentuva tietoyhteiskunta

o Yhteiskuntatieteellinen lahestymistapa.

o Huomio kiinnittyy laajoihin yhteiskunnallisiin prosesseihin globa-
lisaatiosta regionalismiin ja postmoderniin mentaliteettiin ja niihin
kytkeytyviin uudenlaisen kehityslogiikan muotoihin. Huomiota
kiinnitetdan usein myo6s timin kehityksen mukanaan tuomiin on-
gelmiin ja riskeihin.

o Hahmottaa laajoja kehitysprosesseja ja niiden instansseja. Talld ta-
solla operoivat tutkijat tuntevat enemmin sosiologian klassikkoja
kuin webmastereita.
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Edelld esitetty jaottelu ei ole tietenkidn aukoton eika yksiselitteinen. Se an-
taa joka tapauksessa viitteitd siitd, mistd lihtokohdista tietoyhteiskuntaa on
médritelty viimeisen parin vuosikymmenen kuluessa.

Yritykset, kansalaiset ja julkinen hallinto

Tietoperustaisen kehitysmuodon merkit nakyvit selvind varsinkin yritys- ja
tydelamassi. Kaupankaynti lisadntyy verkoissa askel askeleelta. Virtuaali-
yritysten ja verkostojen my6ta syntyy uusia organisointi- ja tuotantotapoja.
Myos innovaatiotoiminnan ja tuotekehitystoiminnan merkitys taloudessa
on kasvanut huomattavasti.

Samainen muutos on levidmissi mys kansalaisten ja yhteisijen arjen ja
omachtoisen toiminnan piiriin. Ihmisten vilinen viestintd on saanut uusia
ulottuvuuksia varsinkin Internetin ja myos mobiilin viestinnan myota. On
syntynyt mm. tictokonevalitteiseen viestintadn pohjautuvia virtuaaliyhtei-
s0jd, joiden jasenet eivat valttimattd koskaan tapaa toisiaan kasvotusten.
Muutoinkin koko tiedon tuotannon ja vilittimisen prosessit ovat saamassa
uusia muotoja, jotka tiivistyvit kisitteeseen Web 2.0 (kisite viittaa Interne-
tin peruskayton ylittaviin uusiin vuorovaikutuksellisiin muotoihin, kuten
wiki-pohjaiseen viestintain, blogeihin, mobiileihin ja langattomiin jarjestel-
miin jne.).

Naiden ohella my6s julkinen hallinto ja poliittinen elimi ovat kiymissi
lapi uudistumisprosessia. Julkisen hallinnon osalta tima tarkoittaa sovittau-
tumista tietoyhteiskunnan asettamiin vaatimuksiin. Kaytannossa yksi kes-
keinen ko. sovittautumisen muoto on tieto- ja viestintiteknologian hyodyn-
taminen toimintojen kehittamiseksi. Kuntien mahdollisuudet hyodyntaa
uutta teknologiaa toiminnassaan nikyvit neljalli sovellusalueella:

a) Sibkoinen hallinto ja johtaminen: ticto- ja viestintiteknologian hyo-
dyntiminen kuntien toiminnan johtamisessa ja hallinnollisissa proses-
seissa (esim. sihkoiset asianhallinta- ja tietojirjestelmit).
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b) Sibkoiset palvelut: kuntien tietoverkkojen kautta tarjoamat sihkoiset
informaatio-, viestinti- ja asiointipalvelut eri sidosryhmille.

¢) E-demokratia: ticto- ja viestintiteknologian hyodyntiminen demo-
kraattisissa prosesseissa (sahkoinen kansalaiskonsultointi, eti-ddnesti-
minen jne.).

d) Verkkopohjaiset hallinta- ja kebittimistoiminnot: ticto- ja viestinta-
teknologian hyddyntaminen hallintasuhteiden hoitamisessa, verkosto-
johtamisessa ja kehittimispolitiikassa (sahkoinen markkinointi, sahkoi-
set hankintamenettelyt jne.).

SAHKOINEN HALLINTO
(e-Government)
Julkisyhteisdjen poliittis-hallinnollisten toimintojen ja prosessien
kokonaisuus, jossa hyddynnetéan tieto- ja viestintateknologiaa.

_-=77" Sihkdinen hallinto- "~~~
7 toiminta ja johtaminen ~.
: (e-Administration) )

Séhkdiset hallinnon sisaiset prosessit,
R tietojérjestelmat ja julkisyhteisojen s
T~~___ vélinentiedonsito -~
Sahkoiset palvelut e Sl e-Demokratia

(e-Services) (e-Democracy)
Sahkaiset palvelut ja Sahkaiset osallistumis- ja
sahkdinen asiointi vaikuttamismuodot

Sahkoinen hallinta- ja
kehittamistoiminta
(e-Governance)
Hallintasuhteiden hoitaminen ja
kehittamispolitiikka

Kuvio 1.
Séhkdinen hallinto ja sen keskeiset osa-alueet.
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Keskeistd tietoyhteiskuntakehitykseen sovittautumisessa on julkisen
hallinnon toimintojen kehittiminen siten, ettd kyseisen kehitysvaiheen
tarjoamat mahdollisuudet pystytaan hyddyntimain mahdollisimman taysi-
madriisesti, mutta samalla kyetdin vastaamaan timin kehityksen mukanaan
tuomiin riskeihin ja haasteisiin, joita esimerkiksi alueellinen eriarvoistumi-
nen ja syrjaytyminen synnyttavat.

Summa summarum

Tietoyhteiskunta muodostui 1990-luvulla ehki kaikkein yleisimmin kayte-
tyksi uutta yhteiskuntamuodostumaa kuvaavaksi kisitteeksi. Sen perusaja-
tus on, ettd teknologian, tiedon ja inhimillisen padoman saralla tapahtuneet
muutokset ovat luoneet kokonaan uuden tietoperustaisen kehitysvaiheen
(Castells 1989).

Tietoyhteiskuntaa on miiritelty visiondiristen nikymien, teknologian,
virtuaalitodellisuuden, teknokraattis-byrokraattisten ohjelmien ja infor-
mationaalisen kehityslogiikan kannalta ja niilli kaikilla on omat kiyttotar-
koituksensa. Naistd teknokraattis-byrokraattinen tietoyhteiskuntakonsepti
kytkeytyy selkeimmin julkishallinnon kehittamistehtavain, kun taas tieto-
perustaisen kehitymuodon nikékulma on kaikkein "yhteiskuntatieteellisin®
kasitteellistaimistapa, joka tarjoaa samalla kriittisen viitekehyksen sen ym-
martimiselle, miten tietoyhteiskuntakehitys ehdollistaa julkisen hallinnon
ja kuntien toimintaa.

Kunnallishallinnon nikékulmasta voidaan sanoa, ettd tietoyhteiskunta
vaatii kunnilta tieto- ja viestintiteknologian jirkevai hyodyntimistd, yhi
tietoperustaisempia ja joustavampia kdytintojd ja yha verkostomaisempia
organisointitapoja. Niiden avulla voidaan tehostaa hallintoa, parantaa pal-
veluja ja luoda uusia osallistumismuotoja, jotka osaltaan luovat edellytyksia
alueyhteisojen tasapainoiselle kehitykselle ja ihmisten hyvinvoinnille.
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2.4. Alueellisen kehityksen muutossuunnat

Maamme alueellisen kehityksen ongelmat ovat viime aikoina kérjistyneet.
Niin on tapahtunut erityisesti 1990-luvun laman jalkeisen talouskasvun
aikana. Taloudellinen kasvu ja viesto keskittyvit muutamiin kasvukeskuk-
siin, samalla kun maaseutu ja erdit keskisuuretkin kaupungit ovat suurten
vaikeuksien edessi. Yleistien voi sanoa, etti Suomi on maantieteellisesti
jakaantumassa menestyviin ja taantuviin alueisiin siten, ettd menestyvit alu-
eet sijaitsevat Ftela- ja Lansi-Suomessa, kun taas taantuvat alueet sijaitsevat
etupadssa Itd- ja Pohjois-Suomessa.

Aluekehitys on muutoinkin hyvin pirstoutunutta. Pelkdstiin maaseutu-
alueiden erot ovat huomattavia. Kaupunkien ja maaseutujen keskindiset
kasvuerot ovat suuria. Kasautuvan ja eriytyvin taloudellisen kasvun joh-
dosta maamme alueellinen kehitys uhkaa jatkua samansuuntaisena, mikili
markkinavoimien vapaan toiminnan sallitaan jatkua eikd kansallista aluepo-
litiikkaa saada syysta tai toisesta tehostettua. Aluepolitiikan tehostamisen
puolesta puhuvat toisaalta globalisaation mukanaan tuoma toimintaympi-
riston muutos, miki on ollut omiaan edistimdin alueellista keskittymiske-
hitysta, ja toisaalta EU:n itdlaajenemisen mytd tapahtuva yhteison alue- ja
rakennepolitikan muutos. Sehin vihentd ratkaisevasti my6s Suomen ny-
kyisin saamia EU:n alue- ja rakennepoliittisia tukia, silld tuet tulevat suun-
tautumaan enenevissi miirin uusiin jisenmaihin (ks. Karhu ja Kauppinen
2002.)

Myoskin Sisiasiainministerion asettama ALUS -lakityoryhmid on
mietinnossiin (Sisdasiainministerio 2002, 10) huomioinut edelli mainitut
kansallisen aluepolitiikan haasteet todetessaan seuraavaa: "EU:n alue- ja ra-
kennepolitiikan muuttuminen vuoden 2006 jalkeen, voimakkaasti keskitty-
viin aluerakenteeseen vaikuttaminen ja alueellisten rakenne-erojen kasva
edellyttavit suomalaisen aluepolitiikan uudelleen muotoilua ja kansallisen
aluepolitiikan voimistamista.”

Téssa luvussa tarkastellaan aluksi yleiselld tasolla maamme viimeai-
kaista aluekehitysti ja sithen vaikuttaneita tekijoita. Lopuksi havainnollis-
tetaan niiden vaikutuksia seutukuntatason vuosia 1989-2000 koskevaan
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aineistoon perustuvalla empiiriselld tarkastelulla. Tarkastelu suoritetaan
vain tyopaikkakehitykseen perustuen. Talloin kuitenkin niahddin, kuinka
talouslamaan ajautuminen (1989-1993) ja siitd nousu (1993-2000) ovat
kohdelleet eri toimialojen ty6llisyyttd ja millaisia toimialojen ty6llisyyskehi-
tyseroja l6ytyy yli 20 prosenttia tyopaikkojaan menettineiden seutukuntien
(n=27) ja tyopaikkojaan lisidamiin kyenneiden seutukuntien (n=7) valilta.

Alue- ja kuntakentta murroksessa

Aina 1990-luvun alkuun saakka maamme alueellinen kehitys oli melko tasa-
painoista. Mutta tilanne muuttui ratkaisevasti 1990-luvun alkupuolen laman
jalkeen, jolloin alueet ovat entistd voimallisemmin eriytyneet ja jakautuneet
voittajiin ja havidjiin. Laman jilkeisen taloudellisen kasvun ja kehityksen
eriytyminen on osaltaan selitettivissd talouden rakennemuutoksella, joka
nikyi selkeimmin maatalouden, julkisen scktorin ja osaltaan my6s perin-
teisen teollisuuden tuotannon heikentymisessi. Uusiksi kasvualoiksi muo-
dostuivat korkeaa teknologiaa vaativa tuotanto ja erityisesti elektroniikka-
teollisuus. Suurimmissa kaupungeissa my6s yksityisilld palveluilla on ollut
merkittiva kasvuvaikutus. Voidaankin sanoa, ettd ns. uuden talouden vaiku-
tus alueellisten kasvuerojen synnylle on ollut suuri. Esimerkiksi informaatio-
sektorin osalta taloudellinen toiminta on keskittynyt voimallisesti vain
muutamiin maakuntiin ja siellikin lihinna yliopistokaupunkeihin ja niiden
lihiympiristoon (Kauppinen ja Karhu 2002.)

Taloudellisen kasvun alueellinen keskittyminen vain muutamille kes-
kusseuduille ja muiden seutujen jaddessa tyopaikkoja ja viestod enemmin
tai vihemmin menettivain asemaan on merkinnyt maan sisiisen muuttoliik-
keen voimistumista. Viimeaikaisen muuttoliikkeen erityispiirteend on
ollut se, ettd maaseudun lisiksi myds useat kaupunkialueet ovat joutuneet
muuttotappiokierteen kouriin. Muuttoliike on nimittdin kouraissut myos
yksipuolisen, perinteisen teollisuuden varaan rakentuncita kaupunkeja.
Kannattaa myos muistaa, ettd muuttoliike on ollut valikoivaa, silld aktii-
visimpia poismuuttajia ovat nuoret aikuiset, milli on kohtalokkaita seu-
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rauksia lihtoalueiden kehitykselle. Poismuuttajat eivit vie mukanaan vain
verotuloja, vaan my6s osaamispddomaa, jonka varaan alueen omachtoisen
kehittimistoiminnan tulisi rakentua. Niin muuttoliike ja sen valikoivuus
syovit edellytyksid muuttotappioaluciden kehittimistoimilta (Kauppinen
ja Karhu 2002.)

Suurimpien kaupunkikeskusten huomattava kasvu ei kuitenkaan ole
yksinomaan suomalainen ilmié. Hanellin et al. (2002) tekemin tutkimuk-
sen mukaan erot Pohjoismaiden kasvukeskusten ja syrjaseutujen valilld ovat
kasvaneet huomattavasti 1990-luvun loppupuolella. Vieston muuttoliike
kaupunkikeskuksiin on ollut lahestulkoon yhti voimakasta kuin 1960- ja
1970-luvuilla. Samanaikaisesti laajat alueet Suomen, Ruotsin ja Norjan poh-
joisosissa ovat putoamassa entistd selvemmin kasvun ja kehityksen kyydista.
Kuitenkin Suomessa alueellinen keskittyminen on ollut kaikkein rajuinta,
sillad jopa 90 prosenttia maan pinta-alasta on poismuuttoaluetta.

Lamanjalkeisestd pitkddn jatkuneesta taloudellisen kasvun kaudesta
huolimatta, Suomen tyottomyysluvut ovat kuitenkin pysytelleet itsepintai-
sen korkeina. Lamaan tultaessa alueiden vliset tyottomyyserot konvergoi-
tuivat jonkin verran, mutta sen jilkeen ovat kasvaneet uudelleen (Karhu ja
Kauppinen 2002).

Valtion toteuttamien sidstotoimenpiteiden voidaan katsoa osaltaan
vaikuttaneen erityisesti syrjaisten alueiden laman jalkeiseen talouskehityk-
seen. Niin koska laman seurauksena ja osaksi myos kiireelliseksi katsotun
EMU-sopeutuksen takia tehdyt julkisten menojen leikkaukset kohdistuivat
raskaimmin niille alueille, jotka aikaisemmin eniten hyotyivit suuresta jul-
kisesta scktorista ja sen alue-eroja tasaavasta vaikutuksesta (ks. Tervo 2000).
Kuntasekeorilla valtion sidstotoimenpiteet konkretisoituivat valtionosuuk-
sien mittavina leikkauksina: 1990-luvun alusta kuntien valtionosuudet ovat
enemmin kuin puolittuneet nykyiseen alle 20 mrd markkaan liht6tason ol-
lessa yli 40 mrd markkaa. Kun kuntien velvollisuuksia palvelujen jarjestimi-
seen ei vastaavasti ole vihennetty, vaan pikemminkin lisatty, useimmat kun-
nat ovat joutuneet toimimaan erittdin kireissi rahoitusolosuhteissa — puun
ja kuoren vlissi (ks. Karhu et al. 1999).
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Seutukunnittainen tydpaikkakehitys 1989-2000 tilastojen valossa

Tilastokeskuksen ALTIKA-tietokannan vuoden 2000 ennakkotictojen
mukaan koko maassa oli tuona vuonna 137 tuhatta tyopaikkaa vihemmin
kuin vuonna 1989. Niin ollen Suomi ei vuoteen 2000 mennessi ole saa-
vuttanut siti tyopaikkamairin tasoa, joka silld oli vuoden 1989 lopussa eli
laman kynnykselli. Tyopaikkojen mair vuonna 1989 oli 2 374 tuhatta ja
vuonna 2000 vastaavasti 2 237 tuhatta.

Aluksi seutukunnat ryhmitellddn neljain ryhmdin sen mukaan, kuin-
ka suuri tyopaikkojen suhteellinen kokonaismuutos on ollut ajanjaksolla
1989-2000. Seutukuntien ryhmittely ja eri ryhmiin kuuluvien seutukun-
tien lukumiarit nakyvit taulukosta 3.

Taulukko 3.
Seutukuntien ryhmittely ty6paikkakehityksen suuruuden mukaan

Ty8paikkojen suhteellinen muutos (%)

1989-2000 N
Ryhma 1 = véhentynyt y1i 20 % 21
Ryhmd 2 = vahentynyt 10,1-20 % 33
Ryhma 3 = véhentynyt 0,1-10% 15
Ryhma 4 = lisaéntynyt 7
Kaikki seutukunnat 82

Kuten taulukosta 4. nihddin, vain seitsemin seutukuntaa ovat kyenneet
lisiamain tyopaikkojen mairiinsi ajanjaksolla 1989-2000. Manner-Suo-
men viisi seutukuntaa ovat Saloa lukuun ottamatta korkean teknologian yli-
opisto- ja korkeakoulupaikkakuntia. Tama kielii selvasti siitd, mitka toimi-
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Taulukko 4.
Positiivisen tyGpaikkakehityksen seutukunnat

141

Seutukunta TP-muutos, TP-muutos, %
1989-2000 1989-2000
Oulun sk 6687 8,9
Salon sk 2291 8,5
Marighamns stad 705 73
Helsingin sk 38196 6,3
Alands landskap 189 49
Tampereen sk 4570 35
Jyvéskylan sk 134 02
Taulukko 5.

Kymmenen heikoiten menestynytta seutukuntaa

Seutukunta TP-muutos, TP-muutos, %
1989-2000 1989-2000
Ita-Lapin sk -3589 -32,6
Karkikuntien sk 953 314
Torniolaakson sk 1319 -294
Kehys-Kainuun sk -3442 -28,0
Pielisen Karjalan sk -4022 -26,8
Sisd-Savon sk -1775 -26,0
Pieksamaen sk -2 845 -24.9
Pohjois-Lapin sk -2049 -24.0
Juvan sk -2 568 -23,6
Koillis-Savon sk 2130 -235
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alat ovat laman jilkeisend aikana toimineet taloudellisen kasvun vetureina.
Mukana on my6s kaksi Ahvenanmaan seutukuntaa, joiden asema selittynee
pitkalti Ahvenmaan erityisasemalla.

Taulukossa 5. on esitetty kymmenen heikoiten menestyneen seutukun-
nan tyopaikkojen absoluuttiset ja suhteelliset muutokset ajanjaksolla 1989-
2000. Kuten nahdéin, suhteellisesti suurimmat tyopaikkamenetykset ovat
kohdistuneet Pohjois- ja Itd-Suomen seutukuntiin. Kuudessa seutukunnassa
tyopaikkamenetys on ollut suurempaa kuin 25 prosenttia.

Taulukossa 6. on koko maan tyopaikkojen suhteellista muutosta tar-
kasteltu toimialoittain. Lisaksi tarkastelu on periodisoitu ajallisesti, jotta
nahtiisiin, kuinka talouslamaan ajautuminen ja siitd nousu ovat kohdelleet
eri toimialojen ty6llisyyttd. Kuten taulukosta 6. havaitaan, talouslamaan
ajautuminen koetteli yksityisen sektorin ty6llisyytta voimakkaammin kuin
yhteiskunnallisen palvelualan ty6paikkoja, joskin siellakin pudotusta oli
noin 7 prosenttia. Lamasta elpymiskaudella 1993-97 vientivetoisen teol-
lisuuden tyopaikat kasvoivat 13 prosenttia ja yhteiskunnallisten palvelujen
tyopaikat noin 11 prosenttia. Yksityisten palvelujen ja rakentamisen tyo-
paikkojen nousu jii 4,5 prosenttiin. Ne lahtivit lahes 12 prosentin nousuun
vasta seuraavalla ajanjaksolla. Maa- ja metsitalouden tyopaikat ovat olleet
laskusuunnassa koko ajanjakson 1989-2000 ajan.

Taulukko 6.
TyGpaikkojen muutos (%) toimialoittain ja ajanjaksoittain:
kaikki seutukunnat (n=82)

Ajanjakso Maa- ja Teollisuus Yksit. palvelut Yhteiskunn.
metsatalous jarakentaminen | palvelut
1989-93 -19,5 -28,0 -24,2 -1
1993-97 -23,6 13,0 45 13
1997-00 -15,1 10,9 11,6 50
1989-00 -47.9 11,0 -11,6 89
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Taulukossa 7. on tarkasteltu sitd, millaisia toimialojen tyollisyyskehi-
tyseroja 1oytyy yli 20 prosenttia menettineiden seutukuntien (ryhmin 1)
ja tyopaikkojaan lisinneiden seutukuntien (ryhmin 4) vililtd. Taulukossa
ensimmainen luku koskee ryhmai 1 ja toinen ryhmii 4. Mita taulukko ker-
too?

Lamaan ajautumiskaudella teollisuuden ja yksityisten palvelujen koh-
dalla suhteellinen ty6paikkamenetys oli suurempi ryhmissa 1 kuin ryhmis-
sd 4. Puhumattakaan siitd, ettd kun keskimairin yhteiskunnallisten palvelu-
jen tydpaikat taulukon 4 mukaan laskivat noin 7 prosenttia, niin ryhmassi
1 lasku oli lahes 10 prosenttia ryhmiss 1 ja ryhmissa 4 tyopaikkojen maara
olikin noussut 2,6 prosenttia.

Taulukko 7.
Toimipaikkojen muutos (%) toimialoittain ja ajanjaksoittain:
ryhmiin 1 ja 4 kuuluvat seutukunnat eriteltyiné

Maa- ja Teollisuus Yksit. palvelut Yhteiskunn.
Ajanjakso metsétalous Ja rakentaminen palvelut

nhmd1 nhmdd | rhmdt ryhmdd | nhmd1 nhmdd | oryhmd ! ryhméd

1989-93 VAR 87 A8 240 06 98 26
1993-97 263 260 T AT A5 102 16
1997-00 455 42 134 128 86 181 13
1989-00 S0 T AT 87 86 28 02 34

Lamasta elpymisajanjaksolla 1993-1997 toimialoittaiset kasvuerot ryh-
mien 1 ja 4 valilla kirjistyivit entisestian. Ryhmin 1 teollisuuden tyépaikat
kasvoivat 5,6 prosenttia, kun ryhmissd 4 vastaava kasvu oli 23 prosenttia.
Yksityisten palvelujen ja rakentamisen tyopaikat ryhmissd 1 laskivat 1.5
prosenttia, kun ryhmassi 4 kasvua oli 10,2 prosenttia. Yhteiskunnallisten
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palvelusten tyopaikat lahtivit ryhméssa 17,1 prosentin kasvuun ryhmin 4
kasvun ollessa periti 16,1 prosenttia.

Ajanjaksolla 1997-2000 teollisuuden tyopaikkojen kehitys paasi 13,4
prosentin vauhtiin myos ryhmassa 1, kun se ryhmissd 4 oli 12,8 prosenttia.
Myos ryhmin 1 yksityisten palvelujen ja rakentamisen tyopaikat padsivit
vihdoin 8,6 prosentin kasvuun, kun taas ryhmassi 4 kasvuprosentti oli 18,1.
Yhteiskunnallisten palvelujen kasvu taittui ryhmassa 1 3,4 prosenttiin, kun
taas ryhmissi 4 tyopaikkojen kasvu pysytteli edelleen korkealla 11,3 pro-
sentin tasolla.

Lopuksi kuviossa 4. havainnollistetaan graafisesti ryhmiin 1-4 kuulu-
vien seutukuntien keskimairdista kumulatiivista tyopaikkakehitystd. Siitd

10

70 T T T T T T
1989 1992 1993 1997 1999 2000e
—m— Ryhmd 1 --m-- Ryhmé?2 --e-- Ryhma 3 —o— Ryhmé 4
Ryhma 1 = vahentynyt yi 20 % Ryhma 3 = vahentynyt ~ 0,1-10 %
Ryhma 2 = véhentynyt  10,1-20 % Ryhma 4 = lisaantynyt
Kuvio 4.

Ty6paikkojen kumulatiivinen kehitys seutukuntatyypeittéin 1969-2000 (1989=100)
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nahdain, ettd vain ryhmin 4 seutukunnat ovat saavuttaneet vuoden 1989
tyopaikkatason vuoteen 2000 loppuun mennessi. Heikoiten menestynei-
den seutukuntien (ryhmin 1) tydpaikkakehitys on jiinyt lamavuosien ta-
solle eli alle 80 prosentin kuten kuviosta nihdain.

Alueellisen kehityksen muutossuunnista voidaan empiirisen tarkaste-
lun perusteella todeta yhteenvetona seuraavaa:

- Alueellisen kehityksen erot ovat laman jilkeen vuosina 1993-2000
kasvaneet voimakkaasti. Ryhmin 4 kuuluvien seutukuntien kohdalla
voidaan puhua kasautuvasta kasvusta, joka on vahvistunut vuosi vuo-
delta. Sen vastakohtana on ryhmén 1 seutukunnat, joissa typaikkojen
madralld mitattuna ei vielakdin ole padsty irti lamasta.

- Teollisuuden, yksityisten palveluiden ja rakentamisen kehitys seutukun-
nittain on ollut selvisti keskushakuista. Laman jilkeen ty6paikkoja on
syntynyt niille alueille, joissa edellytykset voittoa tuottavaan liiketoi-
mintaan ovat parhaimmat eli suuriin keskuksiin. Naita keskuksia luon-
nehtivat hyvat yhteydet globaaleille markkinoille ja korkea ostovoima.

- My6s yhteiskunnallisten palveluiden tyopaikkakehitys on  ollut
samansuuntaista eli alueellisesti suuriin keskuksiin (ryhmin 4 seutu-
kunnat) kasautuvaa. Valtionhallinnon ja kuntien yhteistydorgaanien
(mm. sairaanhoitopiirien ja muiden kuntayhtymien) tyopaikkojen alu-
eellinen sijoittuminen on ollut selvésti keskushakuista. Onko niin, ettei
julkisella hallinnolla ole ollut mahdollisuutta - tai edes kovin suurta
haluakaan - toimia omien tydpaikkojensa kohdalla alueellisia eroja ta-
soittavasti?

Téssd luvussa on tarkasteltu tyopaikkojen perusteella vuosien 1989-
2000 aluekehitystd seutukunnittain. Kehitys on jatkunut timéin ajanjakson
jalkeen varsin myonteisend, vaikka toisaalta polarisaatio on lisdantynyt jon-
kin verran nimenomaan 2000-luvun alkupuoliskolla. Vuosina 2001-2004
tyopaikat vihenivit yli 30 seutukunnassa ja heikoimpien seutukuntien tilan-
ne ndyttid vain pahenevan, mutta toisaalta varsinkin ryhmain 3 kuuluvissa
eli 0,1-10 prosenttia tyopaikkoja 1989-2000 menettineissi seutukunnissa
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tyopaikat ovat 2000-luvulla lisaantyneet ja niissd on ylitetty vuoden 2004
loppuun mennessi kuviossa 4 esitetty vuoden 1989 tydpaikkataso (indek-
si 100). Viime vuosien aluekehitys niyttii siten sisiltivin sekd myonteisii
ettd kielteisid piirteita.

Kaiken kaikkiaan Suomen 1990-luvun laman jilkeiselle kehitykselle on
ollut ominaista polarisoituva kehityssuunta, jossa alueiden ja seutukuntien
erot ovat kasvaneet. Onko tille alue-erojen kasvusuunnalle olemassa vaihto-
ehtoa 2000-luvulla? Millaisia mahdollisuuksia esim. aluekeskus-, osaamis-
keskus- ja muut valtiovallan kiynnistimit alueelliset kehittimisohjelmat
antavat heikosti kehittyneille alueille ja seutukunnille? Olisiko syyta panos-
taa aluepolitiikan tehostamiseen?
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2.5. Kansalaisyhteiskunnan ja osallisuuden renessanssi

1990-luvun ja uuden vuosituhannen alun kehityssuunnat

Kunnallisen kansanvallan ja osallistumismahdollisuuksien vahvistaminen
on ollut koko 1990-luvun keskeinen paikallista toimintaa koskeva keskus-
telu- ja kehittimiskohde. Monien maiden kunnallislait on uudistettu perus-
teellisesti 1990-luvulla niiled osin. Niihin sisiltyvit varsin yleisesti sitovaa
merkitystd omaavat kansalaisten suorat osallistumis- ja vaikuttamiskeinot.
Konkreettisen esimerkin tissd suhteessa tarjoavat Saksan ja Itdvallan osa-
valtioiden 1990-luvun tiydellisesti uudistetut kunnallislait (Schleswig-
Holsteinin osavaltion kunnallislain uudistus vuodelta 1990 sisilsi timin
“uuden reformiaallon” ensimmiiset sitovat vaikuttamiskeinot; se oli osal-
taan esimerkkini oman maamme kuntalain valmistelussa). Lainsiidinto-
uudistukset toivat mukanaan kansanaloitteen ja sitovan kansanainestyksen
ohella my6s oikeuden kunnan johtajan suoraan, kuntalaisten toteuttamaan
vaaliin.

Niinpa 1990-lukua onkin nimitetty suoran demokratian voittokulun
vuosikymmeneksi. Niissikin maissa, joissa lainsaddintouudistukset eivit
ole edenneet pitkille, on kuitenkin nihty tarpeelliseksi kysymysten selvitti-
minen. Esimerkiksi Ruotsissa on ollut laaja-alainen demokratiakysymyksia
selvittavd hanke (Utredning om folkstyret i Sverige infor 2000-talet, Dir
1997:101). Suomessa kysymysten tarkastelu oli keskeiselld sijalla kuntalain
valmistelua suorittaneessa kunnalliskomiteassa, silld kunnallisen demokrati-
an vahvistamisen selvittiminen oli keviilld 1991 asetetun komitean asetta-
miskirjeen ensimmaisend kohtana. Komitea arvioikin asiaa monipuolisesti,
vaikka siidetty laki (kuntalain 4. luku) ei ehdotusten mukaiseen laajuuteen
padtynytkain.

On kuitenkin syytd huomauttaa, ettd suoralla kansalaisvaikuttamisella
on pidemmille menevit taustansa my6s niissd maissa, joissa uudistuksia on
toteutettu vasta 1990-luvulla. Tuolloin syntyi monissa maissa erilaisia yhteis-
kunnallisia liikkeit, jotka nostivat julkisuuteen uusia teemoja ja nikokan-
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toja. Edustuksellisen poliittisen jirjestelmin toimintaa ne eivét kuitenkaan
pystyneet haastamaan. Keskustelua demokratian uudistamisesta "alhaalta
ylos” on kiyty runsaasti jo 1970-luvulla. Demokratian vahvistamiseksi
paikallistasolla on annettu lukuisia suosituksia. My6s meilld tatd kuvaavat
lukuisat eri selvitykset ja komiteanmietinnét. Vapaakuntakokeilun (1989~
1996) yhteni tavoitteena oli kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien lisiiminen.

Ongelmaton ja suoraviivainen ei sanottu kunnallisen demokratian ke-
hitys kuitenkaan ole ollut. Voidaan nimittiin sanoa, ettd julkisen toimin-
nan ja hallinnon yleinen valtavirta on kiytinnéssa ollut sille vastakkainen.
Julkisen sektorin markkinaistaminen ja kehittamisen padideologiaksi nous-
sut New Public Management -ajattelu ovat sivuuttaneet kansalaisnikokul-
man ja korvanneet sen asiakasnikokulmalla. Asiakasroolin kehittiminen
on luonnollisesti tirkeid kunnallishallinnon uudistamisalue, koska esim.
Suomessa kunnat ja kuntayhtymit vastaavat keskeisestd osasta kansalaisten
tarvitsemia peruspalveluita. Tille kehittamiselle ovat antaneet mallin mm.
brittildisperdiset palvelusitoumusjarjestelmat. Kunnan asukkaan nikeminen
pelkastiin asiakkaan roolissa on kuitenkin kunnallisen itsehallinnon perus-
periaatteiden vastainen ja jittaa huomiotta asukkaan muut roolit.

Osallisuuden ja demokratian vahvistaminen ei kuitenkaan vilttimatta
ole ristiriidassa talouden vaatimusten kanssa. Demokratian ja taloudellisen
kehityksen valinen yhteys on nimittiin ilmeinen. Yleisesti nimittain voi-
daan viittad (kuten EU:n Alueiden komitean raportissa Alue- ja paikallis-
demokratia Euroopan unionissa, 1999), etti ne alueet ja kaupungit, joilla on
vahvat osallistuvan yhteiskuntaelimin perinteet, hyvin toimivat poliittiset
ja hallinnolliset instituutiot seka kehittynyt kansalaisyhteiskunta, ovat talo-
udellisesti edistyneimpia.

1990-luvulla on my6s paikallistason merkitys nahty uudessa valossa.
Kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen on ollut tavoiteltuna uudistus-
hankkeissa. Keskeiseltd osalta titi on edesauttanut Euroopan neuvoston
paikallisen (kunnallisen) itschallinnon peruskirjan voimaantulo kaikissa
keskeisissi Euroopan maissa. Yhdentymiskehityksen vastavoimana esille
noussut “aluciden Eurooppa” -visio puolestaan on kiinnittinyt huomiota
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alue- ja paikallistason pddtosvallan riittavain siilyttamiseen. Ns. hajautta-
misratkaisut ovat korostaneet tarvetta pitad huolta myos alue- ja paikallis-
yhteisojen osallistuvan demokratian kehittamisest.

Suoran demokratian vahvistamisen rinnalle on 1990-luvulla noussut
myos edustuksellisen demokratian vahvistamistarve. Polititkan (valtuusto-
jen) rooli on puhuttanut liki kaikissa maissa. Politiikan ja hallinnon vilinen
suhde on tietysti ikuisuuskysymys, mutta hallinnon erityisasiantuntemuk-
sen vaatimuksen korostumisen, delegoinnin, budjettiuudistusten ym. ti-
minkaltaisten muutosten seurauksena asukkaita edustavien elinten rooli on
uhkaamassa jaida toisarvoiseksi. Sanottu kehitys on vastoin kunnallisen itse-
hallinnon kansanvaltaisuusvaatimusta. Kehitykseen on pyritty reagoimaan
eri tavoin. Erilainen ajattelu kunnallisen demokratian suhteen nakyy myos
ndissd keinoissa. Suomessa Ruotsin tavoin on perinteisesti pidetty tirked-
nd itseisarvona sitd, ettd paikallisesta asioidenhoidosta vastaa suuri joukko
luottamushenkil6itd ja ettd padttavit elimet heijastelevat mahdollisimman
hyvin viest6d. Sen sijaan jo esim. Tanskassa asiaa ei nahdai tilla tavoin, silld
valtuustot ovat kooltaan suhteellisen pienid. Suoran demokratian ja edus-
tuksellisen demokratian kesken ei suinkaan tarvitse vallita vastakkainasette-
lua, silld molempien toimivana sdilyttiminen on kunnallisen itsehallinnon
kannalta vilttaimatonta.

Uudessa tilanteessa ongelmalliseksi on muodostunut myos yksittiisen
luottamushenkilon rooli. Erityisesti pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa
kehitys on nayttinyt tekevin luottamushenkiléistd kunnallisen organisaa-
tion ja toimintojen puolustajan. Heistd on tullut enemmin jarjestelmin
puolustajia kuin kansalaisten asiamichid. Uuden poliitikkoroolin etsimista
perainkuulutetaan perustellusti (esim. SOU 1993:90, 263).

Edustuksellisen demokratian kehittimisessa merkittava tekija ovat puo-
lueet. Eri maiden keskustelussa on tarkasteltu puolueiden tulevaa roolia.
Alhaisen danestysosallistumisen ei kuitenkaan voida katsoa ilman muu-
ta tarkoittavan puoluekielteisyyttd. Joissakin késityksissa katsotaan, ettd
puolueiden kansanliikeluonne heikkenee. Muuntyyppiset organisaatiot,
kuten asiakysymysten perusteella jarjestaytyminen, voittavat alaa puoluei-
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den kustannuksella, katsotaan yleisesti. Puolueiden pitiisi kehittyd enem-
min areenan kuin instituution suuntaan. Niiden tulisi tulevaisuudessa luoda
sopivat areenat vuoropuhelulle ja keskustelulle (esim. Fridolf 2000). Eriit
havainnot osoittavat, ettd sitovien suoran demokratian keinojen olemassa-
olo muuttaa perustavaa laatua olevalla tavalla puolueita niiden varsinaisen
roolin suuntaan. Niistd tulee my6tavaikuttajia kansan poliittiseen tahdon-
muodostukseen, ei endd mielipiteenmuodostuksen taydellisia hallitsijoita
(von Arnim 2001, 142-146).

Euroopan neuvosto kunnallisen demokratian edistajana

Euroopan neuvoston paikallisen itschallinnon peruskirja maarittaa yhteiset
eurooppalaiset reunachdot kansalaisten itsehallinnon muodossa tapahtu-
valle paikalliselle asioidenhoidolle. Peruskirjan ovat hyviksyneet useimmat
Euroopan neuvoston 46:sta jiisenvaltiosta. Se on siten saavuttanut yleisen
hyvaksynnan.

Peruskirjan johdanto-osassa todetaan, ettd Euroopan neuvoston jasen-
valtiot katsovat, ettd kansalaisten oikeus osallistua julkisten asioiden hoitoon
on yksi niista demokratian periaatteista, jonka kaikki Euroopan neuvoston
jasenvaltiot tunnustavat. Peruskirja nojaa luonnollisesti sille aatteelliselle
perustalle, jolla on pitki traditio. Lansi-Euroopassa vallitsee paikallisen itse-
hallinnon ja itsemdaraimisen perinne, joka on perdisin kansallisvaltion syn-
ty edeltivalta ajalta. Esimerkkini voidaan mainita Hansaliiton kaupungit
tai Italian kaupunkivaltiot, kuten Firenze ja Venetsia.

Peruskirjan 3. artiklan mukaan paikallinen itsehallinto tarkoittaa
paikallisviranomaisten (kuntien) oikeutta ja kelpoisuutta sidnnell ja hoitaa
lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikal-
lisen vieston etujen mukaisesti. Tatd oikeutta kiyttavat valtuustot tai koko-
ukset, joiden jisenet on valittu salaisessa danestyksess vapailla valittomilla
vaaleilla, yhtaliisen ja yleisen ddnioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla
voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimid. Tama mairéys ei mil-
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laén tavoin vaikuta kansalaiskokousten tai kansanainestysten jarjestimiseen
tai muunlaiseen kansalaisten suoraan osallistumiseen, milloin se on lainsii-
dinnossa sallittu, todetaan ko. artiklassa.

Peruskirja nojaa nidin edustuksellisen demokratian ensisijaisuuteen,
aivan kuten oman maamme kuntalakikin. On kuitenkin huomattava, ettd
peruskirja on kompromissi ja se on laadittu jo 1980-luvun puolivilissd. Eu-
roopan neuvoston jasenmaiden paikallishallinnon traditio ja toimintakult-
tuuri poikkeavat runsaasti toisistaan. Peruskirjan sadnnokset muodostavat
ainoastaan minimireunaehdot esim. kansanvaltaisuuden suhteen.

On hyvin ndhtivissd, ettd pohjoismainen hyvinvointivaltio poik-
keaa mannereurooppalaisesta, etelicurooppalaisesta tai anglosaksisesta
asioidenhoitojirjestelmisti ja hallinnollisesta rakenteesta. Pohjoismaisella
hyvinvointivaltiolla on useita piirteit, jotka voivat merkita sitd, ettei kansa-
laisten osallistumisella ole ollut kovinkaan merkittivai roolia. Hyvinvointi-
valtio on perinteisesti ollut valtiokeskeinen, jossa hyvinvointiohjelmat ovat
kansallisia ja keskeinen palveluja koskeva paitoksenteko tapahtuu valtion,
etujirjestdjen ja professionaalisen virkakunnan hoitamana.

Sanottu kehitys ei koske yksin Pohjoismaita. Yleisemmin voidaan sa-
noa, ettd modernissa kansallisvaltiossa perinteinen paikallisen osallistumi-
sen kenttd, jossa kansalaisilla on ollut erilaisia aktiivisia rooleja ja luontai-
sia osallistumisen mahdollisuuksia, on unohtunut (Kettunen - Kiviniemi
2000, 46-47).

Suora pditoksentekovastuu ndyttdd nojaavan tietynlaiselle traditiolle.
Miksi esimerkiksi Sveitsissi ja USA:ssa kansandanestysmenettelylld on vah-
va merkitys? Selityksena tille seikalle pidetdan traditiota, jonka mukaisesti
niiden maiden poliittisessa elimassd on vaikuttamassaerainlainen esikansan-
ddnestyskokemus, joka on syntynyt kansalaiskokousten (kuntakokousten)
muodossa aikanaan tapahtuneen paitoksenteon myota.

Historiallisen taustan merkitys uudistuksissa on nikynyt selkeimmin
1990-luvulla Keski- ja Itd-Euroopan uusissa demokratioissa. Paikallistasolle
on haluttu osoittaa mahdollisimman laajat toimivaltuudet. Myos kuntien
suuri maird osoittaa samaa. Uudistuksissa ei kuitenkaan ole tyydytty pel-
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kistian kuntien aseman vahvistamiseen, vaan sama on koskenut kansalaisia.
Vuonna 1990 siidetyssi Unkarin kunnallislaissa (LXV/1990) asetettiin
valtuustolle velvollisuus kansandinestyksen jirjestimiseen tietyissa tapauk-
sissa, samoin kuin mahdollisuus sellaisen jarjestimiseen tietyissi tapauksis-
sa. Kansandinestyksen tulos on valtuustoa sitova. Mielenkiintoista on, ettd
aanestysoikeus 45-artiklan mukaan kansandinestyksissa on my6s sellaisilla,
jotka eivit asu vakituisesti kunnassa, mutta omistavat kiinteiston (lomailu-
tarkoituksessa)

Euroopan neuvoston pddmairina on sen perussiannén mukaisesti luo-
da liheisempi yhteys jasenvaltioiden valille sellaisten ihanteiden ja periaat-
teiden turvaamiseksi ja toteuttamiseksi, jotka ovat niiden yhteistd perint6d,
sekd jasenmaiden taloudellisen ja yhteiskunnallisen kehityksen edistimi-
nen. Tahin paidmairian pyritaan ottamalla esille yhteisesti kiinnostavia ky-
symyksid, tekemalld sopimuksia ja ryhtymalla yhteisiin toimiin taloutta, so-
siaalialaa, kulttuuria, tiedettd, oikeutta ja hallintoa koskevissa kysymyksissa
sekd puolustamalla ihmisoikeuksia ja perusvapauksia ja edistimalld niiden
toteuttamista.

Demokratian vahvistamisessa Euroopan neuvoston roolion ollut merkit-
tava. Tidtd osoittavat lukuisat suositukset ja peruskirjat, joita se on hyvaksy-
nyt (edelld mainitun paikallisen itschallinnon peruskirjan ohella). Seuraa-
vassa suoritetaan lyhyt yhteenveto niistd tissd suhteessa keskeisimpiin.

1) Euroopan neuvoston ibmisotkeussopimus
Suomi on saattanut voimaan v. 1990 Euroopan neuvoston 4.11.1950
hyvaksytyn ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn
yleissopimuksen (HE 22/1990 vp, 439/1990). Thmisoikeussopimuk-
sella on merkitystd myos kunnallista toimintaa koskevan lainsaddin-
non uudistamisessa (esim. yleisen muutoksenhakuoikeuden toteutta-
misessa, suullisen kasittelyn mahdollistamisessa hallintolainkiytossa
ja puolueettomuuden korostamisessa). Lainsaddannon uudistamisen
ohella sopimuksella on merkitysta my6s hallintoviranomaisten toimin-
nan ohjaajana, ihmisoikeusystavallisen toiminnan vaatimuksen kautta.
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2) Euroopan newvoston sopimus ulkomaalaisten osallistumisesta yhteis-
kunnalliseen elaméin paikallisella tasolla
Euroopan neuvoston jasenvaltiot ovat hyviksyneet 5.2.1992 sopimuk-
sen ulkomaalaisten oikeudesta osallistua paikallisen tason piatoksen-
tekoon. Sen periaatteena on suoda poliittiset oikeudet ulkomaalaisille,
mukaan lukien ddnestysoikeus, Euroopan ihmisoikeussopimuksen mu-
kaisesti.

3) Nuorten osallistumisoikeuksia koskeva peruskirja

Euroopan neuvosto on hyviksynyt myos erillisen nuorten osallistumis-
oikeuksia koskevan peruskirjan (Charter on the Participation of Young
People in Municipal and Regional Affairs). Samasta aiheesta on ole-
massa Euroopan neuvoston kunta- ja aluckongressin suositus (CLRAE
Recommendation 59 (1999) "Europe 2000 - Youth participation: The
role of young people as citizens”. Suosituksen perusteluina todetaan,
ettd nuorison valmentaminen ja opettaminen kansalaisiksi on olennai-
sen tarkedd. Nuorison osallistuminen poliittiseen elimain on tirkedd
myos yhteison kehittymisen kannalta.

4) Euroopan kaupunkiperuskirja

Euroopan neuvoston kuntien ja alueiden pysyvin konferenssin
18.3.1992 hyviksymi kaupunkiperuskirja (European Urban Charter,
Resolution 234) miirittelee kansalaisten oikeudet kaupungeissa. Pe-
ruskirjan lihtokohtana on ajatus siitd, ettd kansalaisilla on perustavaa
laatua olevia oikeuksia: oikeus suojaan agressioita vastaan, saasteita vas-
taan, pilaantunutta ymparistod vastaan, oikeus harjoittaa kansanvaltaista
kontrollia paikallisyhteisossdin sekd oikeus asianmukaiseen asumiseen,
terveyteen ja kulttuuripalveluihin. Peruskirjaan sisltyy 20-kohtainen
luettelo kyseisist oikeuksista (osa A: “Urban Rights”). Peruskirja on
uudistettu vuonna 2004.
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Suositus julkisten palvelujen kiyttijien oikeuksista

Euroopan neuvoston ministerikomitea on antanut suosituksen julkis-
ten palvelujen kiyttdjien oikeuksista (Recommendation No. R (97) 7,
1.4.1997). Suosituksessa kiinnitetdin huomiota siihen, ettd julkisten
palvelujen tuottajien tulee jatkuvasti arvioida tuotantonsa laatua ja
taata palvelujen kayttdjille riittava valinnanvapaus. Julkisten palvelujen
parempaan laatuun on pyrittava erityisesti luomalla palvelujen kiyttajille
riittavit vaikuttamismahdollisuudet palvelujen sisillon suhteen. Palve-
lujen kiyttdjien osallistumismahdollisuudella ei voida korvata edustuk-
sellisen demokratian elinten, kuten valtuuston ja lautakuntien asemaa,
mutta titi kautta voidaan lihentii kansalaisten suhdetta hallintoon.
Suosituksessa tuodaan esille vaihtochtoja, joilla kyseiseen tavoitteeseen
voidaan paistd, kuten asettamalla asiakohtaisia yhteiskomiteoita tai pi-
tamalld vuosittain kokouksia paittjien ja palvelujen kayttdjien kesken.

Kansalaisten osallistumista paskallisella tasolla koskevat suositukset
Euroopan neuvoston ministerikomitea on antanut 15.2.1996 suosi-
tuksen kansandinestysten ja aloiteoikeuden kiytosta paikallistasolla
(Recommendation No. R (96) 2). Suosituksessa todetaan, etti edus-
tuksellinen demokratia muodostaa paikallisen demokratian perustan.
Suora demokratia on kuitenkin sille tirked tiydennys. Niinpa paikallis-
ten kansandinestysten kautta esimerkiksi vaihemmistoille voidaan avata
mahdollisuus vaikuttaa ja osallistua paikallisten kysymysten ratkaisemi-
seen. Kansandinestysten merkitys on myds paitoksenteon legitimoin-
nissa ja sitd kautta kansalaisten hyviksynnan hankkimisessa.
Periaatteelliselta kannalta ko. suositus on merkittiva. Sen mukai-
sesti nimittain Euroopan neuvoston ministerikomitea katsoo, Euroopan
neuvoston perussaannon 15-artiklan b-kohdan nojalla, ettd kansalaisten
oikeusilmaistakantansa pitkin aikavilin tai kdytinnossi peruuttamatto-
miin sitoumuksiin, jotka koskevat kansalaisten enemmistod, on yksi
kaikille Euroopan neuvoston jasenvaltioille yhteinen demokraattinen
periaate. Téstd ilmenee yleinen vaatimus kuntalaisten kuulemiseen kun-
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talaisia keskeisesti koskettavista pitkin aikavilin asioista. Kysymys ei ole
vain siitd, ettd kuntalaisia kuultaisiin vain kansanainestyksen tai muun
sithen verrattavan menettelyn avulla, vaan muutoinkin. On huomatta-
va, ettd kysymys on kuntalaisille kuuluvasta oikeudesta. Kysymys ei ole
siitd, ettd ylhaaltd piin annettaisiin kuntalaisille vain oikeus olla "osalli-
sena’.

Merkittavind on pidettivi Euroopan neuvoston ministerikomi-
tean 6.12.2001 hyviksymia suositusta kansalaisten osallistumisesta
kuntatasolla (Recommendation Nr. R (2001) 19). Siini todetaan muun
ohella kunnallisen demokratian olevan uudessa, aiempaa vaikeammassa
tilanteessa, josta aiheutuu syville kiyvid rakenteellisia ja toiminnallisia
kuntaa koskevia muutoksia. Samalla myos kansalaisten odotukset kun-
taansa kohtaan muuttuvat, mink vuoksi my6s kunnallispolitiikan toi-
mintamuotojen on muututtava. Niiden muutosten katsotaan suosituk-
sessa edellyttavan suorempia, joustavampia ja ad hoc kdyttoonotettavia
kansalaisosallistumisen muotoja. Erityisesti suosituksessa korostetaan
sitd, ettd kansalaisosallistumisen oikeudellisia reunachtoja on jatkuvasti
kehitettivi.

7)  Luottamushenkiloiti koskevat kiytiiytymisohjeet
Euroopan neuvoston kunta- ja aluckongressi (CLRAE) on laatinut
luottamushenkildille lainsdddantod tiydentavat kayttaytymisohjeet,
eettiset periaatteet (European Code of conduct for local and regio-
nal elected representatives). Niilli on merkitysti myds suomalaisen
luottamushenkil6toiminnan ohjaajina, antaen sisaltod kuntalain 32.3 §:
ssd edellytetylle arvokkaalle kayttaytymiselle.

Euroopan unioni ja kansalaisten osallisuus
Euroopan unionin perustamista koskevassa ns. Maastrichtin sopimukses-

sa (astui voimaan 1.11.1993) mairiteltiin unionikansalaisuuden kisite.
Unionikansalaisuus kasittad nykyiselladn liikkkumis- ja oleskeluoikeuden
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jasenvaltioiden alueella, oikeuden asuinmaassaan ddnestad seki asettua ch-
dokkaaksi kunnallisvaaleissa ja Euroopan parlamentin vaaleissa, oikeuden
saada suojelua minka tahansa jasenvaltion diplomaatti- ja konsuliviranomai-
silta kolmannen valtion alueella ja oikeuden kiintya Euroopan parlamentin
yhteydessi toimivan oikeusasiamichen puoleen.

Euroopan yhdentymiskehitys on nostanut keskeiseksi kysymyksen sub-
sidiariteettiperiaatteen (laheisyysperiaatteen) toteutumisesta. Euroopan
unionin perustamista koskevaan ns. Maastrichtin sopimukseen kyseinen
periaate tuli unionin ja kansallisvaltion vilisten suhteiden maarittjaksi. Sen
jalkeen esillad on pidetty kysymysta subsidiariteettiperiaatteen ankkuroimi-
sesta koko unionin toimintaan periaatteen klassisessa mielessa, eli ulottu-
maan my6s kansallisvaltioita pienempien yksikoiden ja kansalaisten tasolle.
Tissd tarkoituksessa myos EU:n Alueiden komitea on antanut lausuntonsa
liheisyysperiaatteen tiysimadraisesti kaytedonotosta (CdR 302/98, 10.-
11.3.1999: Lausunto aiheesta Liheisyysperiaatteesta: Kohti uutta subsidiari-
teetin kulttuuria. Alueiden komitean vetoomus). Erityisesti Aluciden komi-
tea on pitinyt subsidiariteettiperiaatetta ja kansalaislaheisyyden vaatimusta
esilli.

Alueiden komitea on my6s monin muin lausunnoin pyrkinyt edista-
main kansalaisvaikuttamista ja demokratiaa. Se on mm. korostanut tar-
vetta uuden poliittisen kulttuurin aikaansaamiseksi: "Aluciden komitea
--- katsoo, ettd 21. vuosisadan monitahoisen eurooppalaisen yhteiskunnan
hallinto kaipaa uutta poliittista kulttuuria; painon tulee olla seka prosesseis-
sa etti menettelytavoissa, sekd asiakysymyksissi ettd instituutioissa.” (Cdr
182/2000: Lausunto aiheesta Uudet hallintomallit: Eurooppa kansalaisten
aloitteellisuuden puitteina).

Alueiden komitean rooli kansalaisniakokulmasta on tirked. Sen perusta-
misen tavoitteena oli saada komiteasta valittdja ylikansallisen, alueellisen ja
paikallisen paitoksenteon kesken. Toistaiseksi sen rooli tissa suhteessa on
kuitenkin vieli riittimaiton.

Kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien parempi aikaansaaminen
EU:n suuntaan nousi tirkeiksi teemaksi hallitustenviliseen konferenssiin



Kuntien toimintaymparistdn muutossuuntia 157

v. 2004 valmistauduttaessa. Euroopan unionin kasvava kiinnostus kansa-
laisten vaikuttamismahdollisuuksiin liittyy luonnollisesti runsaasti esilld ol-
leeseen unionin demokratia- ja legitimiteettivajeeseen. Integraatio on my6s
nyt siirtymassa aktiiviseen kansallisten toimijoiden lihentimiseen, avoimen
koordinaation vaiheeseen, kun aikaisemmin keskityttiin kaupan esteiden
purkamiseen. Ongelmalliseksi on my6s koettu se, ettd unioni nahdéin syyl-
lisend demokratiaongelmiin, joita ruohonjuuritason osallistumisvaatimuk-
set ilmentavat. Julkista toimintaa hoitavat kaikkialla lisidntyvissi miirin
myos yksityiset tai ei-valtiolliset elimet ja tima tuo kasvavaa epitietoisuutta
siitd, missd kulkee julkisen vastuun raja.

Komissio on antanut 1.3.2000 tiedonannon Tavoitteena osallisuntta
edistivi Eurooppa (KOM(2000)79). Komissio ehdottaa uutta aloitetta,
jolla tuetaan jisenvaltioiden pyrkimyksid torjua sosiaalista syrjaytymista.
Aloite on vastaus siihen, ettd jisenvaltiot pitavit sosiaalista syrjaytymista
yhtend suurimmista talouselimainsd ja yhteiskuntaansa uhkaavana haas-
teena. Haasteena on paitsi paremman avun tarjoaminen syrjiytyneille (tai
niille joilla on riski syrjaytyd) myos se, ettd olisi aktiivisemmin puututtava
sosiaalista integroitumista haittaaviin rakenteellisiin seikkoihin ja vihen-
nettava syrjaytymistd sitd kautta. Lisiksi aloitteella puututaan sosiaalisen
syrjaytymisen potentiaalisiin uusiin muotoihin, joita saattaa ilmeta siirryt-
tdessd tietoon perustuvaan talouteen ja yhteiskuntaan. Juuri tima uusi toi-
mintaymparisto onkin otettava huomioon osallisuutta lisidvien strategioi-
den suunnittelussa. Osallisuuden edistiminen on luoteeltaan laaja-alaista,
integroitua toimintaa. Amsterdamin sopimuksen 137 artiklan 2-kohdan
viimeisessa alakohdassa todetaan: ”Sosiaalisen syrjaytymisen torjumiseksi
neuvosto voi (251 artiklassa tarkoitettua menettelyd noudattaen) toteuttaa
toimenpiteitdjasenvaltioiden vilisen yhteistyon edistamiseksi aloittein, joilla
pyritddn parantamaan tiedon saantia, kehittimaan tiedon ja parhaiden kay-
tantdjen vaihtoa, edistimdin innovatiivisia lahestymistapoja ja arvioimaan
kokemuksia.” Kyseisen artiklan nojalla ehdotettava monivuotinen ohjelma
edistaisi kaytannolliselld tavalla jasenvaltioiden yhteisty6td niiden pyrkiessa
tekemain politiikastaan sellaista, joka edistad osallisuutta entisti enemmin.
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Jotta ohjelma tukisi edelld esitettyjen sitoumusten kaytinnon toteutusta,
sen on pyrittava rohkaisemaan hyviksi havaittujen toimintatapojen ja po-
liittisten toimien kehittimistd ja soveltamista, todetaan asiakirjassa.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan oikeudellinen midrittely on
niin’ikdan keskeinen kysymys. Perusoikeuskirja hyviksyttiin Eurooppa-neu-
vostossa Nizzassa joulukuussa 2000 julistuksenluontoisena kannanmaarit-
telynd. Sen oikeudellisia vaikutuksia ja merkitysta ei toistaiseksi siten vield
ole arvioitavissa. Voidaan kuitenkin sanoa, ettd peruskirjaa ei pida yhdistad
vanhaan hyvinvointivaltiolliseen vaatimusajatteluun (vaatimusluettelona),
vaan nihdi peruskirja jirkevina demokraattisena ja oikeudellisena julkisen
vallan kontrollointia palvelevana instrumenttina. Perusoikeuskirjan joh-
danto-osassa viitataan my6s yksiloiden vastuuseen yhteisodin ja kanssaih-
misiddn kohtaan. Perusoikeuskirjan V-luku sisaltad kansalaisten poliittiset ja
osallistumisoikeudet sekd hyviin hallintoon kuuluvat maarittelyt.

EU:n piirissd on my6s nahty tieteen ja teknologian kehityksen muka-
naan tuomat muutokset kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen ni-
kokulmasta. Kansalaisia askarruttavat yhi enemmin tieteen ja teknologian
kehityksen yhteiskunnalliset ja eettiset seuraukset sekd edellytykset, joilla
alan perusvalinnat tehdéin, tai ei tehdd. Kehitys asettaa yhi useammin ky-
seenalaisiksi yhteiskunnan perusarvot ja -periaatteet. Toisaalta kansalaiset
tietavit yhid enemmin ja ovat yhd koulutetumpia, ja kykenevit siksi entistd
paremmin suhtautumaan kriittisesti kehitykseen, jota ei ole niinkdan toi-
vottu, mutta johon on alistuttava. Nima kehityskulut ja niiden aiheuttamat
jannitteet pakottavat tutkijat, poliittiset paattajat, talouseliman ja teollisuu-
den vaikuttajat ja kansalaiset luomaan vililleen uudenlaisia suhteita.

Niistd syistd johtuen EU:n komissio on jokin aika sitten alkanut tar-
kastella “enrooppalaista hallintoa” (New Governamce), joka kattaa scki
yhteiskunnallisen osallistumisen uudet muodot ettd Euroopan eri valta- ja
paitoksentekotasot (ilmauksena tistd oli ns. valkoisen kirjan julkistaminen
heinikuussa 2001, kuten toisaalla todetaan). Edistiikseen keskustelua kan-
salaisten suhteesta tieteen ja yhteiskunnan muutoksiin on komissio laatinut
valmisteluasiakirjan. Siind todetaan muun ohella, ettd tarvitaan uusia Euroo-
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pan tasoisia vuoropuhelun muotoja tutkijoiden, asiantuntijoiden, poliittis-
ten paittdjien, teollisuuden edustajien ja kansalaisten valille. Jasenvaltioissa
on kokeiltu ja sovellettu erilaisia malleja. Pohjoismaissa, Isossa-Britanniassa
ja Hollannissa on perustettu “kansalaisten lautakuntia” tai “kansalaisten
paneeleja’. Useissa unionin jisenmaissa on niiden pohjalta luotu erilaisia
sovellutuksia. Ne ovat osoittaneet, ettd jos tavallisille kansalaisille annetaan
kaikki tarpeellinen tieto, he voivat kiydi korkeatasoisia keskusteluja asian-
tuntijoiden kanssa, esittdd heille jarkevia kysymyksia, lausua harkittuja arvi-
oita ja paista tyydyttavain yksimielisyyteen.

Paalinjaukset osallisuuden ja kansalaisten vaikuttamisen
kehittamisessa

Alueellinen ja paikallinen taso ovat 1980-luvultalihtien tulleet yhd merkitea-
vammiksi politiikan harjoittamisen foorumeina. Siksi on ollut luonnollista,
ettd tarve kyseisten tasojen demokratiahaasteeseen vastaamiseen on ollut
suuri. Toimiva demokratia edellyttd sekd mahdollisuutta kansan tahdon
muodostumiseen ettd sen tehokasta valittymistd. Muutoin ei kansanvaltai-
nen tahto voi toteutua. Tami on luonnollisesti valttimatonta paikallis- ja
aluetasolla, joilla asioidenhoidon tulisi kansanvaltaisuusperiaatteen mukai-
sesti perustua kansalaisten itsehallintoon.

Paikallisen tason vaikuttamismahdollisuuksissa ja toiminnassa vallitse-
vat aktiviteetit voidaan jakaa monella tavoin. Eris tapa on kahtiajako: 1)
osallistuminen poliittiseen prosessiin ja 2) muut paikallisyhteison intressissa
suoritetut aktiviteetit. Ensin mainittu ryhma on jaettavissa osallistumiseen
vaaleihin, toimintaan poliittisissa puolueissa ja suoraan paatoksenteko-osal-
listumiseen (Euroopan neuvoston raportti Participation of citizens in local
public life, 2000). Seuraavassa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin lhinnd
vain suoraa paitoksentekoon osallistumista ja muita paikallisyhteison int-
ressissa suoritettuja aktivitcetteja.
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Kansalaisten aktiivinen osallistuminen ja vaikuttaminen voidaan jakaa
vaativuudeltaan kolmeen tasoon:

1) Hallinnon transparenssi ja informaation riittavyys: kansalaisten tiedol-
lisista edellytyksistd huolenpito

2) Kansalaistenmahdollisuusvaikuttaakyselyjenjaaktiivisen myotamaarai-
misen kautta

3) Hallinnon hoitamien tehtivien siirtiminen kansalaisten tai heidin
yhteisojensa vastuulle

On luonnollisesti selva, ettd kansalaisten osallisuuden ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien lisidiminen edellyttad kaikilla em. tasoilla tapahtuvaa
kehittimista. Niin 'ikdin on varsin yleisesti hyviksytty nakemys, jonka mu-
kaisesti tarpeen on seka edustuksellisen ettd suoran demokratian kehittami-
nen rinnakkain.

Hyvin vertailukohdan oman maamme jirjestelmiin tarjoaa profes-
sori von Arnimin (von Arnim 2001, 142) esittimi mirittely neljista
kansalaislihtoisen kunnallislain tunnusmerkista:

1) Valtuuston vaalissa ei ole kaytdssa jaykkaa listaa, vaan flexiibeli vaalilis-
ta (oikeus antaa useampi ddni ja mahdollisuus muuttaa listajirjestysti),
eikd vaalikynnystd kannatuksessa ole.

2) Pormestaria ei valitse valtuusto, vaan kuntalaiset.

3) Pormestari on hallinnon johtaja ja samalla myds valtuuston ja sen valio-
kuntien puheenjohtaja.

4) Kuntalaisilla on mahdollisuus siirtdd asiakysymyksid ratkaistavakseen
valtuuston asemesta kansalaisaloitteen ja sitovan kansandinestyksen
avulla.
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Osallisuus ja hallinnon uudistushankkeet

Suomessa kunnilla on useiden selvitysten mukaan laajin tehtavipiiri Euroo-
passa. Siksi kunnan asukkaiden osallisuuden ja vaikuttamismahdollisuuksi-
en riittivyydelld on olennaisen tirked merkitys. Voidaan kuitenkin perustel-
lusti katsoa, ettd niiden mahdollisuuksien vahvistamisessa olemme monelta
osin edelleen jaljessi parhaiden kiytintojen vertailua suoritettaessa — vuosi-
na 1997-2002 toteutetusta osallisuushankkeesta huolimatta (ks. osallisuus-
hankkeesta tarkemmin Ryyninen - Salovaara 2002 ja VNS 3/2002 vp).

Hallinnon uudistukset aloitettiin kuntatasolta 1980-luvun lopulla
(vapaakuntakokeilu, normien purku, valtionosuusuudistus, kuntalain siiti-
minen). Niiti jatkettiin sen jilkeen aluetasolla (Aluchallinto 2000 -hanke
ja kuntainliittojen muuttaminen kuntayhtymiksi). Aluetason uudistukset
jatkuvat edelleen erityisesti aluckeskushankkeen ja seutu-hankkeen myota.
Nyttemmin on kiynnistynyt myds keskushallinnon uudistus. Samanaikai-
sesti keskustellaan my6s Euroopan unionin rakenteellisista uudistuksista,
mihin keskustelun pohjan tarjoavat komission heinikuussa 2001 julkista-
ma valkoinen kirja Euroopan hyvistd hallinnosta seki Nizzassa joulukuussa
2000 hyvaksytty perusoikeuskirja. Kansalaisen nakokulmasta katsoen on-
gelmallista on hallintomaailman ja toimintaympiriston jatkuva muutoksen
tila. Toimintajirjestelman eri tasojen osia uudistettaessa voi kasitys kokonai-
suudesta muuttua yha vaikeammin havainnoitavaksi. Eduskunnan hallinto-
valiokunta on kyseisen ongelman havainnut edellyttiessain lausunnossaan,
ettd hallituksen tulee antaa vuoteen 2005 mennessi sille kokonaisvaltainen
selonteko maamme keskus-, alue- ja paikallishallinnon toimivaudesta ja ke-
hittimistarpeista (HaVM 5/2001 vp). Vilttimitontd on, ettd tissi tarkaste-
lussa kansalaisnikokulma otetaan lihtokohdaksi.

Hallinnon rakenteiden kokonaistarkastelujen yhteydessi joudutaan
myos arvioimaan uudelta pohjalta julkisen vallan ja kansalaisen vilinen
suhde. Eriissi kansainvilisissd arvioissa (esim. Bsirske 2001) valtion roolin
katsotaan muuttuvan suoritusvaltiosta erdanlaiseksi takaajavaltioksi, ei enad
itse aktiiviseksi toteuttajaksi. Tallaisessa tulevaisuudenkuvassa korostuu
luonnollisesti my6s kansalaisten oma vastuu ja vapaachtoistyd. Kansalaiset
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muuttuvat pelkistd asiakkaista yhteistoimijoiksi, palvelujen tuottamisesta
osaltaan vastuullisiksi.

Tamiankaltainen keskustelu voi ndyttid suomalaisesta nikokulmasta
katsottuna viela suhteellisen vieraalta. Edelleenhdn varmasti on perusteltua
edellyttad, ettd kansalaisella on oikeus peruspalveluihin, joista vastaaminen
on valtion ja kuntien asia. Reunachdot ja muutoksen tarpeet ovat kuitenkin
samat kuin tallaista keskustelua kayvissa muissa maissa. Mitd timi kehitys
sitten tarkoittaa kuntien nikokulmasta? Keskeiseni vaatimuksena voidaan
pitdd sitd, ettd kunnallispoliitikot ja ennen muuta asioista kiytinnossa kun-
nissa vastaavat ammattilaiset ryhtyvit jo nyt raivaamaan litkkuma-alaa sil-
le, ettd kansalaisilla ja erilaisilla jirjestoilla on mahdollisuus tulla mukaan
ongelmien yhteiseen ratkaisuun. Erddnlaisen edustajapolitiikan aika on ohi,
eli se, ettd katsomme riittavaksi pelkdstan sen, ettd esitimme yksipuolisia
vaatimuksia valituille edustajille.

Sanotuille muutosvaatimuksille voidaan my6s antaa uuden hyvinvointi-
valtion rakentamisen tarve -tavoite (kuten Sitran askettdisessi raportissa, ks.
Hautamiki 2001). Sen mukaisesti hyvinvointivaltioon liittyvien ongelmien
ratkaiseminen edellyttid muutoksia itse hyvinvointivaltiossa. Sellaisia ovat
erityisesti rahoitus-, markkina-, vastuu- ja koheesio-ongelmat. Hyvinvointi-
jarjestelma tuottaa passiivisuutta, kun pitdisi etsid keinoja tukea ihmisten
omaa aktiivisuutta, "kykya vapauteen”. Hyvinvointipalvelujen tavoitteena
tulisi olla ihmisten itsendiseen elimain edesauttavan kyvyn vahvistaminen
(subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti).
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3. KUNTIEN TOIMINTA- JA HALLINTATAVAT

3.1. Uusi paikallinen hallintatapa

Kunnallishallinnon  kehitystd voidaan hyvin luonnehtia siirtymaksi
byrokraattisesta hallintojirjestelmastd itseohjautuvien toimintayksikoiden
muodostamien kuntakonsernien suuntaan. Kuntien toiminta oli koko hy-
vinvointivaltion rakentumisen ajan hyvin riippuvaista valtiovallan toimen-
piteistd. Tdma suhde alkoi muuttua 1980-luvulta lihtien. Kiytinnossa
tahin suuntaan ovat vieneet monet 1980- ja 1990-luvuilla toteutetut hallin-
non uudistushankkeet, kuten esimerkiksi vapaakuntakokeilu, kunnallislain
uudistaminen, valtionosuusjirjestelmian uudistus ja aluchallinnon uudel-
leenorganisointi. Yleisend pyrkimyksena on ollut valtion yksityiskohtaisen
ohjauksen vihentiminen, ratkaisuvallan siirtiminen alue- ja paikallistasolle
ja samalla taloudellisen ajattelun vahvistaminen hallinnon kaikilla tasoilla.
Tista uudistusten joukosta nousee esiin kolme padsuuntaa: deregulaatio eli
saantelyn purkaminen, desentralisaatio eli hallinnon hajauttaminen seki
markkinaohjautuvuus eli markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta ko-
rostavien toimintatapojen omaksuminen.

Nykymuodossaan kuntien toiminnan ja talouden ohjaaminen ei pe-
rustu niinkdin perinteiseen hierarkkiseen julkishallintoon ja ylemmiltd
hallintotasoilta tulevaan suoraan normi- ja resurssiohjaukseen, vaan wuteen
hallinta-ajatteluun, jonka perustana ovat erilaiset, tapauskohtaisesti raken-
tuvat yhteistyd-, kumppanuus- ja verkostosuhteet eri yhteistytahojen kans-
sa. (Haveri 2000, 40; ks. myos Oksanen 2002 ja Kurunmiki 1999.) Hallin-
tasuhteiden muodostuminen edellyttia eri osapuolilta yhteisymmarryksen
tai ns. neuvotellun jarjestyksen tapauskohtaista loytymista tilanteissa, joita
usein leimaavat erilaiset tavoitteet ja toimintakulttuurit.
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Hallinnan kasite
Hallinnan késitteen synty

Hallinnan kisite tulee anglo-amerikkalaisesta keskusteluperinteestd, jossa
sithen viitataan termilld governance. Englanninkielisen ilmaisun juuret ovat
antiikin kreikan ja klassisen latinan termeissd, joilla viitataan laivan ohjaa-
miseen. Alunperin hallinnan kisitteelld viitattiin jonkin tehtavin tai toi-
minnan ohjaamiseen. Hallinnan kisitettd kdytettiin pitkain nimenomaan
perustuslaillisten ja oikeudellisten kysymysten kasittelyn yhteydessa viittaa-
maan valtion asioiden hoitoon ja valtiollisten instituutioiden johtamiseen.
(Jessop 1998, 30.)

Hallintaa koskeva keskustelu alkoi vireytya politiikan ja hallinnon tutki-
muksen piirissi 1980-luvun lopulta lahtien. Seuraavan vuosikymmenen
kuluessa itse kasite alkoi saada jo suhteellisen selkean sisillon uudenlaisten
organisointi- ja toimintatapojen kuvaajana. Perinteisen julkisen sektorin
edellytettiin muuttuvan muun toimintaympariston mukana. Hyvinvointi-
valtion kustannuskriisin, reaalisosialismin romahtamisen ja vastaavien muu-
tosten myot aika alkoi olla kypsi uudelle hallinta-ajattelulle my6s julkisella
sektorilla.

Politiikan tutkimuksessa titd uutta kddnnettd koskeva keskustelu nakyi
ennen kaikkea kansallisvaltion roolia koskevana keskusteluna. Suvereenin
valtion sijaan yhteiskuntakehityksen kannalta keskeisiksi toimijoiksi ovat
nousemassa yhtailti alue- ja paikallishallinto ja toisaalta globaalin ja re-
gionaalisen hallinnan instituutiot. Téssd paineessa valtioiden rooli on hei-
kentynyt, joskin valtio on sininsi edelleen poliittisen vallankayton tirkein
instituutio. Globaalit haasteet ovat muodostuneet sen laatuisiksi, etteivit
valtiot kykene endi vastaamaan niihin omin voimin. Toisaalta paikallinen
sovittautuminen toimintaympariston muutoksiin ja paikallisten valintojen
tekeminen on globalisoituvassa maailmassa yha tirkedmpid, miki puoles-
taan korostaa alue- ja paikallishallinnon roolia. (Pierre 2000, 1.) Valtiokes-
keinen lahestymistapa selittyy silla, ettd kansallisvaltiolla on historiallisesti
ollut ratkaiseva rooli niin linsimaisten yhteiskuntien muotoutumisessa kuin
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kansainvalisessa politiikassakin. Politiikan tutkija David Held (1997) onkin
osuvasti todennut, ettd sekd kansainvilinen jirjestys ettd yhteiskunnan kont-
rolli on ollut tiukasti sidottu suvereenin valtion tahtoon aina 1980-luvulle ja
1990-luvun alkuun saakka.

Hallintotieteellisessi keskusteluperinteessd pidzhuomion kohteena ovat
luonnollisesti valtion sijaan hallinto ja organisaatiot. Hallintaa koskeva
keskustelu on liittynyt aluksi teoreettisesti etenkin organisaatioteorian esille
nostamiin yhteiskunnan monimutkaistumisen aikaansaamiin suunnittelun
jajohtamisen ongelmiin, sekd myohemmin ideologis-kaytannéllisesti julkis-
ten organisaatioiden uusiin toimintaperiaatteisiin.

Organisaatioteoriassa erilaisten uusien yhteistydsuhteiden ja liittoutu-
mien esiinnousu on jo Emeryn ja Tristin (1965) kirjoituksista lihtien yh-
distetty yhteiskunnan yleiseen monimutkaistumiseen. Monimutkaisissa ja
nopeasti muuttuvissa olosuhteissa organisaatiot tulevat riippuvaisiksi toi-
sistaan, koska monimutkaisuutta ei voi hallita yksittdisten organisaatioiden
omilla toimenpiteilld. Monimutkaisuutta ei voi johtaa muista riippumatto-
masti, koska hdiriitd ja niiden syitd ei voida riittavisti ennakoida tai ehkais-
ta yksipuolisella toiminnalla.

Vastaavasti Ribbel ja Webber (1973) korostivat monimutkaisuuden
yleisyytta julkisen sektorin kisittelemissd kysymyksissi kahden kasitteen,
kesyt ja ilkedt” ongelmat avulla. Kesyt ongelmat voidaan ratkaista, koska ne
voidaan maritelld ja erottaa muista ongelmista. Ilkedt tai vaikeat ongelmat
jaavit puolestaan vaille selkeita ratkaisuja. Ne muodostuvat vaikeista kysy-
myksistd, joihin on l6ydettavissa vain viliaikaisia ja epataydellisia vastauksia.
Suurin osa asioista, joiden kanssa julkinen sektoria painiskelee, ovat tyypil-
tain ilkeitd ongelmia, joiden hallitseminen varsinkin yksittaisten organisaa-
tioiden toimesta on hankalaa, ellei mahdotonta. Uudentyyppisen hallinnan
tarve lahteekin monimutkaisuuden ja tilannekohtaisten vaikutusten aikaan-
saamasta haasteesta, ja johtaa siihen ettd hallinta ei voi olla yhden toimijan
toiminnan tulosta, vaan useiden eri toimijoiden toiminnan summa.

Hallintaa koskeva keskustelu kytkeytyi ideologis-kdytannéllisesti
Julkisen sektorin organisaatioiden uusiin toimintaperiaatteisiin, joissa ko-
rostettiin markkinaohjautuvuutta ja asiakaslihtoisyyttd. Samalla huomio
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kiinnittyi yhid enemmin julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyohon ja
kumppanuuteen. Tami keskustelutraditio kytkeytyy selvimmin ns. uuteen
julkisjohtamiseen, johon viitataan kisitteelld New Public Management
(NPM). Tallainen lihestymistapa luo kilpailutilanteiden, kuntien hankin-
tojen, ostopalvelujen, neuvotteluprosessien ja vastaavien kautta luontevan
yhteyden hallinnan problematiikkaan. Syntymissa ollut uudenlainen julki-
sen sektorin toimintatapa edellyttdd yhteiskuntakehityksen ohjaamisen ja
esimerkiksi paikallistason kehittimispolitiikan koordinoinnin ongelmien
ratkaisemista, minka vuoksi huomiota joudutaan kiinnittdmain juuri hal-
linnan problematiikkaan.

Politiikan ja hallinnon tutkimuksen keskusteluperinteet nakyvit hyvin
siind, miten itse hallinnan késitteen kiytt6d on jasennetty. Esimerkiksi Jon
Pierre (2000, 3) on pyrkinyt selkiyttimiin po. kisitteen alaa osoittamal-
la etti se viittaa yhtialtd (a) valtion pyrkimyksiin sovittautua toimintaym-
paristonsd muutoksiin ja toisaalta (b) yleiseen sosiaalisten jirjestelmien
koordinointiproblematiikkaan.

Uusi hallinta-ajattelu  heijastaa jo sellaisenaan valtiokeskeisyyden
heikkenemistd ja monimuotoisen hallinnan kentin muotoutumista. Julkis-
yhteisot siilyvit toki edelleen yhteisten asioiden hoidon instituutioina ja
niiden yhteiskuntajirjestyksen yllapitdjind. Olemme kuitenkin selvisti siir-
tymissd valtiokeskeisesta aikakaudesta uuden hallinnan aikakauteen, jossa
tehokkaan koordinoinnin, sdntelyn ja poliittisen vastuun instanssi ei endd
itseoikeutetusti ole valtiovalta, vaan jossa julkinen vastuu jakaantuu eri hal-
lintotasoilla toimiville julkisyhteisoille ja jossa tosiasiallista yhteisvastuuta
siirretdan joiltain osin myds yksityisen sektorin kannettavaksi. (Pierre 2000,
4-5; Hirst 2000, 13.) Valtio ei endi omaa monopolistista kontrollin oikeut-
ta eiki julkinen sektori voi toimia erillddn muusta yhteiskunnasta, vaan sen
on "laskeuduttava muiden toimijoiden tasolle”.

Nimai lihtokohdat auttavat ymmartimain sitd, ettd uudessa hallintata-
vassa on paikallistasoa ajatellen kyse tdysin uudesta tilanteesta, jossa kuntien
rooli alueyhteisonsd puolestapuhujana muodostuu aikaisempaa tirkeim-
maksi ja jossa kunnat joutuvat toimimaan yhdessd yritysten, jirjestojen,
kansalaisryhmien, yhteisojen ja muiden julkisyhteisojen kanssa erilaisissa
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paatoksenteko-, palvelu- ja kehittimisprosesseissa. Tama asettaa suuria
haasteita kuntien organisointi- ja koordinointikyvylle sekd hallintasuhtei-
den johtamiselle.

Hallinta vs. hallinto

Yksi tirked tekija koko hallinnan kisitteen taustalla on ollut tarve loytad
‘hallintoa’ (engl. government) laajempi ja dynaamisempi kisite. Itse asiassa
niiden kisitteiden perusluonteessa on jo sellaisenaan tirked ero. Hallinto
viittaa yhtailtd julkisyhteiséjen muodostamaan institutionaalisesti jarjestet-
tyyn kokonaisuuteen ja toisaalta hallinnollisten tehtivien muodostamaan
kokonaisuuteen, kun taas hallinta viittaa monitoimijakentin suhteiden hoi-
tamiseen ja siten siis lihinni toimintoon tai prosessiin. (Jessop 1998, 30.)

Vaikka joissain yhteyksissa hallinnon ja hallinnan kisitteiti on kiytetty
jopa synonyymeind, niilld on tosiasiallisesti tarkeita sisallollisid eroja. Naita
eroja voidaan havainnollistaa seuraavanlaisen kisitteiden ideaalityyppitar-
kastelun avulla (Anttiroiko & Jokela 2002, 130):

Hallinto
(Government)

Hallinta
(Governance)

1. Valtaulottuvuus
2. Hallinnon paétehtava

3. Tehtavdaluepainotus
4. Organisointiperiaate

5. Julkisyhteis6 toimijana
6. Nakokuma prosesseihin
7. Resurssiulottuvuus

8. Kansalaisten rooli
9. Suhde yrityselamaén

Julkisen séantely- ja pakko-

vallan kaytto
Kollektiivisten paatdsten
toimeenpano
Viranomaistehtava
Hierarkia

Toteuttaja

Hallinnon sisaiset prosessit
Hallinto-organisaation
omat resurssit
Alamainen

Séantelyn kohde

Kehittamis- ja aloitevallan
kaytto

Kollektiivisten kehittamis-
pyrkimysten toteuttaminen
Kehittémistehtava
Verkosto

Koordinoija

Hallinnon ulkoiset suhteet
Koko yhteison ja toiminta-
ympdristdn resurssit
Aktiivinen toimija
Kumppani
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Muistutettakoon tassd, ettd hallinto tai julkinen hallinto ovat sininsi
aivan yhti tirkeit kisitteita kuin ennenkin. Julkinen hallinto on edelleen-
kin kaikissa kehittyneissd maissa ratkaisevan tirkea instituutio, joka on eh-
doton edellytys esimerkiksi tasa-arvon toteuttamiselle, hyvinvoinnin jaka-
miselle, tiettyjen julkishyodykkeiden tuottamiselle (esim. maanpuolustus)
tai kansallisen kilpailukyvyn vahvistamiselle. Se, mikd on muuttumassa, on
julkisyhteisojen toimintatapa. Tétd on pyritty havainnollistamaan nimen-
omaan hallinnan kisitteelld. Samalla tima kasitteellinen siirtyma toki ker-
too siitd, ettd ‘hallinto’ ymmairretiin nykymuodossaan eri tavalla kuin mita
se ymmarrettiin byrokraattisen perinteen tai perinteisen hyvinvointivaltio-
perinteen nikokulmasta. Uuden hallinta-ajattelun omaava hallinto toimii
dynaamisesti ja kehittimisorientoituneesti erotuksena vanhasta kontrolli-
orientoituneesta hallinnosta.

Hallinnan késitteen eri merkityksié

Hallinnan kisite saa erilaisia sisaltoja ja tulkintoja eri yhteyksissa. Edelld on
jo viitattu sithen, miten se on kasitteellistetty politiikan ja hallinnon tutki-
muksen piirissd. Hallintaan viitataan kuitenkin muissakin yhteyksiss, joten
lienee paikallaan hahmottaa timén kisitteen eri kdyttotapoja. Hyvan kuvan
ndista erilaisista hallinnan kisitteen kiyttotavoista tarjoaa seuraava Hirstin
(2000, 14-19) esittimd jisennys:

1) Hallinta ‘hyvén hallintatavan’ (good governance) merkityksessa eli la-
hinn siind mielessd kuin esimerkiksi kansainviliset kehittdjaorganisaa-
tiot kuten OECD ovat sen mieltineet.

2) Hallinta ‘kansainvilisend hallintana’ (international governance),
miki ilmentad valtiovallan roolin heikkenemista ja hallinnan kentin
monimuotoistumista.

3) Hallinta ‘yhtididen hallintana, mihin viitataan yleensi suomenkielises-
sakin kirjallisuudessa kasitteelld corporate governance. Se viittaa yritys-
ten institutionaalisiin toimenpiteisiin kontrolli- ja vastuusuhteiden ja
avoimuuden miirittelemiseksi.
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4) Hallintauutenajulkisyhteisojen hallintatapana (new publicgovernance).
Tima toimintamalli syntyi 1980-luvulla uuden julkisjohtamisen (New
Public Management) leviamisen my6ta. Olennaista siind on markkina-
ja asiakasldhtoisyyden omaksuminen julkisyhteisjen johtamisessa.

5) Hallintayleisessi merkityksessian ‘uusina koordinointikiytintoind, joi-
ta toteutetaan verkostojen, kumppanuussuhteiden ja keskusteluperus-
taisten yhteistydmuotojen avulla pyrkimyksen resurssien kokoaminen,
avaintoimijoiden kapasiteetin hyédyntiminen ja sosiaalisen padoman
kasvattaminen.

Kun hallinnasta puhutaan kunnallishallinnon nikokulmasta, hallinta ym-
marretdin lahinnd kuntien soveltamana uutena hallintatapana. Samalla tosin
hallinnan kisitteelle luonteenomaisella tavalla huomiota kiinnitetain hyvin
hallinnan periaatteisiin samoin kuin koko hallinnan kenttiin kaikkine sek-
toreineen ja hallintotasoineen ja erilaisine sidosryhmasuhteineen. Muutoin-
kin uuden julkisjohtamisen sijaan hallinta-ajattelu nojaa yhi vahvemmin
yhteisolliseen nikokulmaan, jossa uudelle julkisjohtamiselle tunnusomaiset
puhtaan tekniset ja sopimuspohjaiset markkinaperusteiset ratkaisut ovat te-
kemissa tilaa kunnallispoliittisemmin orientoituneelle koalitio- ja kumppa-
nuussuhteiden rakentamiselle ja yhdyskunnan kaikkia panostenhaltijoita
huomioonottavalle "inklusiiviselle” ja demokraattiselle hallintamallille (vrt.
Reddel 2002).

Hallinnan késitteen kaksi paaulottuvuutta

Hallinnan kasitteelld on kaksi paiulottuvuutta: horisontaalinen ja verti-
kaalinen. Horisontaalinen ulottuvuus viittaa erilaisiin toimijoihin - julkis-
yhteisot, yritykset, jarjestot, sditiot, kansalaisryhmat, kansalaiset — jotka
tietylld institutionaalisella tasolla tekevit yhteistyotd ja toimivat yhdessi
edistadkseen intressejian. Tama viittaa kdytinnossa institutionaalisen tason
toimijakentin muodostumiseen globaalilla, makroregionaalisella, kansalli-
sella, alueellisella ja paikallisella tasolla. Kullakin tasolla on omat luontaiset
suhteensa, miki viittaa esimerkiksi siithen,
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- miten esimerkiksi johtavat valtiot, kansainvaliset organisaatiot ja suur-
talousalueet pyrkivit tekemiin globaalisti vaikuttavia linjauksia (Hirst
& Thompson 1999)

- miten regionaaliset instituutiot, suurtalousalueet ja vapaakauppa-alueet
muotoutuvat ja miten varsinkin kyseisen alueen valtiot, suuryritykset
ja korporatistiset instituutiot tekevit yhteisty6td talousalueen puitteis-
sa. Esimerkiksi Euroopan unioni on tillainen “makroregionaalinen”
yhteisomuodoste. (Hirst & Thompson 1999, 228-255),

- miten valtiot luovat kehittimis- ja politiikkaverkostoja kansallisten
kehittimisorganisaatioiden, tutkimuslaitosten ja johtavien suuryritys-
ten kanssa ja synnyttavit siten uusia hallinnan keinoja sopeuttaakseen
kansallista teollisuutta globaaliin kilpailun olosuhteisiin (Weiss 1999),

- miten aluchallinto pyrkii luomaan alueellisia kehittimisverkostoja
(Amin & Thrift 1999) ja

- mitenpaikallistasollakunnathoitavatyhteyksidin paikalliseenelinkeino-
elimdin, jirjestoihin ja muihin paikallisiin toimijoihin (Blakely 1989;
Pratchett & Wilson 1996).

Niistdi muodostuvat itse asiassa hallinnan perustasot. Institutionaalisessa
mielessd ylimmalla eli globaalin hallinnan tasolla yhteisia asioita hoidetaan
globaalin tai kansainvalisen hallintajirjestelmin puitteissa, jossa keskeinen
rooli on johtavilla kansallisvaltioilla (USA, Ranska, Saksa, Iso-Britannia
jne.) ja niiden liittoutumilla (G3, G7 ym.), kansainvilisilld organisaatioilla
(YK, IMF, OECD jne.) scki regionaalisilla instituutioilla. Regionaaliset ins-
tituutiot muodostavat omine hallintasuhteineen titi alemman tason (EU,
ASEAN, NAFTA, Mercosur ym.). Yhteiskunnalliset hallintasubzeet jisen-
tyvit yleensd ennen kaikkea valtioiden puitteissa. Pazhuomio on yleensd
ollut valtion kyvyssa edistdd talouden sovittautumista globaalin kilpailun
olosuhteisiin. Alue- ja paikallistaso muodostaa kaksi alinta hallinnan tasoa.
Niiden hallintasuhteet liittyvat alueyhteison paitoksentekoon, palvelujen
jarjestamiseen sekd kehittdmistoimintaan.

Hallinta ei tapahdu aina tietenkéin niin, ettd toimitaan yhdelld ja samal-
la tasolla, esimerkiksi kansallisesti tai paikallisesti. Oikeastaan painvastoin,
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Globaalit tai kansainvaliset hallintasuhteet

Regionaalisten instituutioiden hallintasuhteet

Monitaso-
hallinta

Julkisyhteistjen hallintasuhteet

Valtion hallintasuhteet

Alueiden hallintasuhteet

Paikalliset hallintasuhteet

Kuvio 5.
Julkisyhteisdjen hallintasuhteet

hallintasuhteet koskevat yhi useammin nimenomaan eri tasoilla toimivien
organisaatioiden suhteita. Hallinnan Kasitteen vertikaalinen ulottuvuus ku-

vaa juuri nditd eri institutionaalisten tasojen valisia hallintasuhteita, jossa
esimerkiksi paikallistason toimijat neuvottelevat kehittamishankkeista vaik-

kapa valtiovallan, kansainvlisten yritysten ja Euroopan unionin edustaji-

en kanssa. Poliittis-hallinnollisten prosessien osalta tillaisiin vertikaalisiin
suhteisiin viitataan yleensi kisitteelli monitasohallinta (multi-level gover-

nance). Samainen vertikaalinen ulottuvuus tulee esiin myds federalististen

jarjestelmien yhteydessd, jossa joudutaan tarkastelemaan liittovaltion, osa-
valtioiden, alueiden ja kuntien valisia hallinnollisia suhteita.
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Kunnan hallintasuhteiden kentta

Kunnat joutuvat poliittisen prosessin, palvelujen jarjestamisen ja kehittamis-
tehtivinsa toteuttamisen yhteydessd toimimaan useiden eri toimijoiden
kanssa, mikali ne haluavat hydtya niiden erityisosaamisesta ja muista re-
sursseista. Kunnan hallintasubteiden kenttii voidaan jakaa kolmeen paiulot-
tuvuuteen: (a) kuntaorganisaation sisiiset hallintasuhteet, (b) paikallisten
hallintasuhteiden kentti scki (c) ylipaikallisten hallintasuhteiden kentt.
Paikallisten ja ylipaikallisten hallintasuhteiden kentalld kunnat joutuvat
tekemisiin yritysten, jarjestdjen ja kansalaisryhmien sekd muiden julkisyh-
teisojen kanssa. Perussuhteina voidaan pitad yhtialtd kunnan suhdetta kun-
nan jiseniin (erityisesti asukkaisiin) seki toisaalta kunnan suhdetta valtio-
valtaan.

Kuntaorganisaation sisiisten hallintasubteiden kysymyksisti on keskus-
teltu jo vuosikymmenid. Tahdn liittyvic kysymykset voidaan rinnastaa
yrityselimassd laajasti keskustelua heréttineeseen corporate governance
-teemaan. Siind kisitelldan osakkeenomistajien, yhtion johdon ja tyonte-
kijoiden valisid suhteita. Samassa mielessi voidaan puhua myds kuntien si-
saisista hallintasuhteista, joissa erityista huomiota kiinnitetan poliittisten
paatoksentekijoiden, johtavien viranhaltijoiden ja kunnan tyontekijoiden
vilisiin suhteisiin ja niihin liittyviin avoimuuden, vastuunjaon ja luotta-
muksen kysymyksiin.

Paikallistason hallintasubteiden kenttain kuuluvat ne yhteistyosuhteet,
joita kunnat rakentavat suhteessa paikkakunnan yrityselimaan, asukkaisiin,
paikallisiin jarjestoihin sckd paikkakunnalla toimiviin julkisyhteisoihin
(esim. valtion paikallishallinto). Kuntien nikokulmasta olennaista on yh-
teisen kehittimistahdon luominen ja vahva sosiaalinen paioma. Kuten sa-
nottu, talld tasolla tirkein suhde muodostuu kunnan ja asukkaiden vilille,
miki kytkeytyy nykykeskustelussa ennen muuta osallisuuden teemaan, jota
on kasitelty jo edelld ja johon palataan vield luvussa 3.5. Luonnollisesti myos
paikallisilla institutionaalisilla yhteyksilld kunnan, yritysten, jarjestojen ja
muiden julkisyhteisojen valilla on suuri kehittamispoliittinen merkitys.
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Ylipaikallisten hallintasubteiden kentta on luonnollisesti kirjava ja laa-
ja ulottuessaan kansalliselta kansainvaliselle tasolle. Talld tasolla tirkein
institutionaalinen suhde on kunta—valtio-subde, joskin my6s kuntien suhde
Euroopan unioniin on muodostumassa yhi tirkeammaksi. Kunta—valtio-
subde on muuttumassa yha sopimuspohjaisemmaksi ja kehittimisorientoitu-
neemmaksi. On jopa viitetty, ettd hallinnan nikékulmasta valtion toi-
minta on tullut yhi laskelmoivammaksi ja arvaamattomammaksi, jolloin
yhteiskuntavastuu on tosiasiallisesti siirtynyt yha enemman kuntien harteille
(vrt. Turkkila 2002, 52-53. Ks. valtion ja kuntien neuvottelujirjestelmisti
Miki-Lohiluoma & Oulasvirta 2000).

Kuntien hallintasuhteita jasentdd kuvio 6 seuraavalla sivulla.

Pratchettinja Wilsonin (1996,3) mukaan kuntien hallintasuhteet heijas-
televat nimenomaan julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden yhteistyon
lisaantymista: "Local authorities are increasingly working alongside other pub-
lic, private and voluntary sector organisations in providing services for a locali-
ty” [Kunnat toimivat yhi enemmin yhteistyossa muiden julkisen, yksityisen
ja vapaachtoissektorin organisaatioiden kanssa tuottaessaan paikkakunnalla
tarvittavia palveluja]. Pyrkimys on erikoistumisen, organisointitapojen te-
hokkuuden, resurssien monipuolisuuden ja erilaisiin neuvottelumekanis-
meihin perustuvan koordinoinnin avulla tuottaa jrjestelmitason hyétyja
ja synergiaetuja paikallisyhteisolle ja sitd kautta myos koko yhteiskunnalle.
Tissd kokonaisuudessa kuntien koordinoiva, ohjaava ja mahdollistava rooli
on ratkaisevan tirkei (Anttiroiko & Jokela 2002).

Todettakoon hallinnan kentin jasennyksen osalta, ettd yleensi ‘hallin-
nan’ kisite liitetadn julkisyhteisojen osalta nimenomaan kunnan ulkoisten
suhteiden hoitamiseen. Postmodernin aikakauden hallinta tapahtuu ennen
muuta monitasoisten yhteisty6-, verkosto- ja kumppanuussuhteiden kautta.
Niitd uuden hallintatavan piirteitd kisitellaan lyhyesti seuraavaksi.
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Kuvio 6.
Kunnan hallintasuhteiden perusjasennys

Uuden paikallisen hallintatavan piirteet

Uutta paikallista hallintatapaa luonnehtii viisi erityispiirretta (vrt. Felbinger

& Holzer 1999 ja Weiss 1999):
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- Toimijakentin laajuus ja monipuolisuus
- Verkostomaisuus

- Monitasoisuus

-  Monitoimialaisuus

- Katalyyttisyys

Laaja toimijakenttd viittaa sithen, ettd kunnat sen enempii kuin muut-
kaan julkisyhteisot eivit toimi erilliin muusta yhteiskunnasta, vaan jou-
tuvat suhteuttamaan toimintansa koko julkisen ja yksityisen sektorin
toimijakenttddn. Monitasoisuus on ollut edelld jo esilla. Se viittaa eri insti-
tutionaalisilla tasoilla tapahtuvaan yhteistyohon ja kumppanuuteen (mo-
nitasohallinta). Monitoimialaisuus kuvaa siti, etti hallinnon eri sektorit
tai hallinnonalat (terveystoimi, sosiaalitoimi, koulutoimi, tekninen sektori
jne.) tekevit keskindistd yhteistyota yha enemmin. Téstd on selvid niyttod
kuntien palvelutuotannon eri aloilla (ks. esim. litkuntatoimen osalta Seppa-
14 2002). Monitoimialaisuus edellyttad poikkihallinnollista koordinointia
ja kehittamisnakemysta ja kytkeytyy sitd kautta itse asiassa konsernijohta-
misen ideaan. Verkostomaisuus, kuten jo edelld todettiin, viittaa dynaami-
seen organisointiperiaatteeseen, jossa toimintaa ei maariteta hierarkkisesti
eikd kaskysuhteiden pohjalta, vaan vapaachtoisesti rakentuvan yhteistyon
pohjalta. Uutena piirteend nousee yhi vahvemmin esiin katalyyttisyys. Se
tarkoittaa kuntien osalta sitd, ettd ne pyrkivit saavuttamaan kehittamista-
voitteensa yhi enemmin tukeutumalla ylipaikallisiin liittoutumiin ja ver-
kostoihin ja laajentamaan toimintakenttainsi yli oman paikkakunnan rajo-
jen. Globaalissa maailmassa paikkakuntienkin on pyrittavi hyédyntimain
laajenevia globaaleja pidoman, osaamisen ja hallinnan "virtoja’, mikd onnis-
tuu vain tukeutumalla katalyyttisiin toimintaperiaatteisiin (ks. Weiss 1999,
209 ja Castells 1989).

Uusi paikallinen hallintatapa rakentuu ennen muuta yhteisty6-, verkos-
to- ja kumppanuussuhteiden varaan.

o Tapauskohtainen eli ad hoc -yhteistoiminta voi tapahtua monissa eri
muodoissa. Hallinnan nikokulmasta tillaisessa toimintamallissa on
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kysymys sellaisesta tapauskohtaisesta ja usein projektiluonteisesta
yhteistoiminnasta, jonka avulla pyritiin saavuttamaan yhteistyélle ase-
tetut tavoitteet ilman muodollista sopimusta.

o Sopimuspohjainen yhteistoiminta perustuu edellisestd poiketen muodol-
lisiin sopimuksiin. Naita voidaan tehdi sekd kuntien kesken etti kunti-
en jayksityisten organisaatioiden valilla. Tallaisia ovat esimerkiksi osto-
palvelusopimukset, joita kunnat kayttavit yhi enemman jirjestiessain
palveluja kuntalaisille.

o Verkostorovatloyhidyhteenliittymia, joihin toimijatliittyvatvastavuoroi-
suuden periaatteella edistidkseen omia tarkoitusperiddn. Kunnat joutu-
vat maarittimain uusissa olosuhteissa roolinsa verkostojen solmukohti-
na ja avaintoimijoina (vrt. Warren & Weschler 1999,125). Verkostojen
toiminta on yleensa pysyvimpaa kuin esimerkiksi yksittdisen projektin
lapivieminen ja ne saattavat olla alueellisesti hyvin hajanaisia.

o Kumppanuus (partnership) on verkostoja tiukemmin sainneltyi sopi-
muksellista yhteistyota. Erityisesti julkisen ja yksityisen sektorin
kumppanuusmallit eli Public-Private Partnership (PPP) -mallit perustu-
vat yksityisen ja julkisen sektorin toimijoiden intressien yhdistimiseen.
Kumppanuusmalli perustuu selkedin vastuiden ja tehtavien jakoon ja
siitd sovitaan yksityisoikeudellisella sopimuksella. Tallaisia toiminta-
muotoja voidaan soveltaa erityisesti erilaisiin mittaviin kehittimishank-
keisiin, kuten monitoimitalon rakentamiseen tai vastaavaan rakennus-
hankkeeseen. (Anttiroiko & Jokela 2002, 143.)

Uuden paikallisen hallintatavan koordinointitapana on usein korostettu
nimenomaan verkostoja (ks. Rhodes 1991) ja johtamisvilineeksi on vastaa-
vasti esitetty verkostojohtamista (ks. Kickert, Klijn & Koppenjan 1997).
Todettakoon taustaksi, ettd yhteiskuntaelimin paikoordinointitapoja ovat
hierarkiat, markkinat ja verkostot. Williamsonin (1975) mukaan mark-
kinoihin nojaava hallinta perustuu hintoihin, kilpailuun ja sopimuksiin,
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joiden avulla osapuolet ovat tietoisia velvollisuuksistaan ja oikeuksistaan.
Vastaavasti hierarkiaan nojaava hallinta tuo osapuolet vaihtosuhteeseen
kolmannen osapuolen kontrollin ja vaikutusvallan vuoksi. Sen sijaan ver-
kostoissa suhteen muodostuminen perustuu riippuvuuksiin (esim. Pfeffer &
Salancik 1978) ja sen pysyvyys nojaa luottamukseen, diplomatiaan ja neuvo-
teltuun jarjestykseen.

Rhodesin (1996 ja 1997) mukaan hallinta viittaa itseorganisoituviin or-
ganisaatioiden valisiin verkostoihin, joilla on seuraavia ominaisuuksia:

1) Organisaatioiden vilinen riippuvuus. Hallinta (governance) on laajem-
pi kuin hallinto (government), koska sen piiriin kuuluu myés muita
kuin julkisyhteisoja. Rajat julkisen, yksityisen ja vapaachtoissektorin
vililld haalenevat.

2) Jatkuva vuorovaikutus verkoston toimijoiden vililld, jonka aiheuttaa
tarve vaihtaa resursseja ja neuvotella yhteisista tavoitteista.

3) Pelid muistuttavat vuorovaikutussuhteet, jotka perustuvat luottamuk-
seen ja verkostossa hyvaksyttyihin saantoihin.

4) Huomattava autonomia suhteessa valtiovaltaan. Verkostot eivit ole
tilivelvollisia valtiolle, vaan ne ovat itseorganisoituvia. Vaikka valtiolla
ei ole mitdin erityisasemaa verkostoissa, se voi vaikuttaa niihin ja osit-
tain ohjata niita.

Hyva hallintakapasiteetti menestymisen edellytyksena

Kun kunnat pyrkivit optimoimaan kasvu-, kehitys- ja kilpailutekijéiden
paikalliset yhteisvaikutukset, ne joutuvat pohtimaan eri sidosryhmien
merkitysta oman kehittamispolitiikkansa kannalta. Paikallisyhteiso tarjoaa
sellaisenaan laadullisia kehitystekijoitd, aktiivista toimijuutta ja sitoutumis-
ta sekd paikallistuntemusta. Kuntien wlkoiset subteet suuryrityksiin, valtio-
valtaan, Euroopan unionin toimielimiin ja kuntien omiin kansainvalisiin
verkostoihin ja liittoutumiin tarjoavat puolestaan taloudellisia resursseja,
erityisosaamista ja kontekstitietimysta. Kuntien kehittamispolititkan on-
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nistuminen edellyttaa siten sekd paikallisten ettd ylipaikallisten hallintasuh-
teiden menestyksellisti hoitamista. (Anttiroiko & Jokela 2002.)

Kaikkein vahvimman perustan kunnat saavat hallintasuhteiden hoitami-
selle, jos ne

1) tukeutuvat paikallisyhteisoon ja
2) luovat toimivia kehittimisverkostoja.

Tukeutuminen paikallisyhteisoon tai paikalliseen kansalaisyhteiskuntaan
on tirkedd jo sen vuoksi, ettd kuntien toiminnan viimekétinen oikeutus ja
hyvaksynta perustuu sithen, miten kunnan jisenet hyviksyvat kuntien toi-
minnan. Tama tarkoittaa ennen kaikkea hyviksynnin hakemista toteutetta-
vien toimenpiteiden tavoitteille ja niiden rinnalla my6s keskeisille strategisil-
le toimenpiteille ja toimintatavoille. Toisaalta kuntien tiytyy yhd enemmin
ajaa etujaan alueellisella, kansallisella ja kansainviliselld tasolla, mika koros-
taa entisestadn kehittimisverkostojen luomisen tarkeyttd. Verkostoyhteis-
ty6 mahdollistaa tiedon jakamisen ja allianssien muodostamisen, jolloin
paikallistason kehittamistoimintaa voidaan kehittaa aikaisempaa reflektiivi-
sempiin ja katalyyttisempaan suuntaan. (vrt. Castells 1989, 352-353.)
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3.2. Kuntien julkis- ja yksityisoikeudellinen yhteistyo

Kunnat ovat perinteisesti hoitaneet tehtavidin yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa, joten kuntien yhteistyd ei ole uusi ilmi6. Hyvinvointivaltion
kehitys ja sitd seurannut kuntien laaja vastuu julkisten tehtavien hoitami-
sesta on tehnyt yhteistydsta suorastaan valttamatonta. Kun nyt keskustelua
kaydain kunta- ja palvelurakenteen uudistamisesta, painotuseroja nayttii
olevan siitd, pitdisiko keskiossi olla kuntarakenteen vai palvelurakenteen
uudistamisen. Kuntarakenne ja palvelujen tuottamisen mallit liittyvitkin
laheisesti toisiinsa, jopa niin, ettd kuntajaotuksen muutokset ja kuntien vi-
linen yhteistyo palvelujen tuotannossa mielletdin joskus toistensa vaihto-
chdoiksi. Tosiasiassa kuntien vilista yhteistyota tarvitaan kaikissa malleissa,
vaikka yhteistyon mairi voi valittavasta mallista riippuen vaihdella huomat-
tavastikin.

Kuntien valinen yhteistoiminta on volyymiltaan mittavaa. Suomalais-
ten kuntien tehtavakentta ylittdd suuresti Pohjoismaiden ulkopuolisen Eu-
roopan maiden tehtivikokonaisuudet ja ndita tehtivid hoitavat vaestoltiin
ja alueeltaan kovin erisuuruiset kunnat. Vaikka kuntien yhteistoiminnan
muodot ja maira vaihtelevat suuresti eri maissa, sitd ei missdan taida olla
niin runsaasti ja monipuolisesti organisoituna kuin Suomessa. Taman on kat-
sottu selittyvin osin silld, ettd Suomessa ei ole maakunnallista itsehallintoa
(Pihlajaniemi 2006, 35).

Kunnat harjoittavat yhteistyota monella eri tasolla: paikallisesti, alueel-
lisesti ja valtakunnallisesti. Valtakunnan tason lakiin perustuvia yhteistyjar-
jestojd ovat mm. kunnallinen elakelaitos, kunnallinen tydmarkkinalaitos ja
kuntien takauskeskus. Alue- ja paikallistasolla toimivat paakaupunkiseudun
yhteistyovaltuuskunta, maakuntien liitot ja hoitoalan pakolliset kuntayh-
tymit sekd kokeiluhankkeena Kainuun maakuntahallinto. Lakiin perustu-
vana yhteistyomuotona voidaan mainita kahdeksaa kokeilualuetta koskeva
seutuyhteistyokokeilu (laki seutuyhteistyokokeilusta 560/2002). Valtio on
edistanyt kuntien seudullista yhteistyotd mm. aluekeskusohjelman seki
seutukuntien tukihankkeen kautta.
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Kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseen liittyen (PARAS-hanke)
poliittisten puolueiden valilli on 28.06.2006 hyvaksytty sopimus, jonka
tarkoituksena on saada aikaan (puite)laki kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta. Uudistuksen toteuttamisen keinoina mainitaan kuntarakenteen
vahvistaminen kuntia yhdistimalli ja palvelurakenteen vabvistaminen ko-
koamalla kuntaa laajempaa viestopohjaa edellyttavia palveluja ja lisidmalla
kuntien yhteistoimintaa.

Lakiin perustuvan yhteistyon lisaksi kunnat toimivat yhteistyossa
my0s vapaachtoisuuden pohjalta. Yksityisoikeudellisia yhteisoja kaytetdin
kuntien yhteistoiminnan koordinointiin, erilaisten edunvalvontatehtivien
hoitamiseen seka elinkeinojen kehittimiseen. Esimerkkeini voidaan mai-
nita kuntien yhteistyé kehitysyhtioissi ja yrityspalveluyhtiissd. Valtakun-
nallisella tasolla kuntien edunvalvonnasta huolehtii yksityisoikeudellinen
yhdistys, Suomen Kuntaliitto ry. Finlands Kommunférbund r.f, jossa kaikki
Suomen kunnat ovat jasenini. Yksityisoikeudelliseksi yhdistykseksi se on si-
kali erikoislaatuinen, ettd se mainitaan noin 50 laissa, joissa on siadetty kun-
tien keskusjirjeston edustuksesta valtion toimielimissi (Harjula — Priceala
2001, 471). Kuntaliiton perustamiseen liittyvista jarjestelyistd on saadetty
laki (222/1993).

Palveluja tuotetaan kunnissa monella eri tavalla. Samallakin toimialu-
eella on kaytossa hyvin erilaisia tapoja organisoida palvelutuotantoa (Ks.
Siitonen - Martikainen, 2002, 134). Yhteistyoti on harjoitettu kuntayhty-
miss ja toisten kuntien kanssa on perustettu yhteisia virkoja. Myds yhtioit-
taminen on yleistynyt ja kiytossa ovat olleet mm. kunnan oma osakeyhtio,
kuntien yhteinen osakeyhti6 tai yksityinen osakeyhtio. Ostopalvelut ovat
vakiintuneet ja palveluseteleiden kaytto on lisiantymissd. Kunnan ja yksi-
tyisten toimijoiden, yhteisojen ja yritysten vilisistd lisadntyvista pitkdaikai-
sista ja monipuolisista yhteistyosuhteista on kaytetty kasitteita kumppanuus
tai julkinen-yksityinen-yhteistyo (JYY).

Kuntien yhteistyén muodot luokitellaan perinteisesti julkisoikeudelli-
siin ja yksityisotkeudellisiin toimintamuotoihin. Julkisoikeudellinen yhteis-
ty6 tarkoittaa lakiin perustuvaa yhteistyosuhdetta, jonka avulla tuotetaan
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julkisia, yleensi lakisaateisia palveluja. Palvelujen ohella yhteisty6 voi koskea
my0s muuta viranomaistoimintaa. Toimijoina ovat yleensa kaksi tai useam-
piajulkisyhteis6ji. Toiminnasta ja sen muodoista on saddetty joko kuntalais-
sa tai erityislaissa. Julkisyhteison paitoksista voi valittaa hallinto-oikeuteen
ja julkisoikeudelliset riidat kasitelladn hallintoriita-asioina hallinto-oikeuk-
sissa. Kuntien yksityisoikeudellisella yhteistyolld tarkoitetaan kuntien har-
joittamaa vapaachtoista yhteistoimintaa lahinni yleisen toimialan puolella.
Yhteistyotd tehdddn usein myos yksityisten toimijoiden kanssa. Yksityis-
oikeudellisia asioita koskevat riidat késitelladn yleisen lainkdyton puolella,
ensiasteessa kirdjioikeuksissa. Rajanveto julkis- ja yksityisoikeudellisiin toi-
mintamuotoihin voi yksittaistapauksissa olla vaikeaa toimintojen sijoittues-
sa ns. ”harmaalle vyohykkeelle”.

Tissd luvussa kuntien julkis- ja yksityisoikeudellista yhteistyotd, yhteis-
toiminnan muotoja ja yhteistoiminnan rajoja tarkastellaan oikeudellisesta
nikokulmasta. Oikeudellisesta nikokulmasta tarkasteltuna kuntien toi-
mintamuodoissa tapahtunut kehitys antaa aihetta erityiseen tarkkaavaisuu-
teen. Kéyttiessddn uusia toimintatapoja, mm. sopimuksia ja yhti6ita, kunta
joutuu ottamaan huomioon markkinachtoisten toimintatapojen logiikan
ja niitd koskevan sadntelyn. Keskeisid kisitteitd ja periaatteita ovat silloin
esimerkiksi sopimusvapaus, kilpailuneutraliteetti ja liikesalaisuuksien suoja.
Kuntien toimintaa kuitenkin siitelee my6s julkisoikeudellinen normisto.
Kunnan on otettava toiminnassaan huomioon hallinnon lainalaisuuden pe-
riaate. Uusia toimintatapoja kiytettiessd on erityisesti otettava huomioon
julkisten hankintojen kilpailuttamisvelvollisuus ja hyvin hallinnon takei-
den kuten avoimuuden turvaaminen. Kuntien toiminnassa myos ihmisten
perusoikeuksien toteuttaminen on tirkedd. Kunnallinen itsehallinto asuk-
kaiden itsehallintona ja siihen liittyvit odotukset osallisuudesta ovat niin
ikaan merkityksellisia. Naihin seikkoihin liittyvit jannitteet ovat taustalla,
kun seuraavassa tarkastellaan kuntien julkis- ja yksityisoikeudellisen yhteis-
tyon muotoja.
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Kuntien yhteisty0 ja perustuslaki

Suomen perustuslaissa (731/1999) saddetyt kuntien yhteistyohon liiteyvit
siinnokset koskevat 1) kunnallista itsehallintoa, 2) hallintotehtivien siirti-
misti yksityisille ja 3) perusoikeuksia ja niiden turvaamista.

Kunnallinen itsehallinto, yhteistyd ja toimintojen ulkoistaminen

Perustuslain 121 §:n mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon. Talliin keskeinen kysymys on, missi médrin kunnan
tehtivid voidaan siirtid kuntaybtymille tai muulle kunnasta erilliselle orga-
nisaatiolle loukkaamatta kunnan itsehallinnollista asemaa. Toimintakulujen
jakaantumasta paitellen kunnat hoitavat talld hetkelld noin neljinneksen
tehtavistian kuntayhtymissi ja kuntien vilinen yhteistoiminta kattaa nykyi-
sin jo yli kolmanneksen kuntien toiminnan kokonaisvolyymista, vaikkakin
yhteistoiminnan suhteellinen osuus vaihtelee merkittavasti kunnittain. Voi-
mavaroiltaan heikompien kuntien tehtavid on jo siind méarin siirtynyt eri-
laisiin yhteistoimintajarjestelmiin, ettd perustuslaillisiin rajoihin on kiinni-
tetty huomiota (Ks. Pihlajaniemi 2006, 49-50). Asia ci ole merkitykseton
kunta- ja palvelurakenteen uudistamisesta paitettaessa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on keskeinen asema perustus-
lain tulkinnassa. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinnéssd kuntien
laissa saddettya yhteistoimintaa ja sithen liittyvaa piatosvallan siirtymista
on pidetty kuntien itsehallintoon soveltuvana, kunhan hallinto kokonai-
suudessaan on jirjestetty mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla ja
siirrettavit tehtavit ovat luonteeltaan ylikunnallisia. Edellytyksend on ollut,
ettei siirrettyjen tehtdvien kokonaisuus ole liian kattava ja ettd paatosvalta-
jarjestelyt takaavat kyseessa olevien kuntien riittavit vaikutusmahdollisuu-
det. Kuntien itsehallinnon on katsottu edellyttavan, ettei tavallisella lailla
puututa itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti
ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettomaksi. Perustuslainsuojaa nauttivi-
na kuntien itsehallinnon osa-alueina perustuslakivaliokunnan kaytinnossi
on pidetty muun muassa kunnallista verotusoikeutta ja kuntalaisten oikeut-
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ta itse valitsemiinsa hallintoelimiin. (mm. PeVL 11/1984 vp, PeVL 9/1994
vp, PeVL 42/1996 vp, PeVL 11aja 11b/2002 vp sekd PeVL 65/2002 vp)

Kunnan itsehallintoon siten kuuluu kunnan oikeus toimia yhteistyossa
muiden kanssa, mika oikeus todetaan myds Euroopan neuvoston paikalli-
sen itschallinnon peruskirjassa (artikla 10). Kunnilla on oikeus toiminnan
julkis- tai yksityisoikeudellinen luonne huomioon ottaen valita kulloinkin
sopivin yhteistyon muoto, mutta samalla tulee kiinnittad huomiota siihen,
ettei perusidea kunnallisesta itsehallinnosta kunnan asukkaiden itsehallin-
tona vaarannu. Varsinkin jos kunnan perinteinen toiminta-alue ja kuntalai-
sille liheiset asiat laajasti siirtyvit sellaisiin hajautuviin verkostoihin, joiden
toimintarakenteita ja vastuusuhteita ei riittavisti tunneta, kuntalaisten on
vaikea vaikuttaa ja osallistua tuollaisten organisaatioiden toimintaan. Kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksessa (esitys 28.06.2006) yhteistyota pyritian
rakentamaan yhreistoiminta-alueiden (5 §) varaan. Niiden alueiden paitok-
sentekoelimeksi voidaan valita joko yhteinen toimielin tai kuntayhtyma.
Molemmat mallit ovat julkisoikeudellisia ja niistd sekd niiden toimintaan
vaikuttamisesta siidetiin kuntalaissa.

Edelld mainituin perustein voidaan kysya myos, missd madrin kunnan
tehtivid voidaan ulkoistaa kunnallista itsehallintoa ja hallinnon oikeudelli-
sia rajoja loukkaamatta. Perustuslain 124 §:ss saadetaan julkisen hallinto-
tehtivin antamisesta muulle kuin viranomaiselle seuraavaa:

“Julkinen hallintotehtiva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain lailla tai sen nojalla, jos se on tarpeen tehtavin tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvin hallinnon vaatimuksia.

Merkittavia julkisen vallan kiyttoa sisaltavia tehtavid voidaan kui-
tenkin antaa vain viranomaiselle”

Sdinnoksen tarkoituksena on viranomaishallinnon ensisijaisuutta koros-
tamalla rajoittaa julkisten hallintotehtivien osoittamista varsinaisen vi-
ranomaiskoneiston ulkopuolelle. Siinnds myos kieltdd oikeusvaltiollisen
hallinnon keskeisten periaatteiden vaarantamisen silloin kun julkisia hal-
lintotehtdvia annettaan muille kuin viranomaisille. (HE 1/1998 vp, 178/
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IT). Kuntasekeorilla perustuslain tarkoittamalla viranomaisella tarkoitetaan
kuntaa ja kuntayhtymas, joita molempia pidetiin julkisoikeudellisina oi-
keussubjekteina. Julkiset hallintotehtivit on sdinnoksen yhteydessa ym-
marrettdvi laajaksi tehtavien kokonaisuudeksi. Hallintotehtavill ei siten
viitata pelkdstaan hallinnollisiin tehtaviin vaan myés julkisten palvelujen
toteuttamiseen.

Julkista valtaa kunnissa kiyttavit kuntayhteisoon virkasuhteessa olevat
viranhaltijat. Kuntalaki edellyttad nimenomaisesti (44 §), ettd tehtiva, jos-
sakdytetddn julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa. Mainitun saannoksen
ja my6s perustuslain 124 §:n taustalla on virkamieshallintoperiaate, jonka
katsotaan antavan tietyt takeet hallinnollisten tehtivien asianmukaiselle
hoitamiselle. Virkamieshallintoperiaatteen taustalla on luottamus siihen,
ettd viranhaltijoille saddetty rikosoikeudellinen virkavastuu ja perustus-
laissa sdddetty vahingonkorvausvastuu turvaavat hallinnon lainalaisuuden
periaatteen toteutumisen. Hyvin hallinnon takeita antavat myos virkakel-
poisuusvaatimukset, virassapysymisoikeus ja mahdollisuus koulutukseen.
(Tuori 1998, 323-324)

Julkisen hallintotehtavin yksityistiminen voidaan tehda vain lailla tai
lakiin perustuvan valtuutuksen nojalla. Lisiksi perustuslaki edellytta, ectd
siirto yksityiselle on tarpeen tehtivin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi
eika yksityistiminen saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvin hallinnon vaatimuksia. Kuntasektoria koskien valtuus toimintojen
yksityistimiseen on kuntalaissa (2 §) seki eri toimintoja koskevissa erityisla-
cissa (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta,
STVOL 45§).

Hyvin hallinnon takeisiin on siis perustuslain 124 §:n siatimalla tavalla
kiinnitettiva huomio, mikali julkisia hallintotehtavid annetaan muille kuin
viranomaisille. Merkillepantavaa on my®ds se, etta hallintolakia (434/2003,
HL) sovelletaan julkisoikeudellisissa yhdistyksissi sk yksityisiss niiden
hoitaessa julkisia hallintotehtavia (HL 2 §, ks. myos HE 72/2002 vp). Perus-
tuslakivaliokunta on keskeisena yksityistimisen edellytyksend pitanyt toi-
minnan julkisuuden ja kielellisten oikeuksien turvaamista (PeVL 23/2000
vp, S/1I).



188 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet
Perusoikeudet turvattava kaikissa yhteistyémuodoissa

Perustuslain 2 luvussa sdadetdan perusoikeuksista ja niiden turvaamisesta.
Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Velvoite kohdistuu valtion ohella myos
kuntiin ja kuntayhtymiin. Valtion ja kuntien keskinaisten velvoitteiden kan-
nalta on merkittavai, ettd kuntien tehtavistd on siddettava lailla ja talloin
on myds huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua teh-
tavistain (HE 309/1993 vp, 26 ja PeVM 25/94 vp, 3). Kuntien yhteistoi-
minnassa harjoitettavien asioiden kannalta erityisen merkityksellisia ovat
taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikendet (TSS-oikeudet).

Kuntien toiminnassa keskeisia perusoikeuksia ovat mm. subjektiivisina
oikeuksina perusoikeustasolla turvatut oikeus vilttimittomaian toimeen-
tuloon ja huolenpitoon (PL 19.1 §) ja oikeus maksuttomaan perusopetuk-
seen (PL 16 §). Naista oikeuksista on tarkemmin saidetty lailla. Edelleen
perustuslain edellyttimalld tavalla lailla on turvattava jokaiselle yhtaldinen
mahdollisuus saada muuta kuin perusopetusta (PL 16.2 §) seka riittivit
sosiaali- ja terveyspalvelut (19.3 §). Oikeus kiireelliseen sairauden ja terve-
ydenhoitoon on kansanterveyslaissa (66/1972) ja erikoissairaanhoitolaissa
(1062/1989) siadetty subjektiiviseksi oikeudeksi. Varsin keskeisia kuntien
yhteistoimintaan vaikuttavia perusoikeuksia ovat my6s ihmisten yhdenver-
taisuus (PL 6 §) seki kielelliset oikeudet (PL 17 §). Palvelujen yhdenvertai-
sen toteuttamisen turvaaminen liittyy vaatimuksena niin kuntien yhteistyo-
hon kuin kuntajaotukseen.

Perusoikeutena on siadetty myos oikeus hyvain hallintoon. Perustus-
lain 21 § tosin on otsikoitu oikeusturvaksi, mutta siitd ilmenee selvasti myos
hyvin hallinnon takeita koskevat vaatimukset.

PL 21 §. Oikeusturva. Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytyst lain mukaan toimival-
taisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seki oikeus saa-
da oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paitos tuomioistuimen
tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.
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Kisittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paa-
tos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeu-
denkdynnin ja hyvin hallinnon takeet turvataan lailla.

Sainnoksessi tuodaan esille hyvain hallintoon kuuluvia keskeisii osa-aluei-
ta, joita ovat mm. asianmukainen ja viivytykseton kasittely, julkisuus, oikeus
tulla kuulluksi ja saada perusteltu padtos. Siannés ei ole tyhjentivd, vaan
hyvan hallinnon muista takeista siidetdin tarkemmin lailla. Tarkemmin
naistd asioista on nyttemmin saddetty hallintoa koskevassa lainsaddannossa,
erityisesti hallintolain 2 luvussa, joka koskee hyvin hallinnon perusteita.

Kuntien valisen yhteistyon muodot
Kuntien yhteistyota voidaan luokitella seuraavasti:

Kunnilla on yhteinen toimielin ja jokin kunta toimii ns. isintakuntana
Kunnille on yhteinen viranhaltija

Kunnat perustavat kuntayhtymin

Kunnat kayttavit keskindisissd suhteissaan ostopalveluja

Kunnat perustavat yksityisoikeudellisen yhteison

AN

Kuntalain (Kuntal 365/1995) 2.3 § antaa kunnille yleisen valtuuden hoitaa
niille laissa saddettyja tehtavid joko itse tai yhteistoiminnassa muiden kunti-
en kanssa. Kuntalain 10 luvussa saddetaan kuntien yhzeistoiminnan julkisoi-
keudellisista muodoista. Tallainen yhteistyé perustuu aina julkisoikeudelli-
seen sopimukseen. (Ks. Rytkold 1950, 15-31), miki kiytinnossi tarkoittaa
mm. sitd, ettd sopimuksia koskevat riidat kisitelladn hallintoriita-asioina
hallinto-oikeuksissa (Ks. Mikinen 2001,116-117). Yhteistyon muotoja
koskeva kuntalain 76 § kuuluu seuraavasti:

76 §. Yhteistoiminnan muodot
Kunnat voivat sopimuksen nojalla hoitaa tehtavidin yhdessa.
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Kunnat voivat sopia, ettd tehtava annetaan toisen kunnan hoidetta-
vaksi yhden tai useamman kunnan puolesta taikka ettd tehtavin hoi-
taa kuntayhtyma.

Kunnat voivat myds sopia, ettd kunnalle tai sen viranomaiselle laissa
saddetty tehtivi, jossa toimivaltaa voidaan siirtaa viranhaltijalle, an-
netaan virkavastuulla toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.
Kunnan velvollisuudesta kuulua kuntayhtymian jollakin toimialalla
ja madratylld alueella siddetddn erikseen.

Pykalin mukaan paivaihtoehtoja on kaksi. Kunta hoitaa tehtavin yhden tai
useamman kunnan puolesta tai asian hoitamiseksi perustetaan kuntayhty-
ma. Ensin mainittua vaihtoehtoa on kutsuttu perinteisesti sopimuksenva-
raiseksi yhteistoiminnaksi tai sopimusyhteistyoksi (Harjula - Praceald 2004,
557), vaikka kuntayhtymikin toki perustuu sopimukseen.

Kuntalain 76 §:4in perustuvan julkisoikeudellisen yhteistyon lisiksi
kunnat voivat erityisesti yleisen toimialansa alueella harjoittaa yhteistyota
myos yksityisoikeudellisin muodoin. Ndin on tehty esimerkiksi elinkeinopo-
litiikassa, jossa kiytetadn kuntien yhteisesti omistamia osakeyhti6itd, osuus-
kuntia sekd yhdistyksid. Yhteistoimintaa elinkeinoeliman kanssa voidaan
harjoittaa my6s vapaamuotoisesti perustamatta erityisia toimielimia.

Yhteistoiminta kuntayhtymissé

Perinteinen kuntien julkisoikeudellisen yhteistyon malli on kuntalain 10
lukuun perustuva kuntayhtyma. Kuntayhtymai on erillinen julkisoikeudel-
linen oikeussubjekti, jonka kunnat perustavat perussopimuksella. Kuntayh-
tyma toimii itsendisesti, kdyttad omaa pditosvaltaansa ja voi saada nimiinsa
oikeuksia ja velvollisuuksia. Pidtosvaltaa kuntayhtymissa kiyttavit kuntayh-
tymin perustaneet kunnat edustajiensa valitykselld. Kuntayhtyméin kuulu-
minen on joko pakollista tai vapaachtoista. Palvelutuotannossa merkittavin
kuntayhtymi on erikoissairaanhoidon jirjestimiseksi muodostettu sairaan-
hoitopiirin kuntayhtyma, johon jokaisen kunnan on kuuluttava erikoissai-
raanhoitolain (1062/1989) 3 §:n nojalla. Maakuntien liitot toimivat maa-
kunnissaan aluekehitysviranomaisina ja maakuntakaavoituksen toteuttajina
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sekd maakunnallisina edunvalvojina. Ne ovat pakkokuntayhtymis, joiden
lakisddteiset tehtavit ja toimivalta on siddetty kuntalaissa (365/1995), laissa
alueiden kehittamisesti (1135/1993), rakennerahasto-ohjelmien kansalli-
sesta hallinnoinnista annetussa laissa (1353/1999) sekid maankéytto- ja ra-
kennuslaissa (132/1999).

Vuoden 1976 kunnallislakiin (1976KunL, 953/1976) perustuvia kun-
tayhtymien edeltdjid, kuntainliittoja, pidettiin organisaatioiltaan kankeina
ja jaykkind, minka vuoksi uudessa kuntalaissa kevennettiin kuntayhtymin
toiminnan muotoja sallimalla organisaation jirjestiminen vaihtoehtoisilla
tavoilla (Heuru 2001, 436-437). Oikeudelliselta kannalta kuntayhtymien
toiminnassa on merkittavai se, ett ne ovat julkisoikeundellisia oikeussubjekte-
ja ja viranomaisia. Virkamieshallintoperiaatteen vaatimukset asioiden késit-
telystd toteutuvat, kun toiminnassa kuntalain 86 §:n ilmaisemalla tavalla on
turvattava hyvin hallinnon takeet, noudatettava kuntalain siannoksia seka
muita yleishallinto-oikeudellisia siznnoksia.

Monet kuntayhtymit toimivat palvelujen tuottajina. Tallaisia ovat mm.
erikoissairaanhoidon sairaanhoitopiirit. Kuntien ja sairaanhoitopiirin valilla
on alettu kiyttdd sopimusohjausta, jonka mukaan kuntayhtyman ja kunnan
vililla sovitaan palveluihin liittyvistd vastuista ja velvoitteista. Sopimusoh-
jauksella on pyritty lisidmaan kuntien vaikutusmahdollisuuksia palvelujen
tuottamisessa ja hinnoittelussa.

Kuntien vélinen sopimusyhteistyé

Kuntayhtymien vaihtoehtona kunnat voivat kuntalain 2.3 §:n nojalla hoitaa
niille laissa saddettyja tehtavid yksin tai yhteistyossa muiden kuntien kanssa.
Kuntalain 76 §:n mukaan kunnat voivat sopia, etta tehtiva annetaan foisen
kunnan hoidettavaksi yhden tai useamman kunnan puolesta. Kunnat voivat
myos sopia, ettd kunnalle tai sen viranomaiselle laissa siidetty tehtava, jos-
sa toimivaltaa voidaan siirtad viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla toisen
kunnan viranhaltijan hoidettavaksi. My6s erityislainsaadanndssa voi olla
yhteistyota koskevia siannoksia. Niinpa esimerkiksi maankéytto- ja raken-
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nuslain 21 § 2 momentissa on siadetty, ettd kunta voi antaa rakennusvalvon-
tatehtavin sopimuksen nojalla toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi

Kuntien sopimusyhteistyo voi tarkoittaa yhteisen viran perustamista ja
siitd aiheutuvien kustannusten jakamista tai vaihtoehtoisesti viranomaisteh-
tavien ostamista ostopalveluina. Yhteiselld viralla tarkoitetaan jarjestelya,
jossa viranhaltijan velvollisuutena on hoitaa tehtavia kahdessa tai useammas-
sa kunnassa. T4lloin molemmat kunnat tekevat paitoksen viran perustami-
sesta ja kustannuksiin osallistutaan sopimuksen mukaan (Harjula - Priceild
2004, 562-563). Aikaisemman vuoden 1976 kunnallislain aikana katsot-
tiin, ettei julkisen vallan kiyttod voitu antaa hoidettavaksi toisen kunnan
viranhaltijalle ostopalveluna vaan kuntien oli perustettava yhteinen virka.
Niinpd esimerkiksi rakennustarkastajan tai terveystarkastajan tehtavia var-
ten tuli olla kuntien yhteinen virka, koska naihin virkoihin liittyi merkit-
tavid valtuuksia puuttua yksilon oikeusasemaan. Kuntalaissa tima periaate
haluttiin nimenomaisesti muuttaa ottamalla lakiin ostopalvelut mahdollis-
tava pykald ja sidtamalla noihin tilanteisiin liittyvasta virkavastuusta (HE
192/1994vp).

Kunnan hoitaessa sopimuksen nojalla tehtivaa yhden tai useamman
kunnan puolesta kuntien valilla voidaan sopia, ettd ensiksi mainitun kun-
nan siihen toimielimeen, joka huolehtii tehtavista, valitsevat osan jisenistd
asianomaiset muut kunnat. Jisenini toimielimessi voivat olla asianomaisten
kuntien vastaavaan toimielimeen vaalikelpoiset henkilot. Toimielimen poy-
takirja on pidettivi nihtivina kaikissa sopimukseen osallisissa kunnissa.
(KuntaL 77 §). Tdma toimielin kuuluu aina isintikunnan organisaatioon,
miki tarkoittaa sitd, ettd sen paatoksiin voidaan hakea oikaisua isantikun-
nan ylemmalta toimielimeltd ja vasta tistd paatoksestd saa valittaa hallinto-
oikeuteen. Yhteisen toimielimen paitoksestd oikaisuvaatimuksen valituk-
sen saa tehdd myos sopimukseen osallinen kunta ja sen jisen.(Kuntal 92.2
§). Kuntalain tuoreella muutoksella otto-oikeutta koskevia siinnoksii on
muutettu muun ohella siten, ettd kunnat voivat sopia, ettei otto-oikeutta
olisi kuntien yhteisen toimielimen paitoksiin (578/2006).
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Sopimusyhteisty6 kasittid yleensi pienehkoja hallinnonaloja kuten ku-
luttajaneuvonta tai yksittaisia hankkeita kuten peruskoulun ylaaste tai alue-
halytyskeskus (Harjula - Prattili 2004, 561). Sopimusyhteistyota saatetaan
myos edellyttai erityislainsdddinnossi. Pelastustoimen alueiden muodosta-
misesta annettu laki (1214/2001) tuli voimaan 1 paivini tammikuuta 2002
ja sen mukaan kuntien on tullut jirjestid kunnan pelastustoimen palvelujen
tuottaminen yhteistoiminnassa valtioneuvoston mairdimilld pelastustoi-
men alueilla 1 pivistd tammikuuta 2004 lukien. Kunnille pelastustoimi-
laissa (561/1999) osoitetut tehtavit hoitaa yksittiisten kuntien sijasta joku
pelastustoimen alueen kunnista tai kuntayhtyma.

Kuntien vilisen sopimusyhteisty6 ei valttimattd ole kovin ongelmal-
linen hyvan hallinnon tavoitteen kannalta. Koska sopimusyhteistyossa
kuntien tehtavid hoitaa aina toinen kunta tai sen viranhaltija, toimintaan
sovelletaan kuntalain sidnnoksid, erityislainsaddannon saannoksia ja yleis-
hallinto-oikeudellisia saannoksia. Kuntalaisten osallistumista ja kuntalais-
ten suorittamaa valvontaa eri asioissa eri tavalla verkottuva hallinto voi tosin
hankaloittaa. Sopijakunnan kannalta ongelmana on, ettd silld on vain rajatut
mahdollisuudet vaikuttaa toisen kunnan paatoksentekoon. Hyvin toimi-
va yhteisty6 edellyttaakin, ettd sopimuksissa sovitaan tarkkaan osapuolten
asemasta ja kustannustenjaosta (ks. Harjula - Pratcild 2004, 564). Mikali
riitoja syntyy, riidat kisitellddn hallintoriita-asioina hallinto-oikeuksissa.

Hankintalainséédéntd huomioitava sopimusyhteistyéssé

Hankintalainsaddinto koskee kuntien yhteistyota toisten seki yksityisten
ettd julkisten yhteisojen kanssa eika jako julkisoikeudelliseen tai yksityisoi-
keudelliseen yhteistyohon sininsa ole merkityksellinen. Toisin sanoen han-
kintalainsaidintd koskee samalla tavalla lakisaiteisia julkisia ostopalveluja
kuin myds tavaroiden hankintaa. Hankintalainsiidinnon uudistus (HE
50/2006) muuttaa kuitenkin hankintojen kilpailuttamisvelvoitetta sidties-
saan kynnysarvoista, joita alittavia hankintoja hankintalaki tai erityisalojen
hankintalaki eivit koske, jolloin my6skaan naista hankinnoista ei endd voida
valittaa markkinaoikeuteen. Naissi kotimaisen hankintalainsiidannon ul-
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kopuolellekin jiavissa hankinnoissa on kuitenkin noudatettava EY:n perus-
tamissopimuksen vaatimuksia avoimuudesta ja syrjimattomyydesta.

Perussdantona hankintalainsaddannon mukaan on, ettd julkiset hankin-
nat pitia kilpailuttaa, mikéli kunta hankkii palvelut/tavarat organisaationsa
ulkopuolelta. Sen sijaan kunnalla on tiysi vapaus valita joko kunnan oma
tuotanto (jolloin kilpailuttamista ei edellytetd) tai palvelujen hankinta yksi-
tyisiltd sopimusperusteisesti.

Hankintalainsaddinnon soveltaminen kuntien yhteistyosuhteissa on
muodostunut pulmalliseksi erdiden Euroopan yhteison tuomioistuimen
ratkaisujen jilkeen (Teckal-C-107/98 och Stadt Halle C-26/03). Episel-
vyyttd on ollut siitd, pitadko kunnan kilpailuttaa hankintansa my®s silloin,
kun kunta hankkii palveluja toiselta julkisyhteisolta (KHO 2004:102) tai
sen hallinnoimalta yksityiseltid yhteisoltd. Keskeinen kriteeri tassa katsan-
nossa on sidosyksikko-kasite. Sidosyksikkohankinnan kisite on kuntien
yhteistyon kannalta jadnyt harmillisen epaselviksi ja vain yksittdisten EY-
tuomioistuimen oikeustapauksien varaan, joista ei kovin helposti ole muo-
dostettavissa yleistd sadntoa tai saatavissa vastausta yksittaisiin tulkintaon-
gelmiin. Kuntien kannalta on epaselvid mm. se, minkd suuruinen kunnan
omistusoikeuden on oltava, jotta sidosyksikkokriteerit tayttyvit tai missa
midrin sidosyksikko voi toimia markkinoilla menettamated sidosyksikko-
asemaansa. Kuntien yhteistyon kannalta on my6s merkityksellista, eted EY:
n hankintasainnoksia ei sovelleta palveluhankintoihin, jotka tehdain toi-
selta hankintayksikolti sille lailla, asetuksella ja hallinnollisella maarayksella
annetun yksinoikeuden perusteella.

Kuntien kannalta EY:n lainsdiaddnnon merkittavimmat puutteet koske-
vat sidosyksikkohankintoja seka hankintasopimus- ja kiyttooikeussopimus-
kasiteeita (Kuntakonserni- ja litkelaitostydryhmin mietintd, 39).

Seutuyhteistyd kokeilualueilla
Kuntien seudullisen yhteistyon edistimiseksi on saadetty kokeilualueita

koskeva laki (Laki seutuyhteistyokokeilusta, 560/2002). Lain tavoitteena
on ollut hankkia kokemuksia siitd, miten kuntien vapaachtoisella seutuyh-
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teistyolld voidaan turvata julkisten palvelujen saatavuutta ja laatua, parantaa
elinkeinopolitiikan edellytyksid, kehittad seudullista yhdyskuntarakennetta
sekd vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja edistdd paitosvallan hajauttamis-
ta. Lakia sovellettiin alunperin kahdeksalla kokeilualueella, minki jalkeen
kokeiluseutuja laajennettiin (1199/2004) scitsemille muulle alueelle. Tal-
l4 hetkelli lakia sovelletaan Himeenlinnan seudulla, Kaustisen seudulla,
Kemi-Tornion seudulla, Kuopion seudulla, Kuuma-seudulla, Lahden kau-
punkiseudulla, Loimaan seudulla, Mikkelin seudulla, Nivalan-Haapajir-
ven seudulla, Oulun seudulla, Picksimaen seudulla, Pohjois-Lapin seudulla,
Savonlinnan seudulla, Turunmaan seudulla ja Ylivieskan seudulla.
Seudullinen yhteistyé perustuu kuntien viliseen sopimukseen. Val-
tioneuvosto vahvistaa lain 5-12 ja 15 §:ien mukaiset kuntien sopimukset.
Seutuyhteistyota koskevassa laissa kokeiluseuduille on annettu mahdolli-
suus muodostaa uudentyyppinen yhteistyoelin. Tehtavi ja paitoksia voi-
vat hoitaa joko seudullinen julkisoikeudellinen toimielin tai seudun kuntien
yhteinen yksityisotkeudellinen yhteiso. Tillainen seudullinen toimielin eroaa
kuntalain 77 §:n mukaisesta kuntien yhteisesta toimielimestd siind, etta se
ei kuulu minkdin sopijakunnan organisaatioon. Kuntayhtymisti se eroaa
sikali, ettd sille ei yleensd kuulu palvelujen tuottamista vaan pikemminkin
yhteistd paitosvallan kiyttod. Sen valmisteluorganisaatio voidaan jarjestad
vapaammin kuin kuntayhtymissi. (HE 248/2002 vp ja HaVM 6/2001 vp).
Se on siis uudentyyppinen seudullinen julkisoikeudellinen toimielin. Til-
laiselle toimielimelle voidaan siirtad kuntien viranomaisten paatosvaltaa.
Saddettdessa lakia seutuvaltuustokokeilusta seutuyhteistyokokeilusta
annettua lakia muutettiin (63/2004) samalla siten, ettd tehtivien ja paitos-
vallan siirtiminen sextuballinnolle tehtiin mahdolliseksi. Seutuhallinnon
ylintd paatosvaltaa kiyttdd seudun kuntien asukkaiden valitsema seutuval-
tuusto. Tamin muutoksen katsottiin turvaavan itsehallinnon my6s kuntien
yhteistyossd hoitamien tehtavien osalta. Toiseksi kansanvaltainen paatos-
vallan kaytto antaa nyt mahdollisuuden siirtda entistd enemman tehtivia
kuntien yhteisiksi vaarantamatta itschallinnon periaatteita. Seutuhallinto
voi ottaa huomattavan monialaisen tehtivikentin hoitaakseen, koska toi-



196 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet

mintalinjauksista ja varojen kiytosta pdittad kansanvaltainen toimielin.
(HE 41/2003, 24)

Lakiesitystd alun perin késitellessain perustuslakivaliokunta kiinnitti
kunnallisen itsehallinnon nikokulmasta huomion siihen, etti laissa tulee
turvata ne keskeiset kunnallisen demokratian vaatimukset, jotka koskevat
kuntayhtymia. Naitd ovat mm. luottamushenkiloiden vaalikelpoisuutta
koskevat vaatimukset, asukkaiden ja palvelujen kayttdjien osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksien kdyttiminen, kuntalaisten aloiteoikeus ja kun-
nan tiedottamisvelvollisuus (ks. PeVL 11/2002 vp ja PeVL 42/1996 vp, 5.2/
IT). Lakiesitystd tismennettiin, jotta tima vaatimus tuli selvasti todetuksi
(455)

Toisena vaihtoehtona on tehtavien ja pidtosvallan siirtiminen seudun
kuntien yhteiselle yksityisoikeudelliselle yhteisolle. Yksityisoikeudellisessa yh-
teisossd siirrettyjd tehtavia hoidetaan virkavastuulla ja tehtavien hoitamista
koskevat samat siinnokset kuin tehtivii hoitavia viranomaisia. Tamin mal-
lin yhteydessa perustuslakivaliokunta kiinnitti huomion perustuslain 124 §:
adn, jonka tarkoituksena on rajoittaa julkisen hallintotehtavin siirtimista
varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle (PeVL 11/2002 vp, ks. myds
HE 1/1998 vp , s. 178/11). Siirrettdessi tehtivia yksityisille tulee turvata
hyvan hallinnon takeiden toteutuminen. Perustuslakivaliokunnan lausun-
non johdosta lakiesitysta tismennettiin siten, ettd laissa rajattiin tarkemmin
ne tehtavi, joita yksityisoikeudelliselle yhteisolle voidaan siirtid. Valiokun-
ta muun muassa katsoi, ettei yksityisoikeudelliselle yhteisolle pida siirtad
lausunnonantovaltaa sellaisissa asioissa, joissa lausunto sitoo oikeudellisesti
viranomaisen paitoksentekoa. Lain 5 §:n mukaan vaatimuksena on, ettd yh-
teisolld tai sdatiolld on riittiva ja piteva henkilosto sekd muut edellytykset
tehtivien hoitamiseen.

Kunnat voivat sopia tehtiviensi ja padtosvaltansa siirtimisesta kokeilu-
seudun julkisotkeudelliselle toimielimelle laissa saidetylld tavalla (4 §). Kun
seudullinen toimielin kdyttaa siirrettyd paitosvaltaa tai hoitaa siirrettyji
tehtdvid sen on noudatettava yleishallinto-oikeudellisia saidoksia kuten
hallintolakia, kielilakia ja lakia viranomaisten toiminnan julkisuudesta.
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Tehtivien siirtiminen yhteisolle ja siatiolle on rajoitetumpaa (5 §). Tehea-
vid voidaan siirtdd myos seutuhallinnolle, jonka ylint paitosvaltaa kaytad
kokeiluseudun kuntien asukkaiden valitsema seutuvaltuusto (5 a §). Kunnat
voivat sopia yhteisoveron seudullisesta jakamisesta (6 §) ja siitd, ettd niiden
yhteisen yleiskaavan vahvistaa ymparistoministerion sijasta alueellinen ym-
paristokeskus (7 §). Kokeiluseudun kunnilla on mahdollisuus sopia valtion
viranomaisten ja maakunnan liiton piitoksentekoon osallistumiseksi lau-
suntomenettelyjen ja suunnitelmien kiyttoonotosta (8-15 §). Naista lau-
sunnoista ja suunnitelmista valtion viranomainen voisi poiketa ainoastaan
jos lausunnon tai suunnitelman mukainen paitos on lainvastainen, Euroo-
pan yhteison ohjelman vastainen tai se johtaa hankkeiden rahoituksessa
tilanteeseen, jossa rahoitettava hanke ei voi toteutua muun rahoituksen
puutteen vuoksi.

Lisaksi kokeiluseutu voi nykyisin sopia ettd se hoitaa ty6terveyshuol-
lon erilliin muusta perusterveydenhuollosta seudullisena (14 a §). Taman
kokeilun katsottiin lakimuutoksen esit6issi antavan mahdollisuuden entisti
tehokkaampaan tySterveyshuollon jirjestimiseen, laadun paranemiseen ja
henkil6ston erikoistumiseen, jolloin kustannusten arveltiin alentuvan yk-
sikkokoon kasvamisen kautta. Toisaalta hallituksen esityksessd arveltiin,
ettd perusterveydenhuollon muu osa saattaa heiketd, mutta titd seikkaa tu-
lee kokeiluhankkeessa seurata.(HE 198/2004, 6)

Seutuyhteistyotd koskien on siddetty laki seutuvaltuustokokeilusta
(62/2004). Kokeilua voidaan toteuttaa seutuyhteistyokokeilusta anne-
tun lain (560/2002) 2 §:ss3 mainituilla kokeiluseuduilla, jos kunnat niin
paattavat. Kokeilun tarkoituksena on hankkia kokemuksia seudullisesta
kansanvaltaisesta piatoksenteosta ja sen vaikutuksista julkisten palvelujen
jarjestamiseen, rahoitukseen, saatavuuteen ja laatuun sekd kunnallishallin-
toon. Edelleen julkislausuttuna tavoitteena on etsi keinoja, joilla turvataan
julkisten palvelujen yhdenvertainen saatavuus ja niiden rahoitus seka lis-
taan asukkaiden mahdollisuuksia osallistua kuntien yhteistyossa hoitamiin
tehtiviin (1 §). Laissa siddetiin kunnallisvaalien yhteydessi valittavasta
seutuvaltuustosta (2 §), sen tehtivisti (3 §), seutuvaaleista (2 luku). Seu-
tuhallinnosta, asukkaiden osallistumisoikeudesta, luottamushenkil6ista,
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henkil6stosta, hallintomenettelystd, taloudesta, hallinnon ja talouden tar-
kastuksesta sekd kuntien yhteistoiminnasta on soveltuvin osin voimassa,
mitd kuntalaissa siadetain kuntayhtymistd. Seutuvaltuustoon sovelletaan
kuntalain siannoksia valtuustosta ja seutuhallitukseen kuntalain saannoksia
kunnanhallituksesta (24 §).

Seutusopimus on kuntien valtuustojen hyviksymi strateginen asia-
kirja, joka yhdessa seutustrategian kanssa muodostaa poliittisen tahtotilan
kuntien yhteistyon syventimiselle ja laajentamiselle. Seutusopimukseen
pyritddn kirjaamaan ne periaatteet, joihin seudun kunnat haluavat yhteis-
tyossa sitoutua. Tillaisia ovat ainakin yhteistyon sisiltoalueet, joita voivat
olla esimerkiksi elinkeinojen kehittiminen, palvelut, kaavoitusyhteisty6 ja
ympiristonhuolto, aluekeskusohjelman toteuttaminen, henkil6stopolitiik-
ka, edunvalvonta seki seutudemokratia. (Majoinen — Tammi 2004).

Kuntien yhteistyd muiden julkisyhteisojen ja yksityisten kanssa
Toimeksiantotehtévét ja yhteiset palvelut

Kuntalain 2.2 §:n mukaan kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen
muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavia. Kysymys on til-
16in esimerkiksi valtion, seurakunnan tai kansanelikelaitoksen tehtivista.
Tillaisesta yhteistyomahdollisuudesta on saidetty lisaksi erityislaeilla. Yh-
teistyotd voidaan harjoittaa esimerkiksi velkaneuvonnassa (Laki velkaneu-
vonnan jirjestimisestd 713/2000).

Laki julkisen hallinnon palvelujen jarjestamisesta yhteisissa palveluyksi-
koissd (yhteispalvelulaki, 802/1993) mahdollistaa eri viranomaisten viliset
sopimukset yhteisista palvelupisteistd sek asiakaspalvelutehtavien siirtami-
sen toisen viranomaisen hoidettavaksi. Valtioneuvosto on antanut yhteispal-
velujen kehittimisesti periaatepaitoksen (24.4.2001/SM-2000-2175/HA-
23). Periaatepiitoksessi linjattiin, ettd julkisen hallinnon asiakaspalvelujen
saatavuutta lisitadn yhteispalvelutoiminnalla, yhteispalvelu vakiinnutetaan
julkishallinnon asiakaspalvelutapana, yhteispalvelun tunnettavuutta lisitiin
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jayhteispalvelupisteistd pyritaan tekemain verkkopalvelupisteitd. Yhteispal-
velulla pyritdin hoitamaan asia alusta loppuun yhdessi paikassa riippumatta
siitd, kuka palvelun tuottaa. Viranomaisten vilinen tiukka sektorijako pyri-
tain murtamaan ja korostamaan asiakkaan nikékulmaa.

Yhteispalvelupisteiden palvelu vaihtelee tiydesta palvelusta neuvontaan
sekd hakemusten ja lomakkeiden jakeluun ja vastaanottoon. Useimmiten
yhteispalvelupisteissa ovat mukana kunta, KELA, tyévoimatoimisto ja po-
liisi, maistraatti ja verotoimisto. Monet palvelupisteet sijaitsevat kunnanvi-
rastossa tai kirjastoissa.

Voimassa olevaa yhteispalvelulakia on pidetty perustuslain kannalta
ongelmallisena, koska siina ei ole riittavasti rajattu siirrettavia tehtavid ja toi-
mivaltaa. Luonnos hallituksen esitykseksi yhteispalvelulaiksi on parhaillaan
lausuntokierroksella. Hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle
syysistuntokaudella 2006. Kuntaliitto on lausunnossaan esittinyt kyseisen
lain késittelyn siirtimistd kunta- ja palvelurakenne-hankkeen yhteyteen.
Kuntaliitto on ollut tyytymiton siihen, ettd esityksen mukaan yhteisty6 pe-
rustuu sopimukseen, mika rajaa siirrettivid asioita. Laista ollaan myos tar-
peettomana poistamassa mahdollisuus siirtaa valtion ratkaisuvaltaa. Lain-
valmistelussa ei Kuntaliiton mielestd ole riittavisti selvitetty eika arvioitu,
minkilaisia kdytinnon tarpeita voisi olla valtion eri viranomaisten todelli-
sen ratkaisuvallan ja muidenkin hallintotehtavien hoitamiselle yhteispalve-
luina. (Suomen Kuntaliitto, lausunto 24.3.2006)

Kumppanuus ja yhteistyd

Kuntien yhteistyota koskevassa keskustelussa ovat usein esilld kisitteet
kumppanuus, yhteistyd ja verkostot. Kuntien yhteistyokumppaneina nihdain
talloin valtion viranomaiset, muu julkinen sekeori, jarjestokenttd, kansalai-
set ja elinkeinoeldmi (Anttiroiko - Jokela 2002, 146). Erdina yksityisen
ja julkisen yhteistyén muotona voidaan mainita my6s yksityisen ja julkisen
scktorin pitkdaikainen toiminnallinen yhteisty6 (public-private-partnership
PPP eli JYY) julkisten hankkeiden rahoittamisessa. Esimerkkeind toimivat
julkisen hallinnon tarvitsemien toimitilojen, jadhallien, uimahallien, lii-
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kuntahallien ja koulujen rakentaminen yksityiselld rahoitukselle. Kuuluisia
esimerkkeji ovat Jarvenpaa-Lahti-moottoritie ja Espoon Kuninkaantien lu-
kion ja uimahallin rakentaminen (Oksanen 2002, 87; Hirmi 2005 ). Samaa
mallia toteutettiin aikanaan 1960-luvulla syntyneessi aluerakentamisessa ja
viitteitd siitd on nahtivissa myos nykymuotoisessa kunnallistekniikan raken-
tamista koskevissa yhteistyosuhteissa.

Yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyo liittyy laajassa mielessa yksi-
tyistimisen ja ulkoistamisen kasitteisiin. Yksityistimisti on luokiteltu (Ra-
sinmaki 1997, 42-51) neljan yksityistimisen osa-alueeseen: Formaalisella
yksityistimisell tarkoitetaan kunnan toiminnan sisilld omaksuttuja uusia
markkinachtoisia malleja kuten esimerkiksi kilpailulainsdddinnén sovelta-
minen julkisiin hankintoihin. Organisatorinen yksityistiminen tarkoittaa
kunnan perinteisten hallinnon rakenteiden hajauttamista. Kunta voi esi-
merkiksi tuottaa palveluita kiyttien hyviksi osakeyhtioitd, yhdistyksia ja
muita yhteisoja. Funktionaalisella yksityistamiselli tarkoitetaan mm. osto-
palvelujen kaytt6d sen vaihtoehtona, ettd kunta itse tuottaa nimi palvelu.
Materiaalinen yksityistiminen puolestaan tarkoittaa totaalista yksityista-
mist, jolloin esimerkiksi kunnallinen liikelaitos myydain kokonaan pois.

Palvelujen tuotannossa laajan yksityistimiskasitteen sijaan on suositeltu
puhuttavan yksityistimisestd vain silloin kun kysymyksessd on materiaali-
nen yksityistiminen, omaisuuden myyminen yksityiselle sekeorille (Laapio
ym. 2001, 40). Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyo-kasitettd (JYY tai
engl. public-private partnership, PPP, P3) taas on suositeltu kiytettaviksi
erilaisissa toimilupaa, vuokraustoimintaa, yllipitourakointia, alihankintaa
tai ostopalveluja koskevissa tilanteissa (Hukka — Katko 1999).

Ostopalvelusopimukset ja palvelusetelit

Kuntalaki antaa kunnille laajan mahdollisuuden hoitaa tehtavidin, myos eri-
tyislakiin perustuvia tehtavi, sopimukseen perustuen ja ostopalveluja kayt-
taen. Sopimusmahdollisuudesta siddetain myos erityislainsddinnossi. So-
siaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain
(STVOL) 4.1 §:n mukaan kunta saa jirjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon
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alaan kuuluvat tehtavat paitsi hoitamalla toiminnan itse tai kuntien yhteis-
toiminnan puitteissa, myds hankkimalla palveluja julkisilta tai yksityisilta
palvelujen tuottajilta. Sosiaali- ja terveydenhuollon lakisddteisia tehtavia
koskeva jarjestimisvastun kuuluu kunnille, mutta ne voivat ostaa tehtivin
edellyttimia palveluja yksityisiled palvelujen tuottajilta (ks. Tuori 2000, 54
ja Rasinmaki 1997, 484-485).

Kunnissa on solmittu runsaasti ostopalvelusopimuksia sosiaali- ja ter-
veystoimen alalla esimerkiksi lasten paivahoidosta, vanhustenhoidosta,
vammaispalveluista, kehitysvammaisten erityishoidosta, paihdehuollon
palveluista sekd mielenterveyspalveluista. Ostopalveluja kiytetddn myos
kulttuuri-, vapaa-aika- ja nuorisotoimen alueilla. Myos jatteenkuljetus tai
nuohoustoiminta voidaan hoitaa ostopalveluna vaihtochtona sille, ettd kun-
ta sallii osapuolten viliset sopimukset, jolloin kunta maarittad kuljetukselle
asetettavat chdot (sopimusperusteinen jitteenkuljetus tai nuohoustoimi).

Sopimuksia voidaan tehda yksityisten yritysten, yhdistysten, sditididen,
kolmannen sektorin toimijoiden ja osuuskuntien kanssa. Taman lisaksi pal-
veluja voidaan ostaa esimerkiksi kaupungin kokonaan tai osittain omista-
malta yhtioltd, kaupungin tai kuntayhtyman liikelaitokselta, kuntayhtymil-
ta tai kuntien yhteiseltd yhtiolea.

Ostopalvelusopimuksiin liittyvat oikeudelliset ongelmat koskevat
muun muassa muuttuneita asiakassuhteita ja valvontaa. Koska kunnalla on
lakisdateisten palvelujen tuottamisessa vastuu palvelun laadusta ja koska so-
pimus sitoo osapuolia, sopimuksen sisaltoon tulisi kiinnittaa erityistd huo-
miota ja siind tulisi tarkasti madritelld sopimuksessa osapuolten velvoitteet
javastuut sekda mahdollisuus purkaa ja irtisanoa osapuolten valinen sopimus.
Ostopalveluja kaytettiessd laatuvaatimus imenee selvésti sosiaali- ja tervey-
denhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain (STVOL) 4.3
§:std, jonka mukaan kunnan on varmistuttava siitd, ettd palvelu vastaa sitd
tasoa, jota edellytetiin kunnan omassa toiminnassa.. Sininsa on huomion
arvoista, ettd palvelutoiminnan paikkakunnan kunnalla on yhdessi lddnin-
hallituksen kanssa valvontavastuu myos yksityisista sosiaalipalveluista. Sosi-
aali- ja terveydenhuollon ostopalveluihin sovelletaan sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakasmaksuista annettua lakia (734/1992). Lain 12 §:n mukaan
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ostopalveluna hankituista palveluista on perittava samat korvaukset kuin
kunnan omassa toiminnassa.

Palvelusetelit on nahtavi eradnd kunnan palvelujentuottamisen tapana.
Niita kdytettdessd kunta ja palvelun tuottaja eivit ole suorassa yhteistyosuh-
teessa toisiinsa. Palveluseteleilld tarkoitetaan tietyn suuruista korvausta, joka
annetaan palvelun kayttajalle ja jonka tarkoituksena on tietyn hyodykkeen
tai palvelun ostaminen. Palvelusetelilld kunta sitoutuu maksamaan palve-
lunkayttdjin kunnan hyviksymaltd yksityiseltd palveluntuottajalta hank-
kimat palvelut kunnan paittimdin setelin arvoon saakka. Kunta ei vilt-
tamitta sitoudu maksamaan kaikkia palvelusta johtuvia kustannuksia (ks.
kasitteen mairittelytavoista Valkama 2000, 240-245 ja 269) vaan asiakas
voi tietyissa palveluissa joutua maksamaan setelin ja palvelun hinnan vilisen
erotuksen. Kunnan jirjestiessd palveluja palveluseteleita hyvaksi kdyttden,
erityislainsiadinndssd asetetut velvoitteet ja rajoitteet (esim. A sosiaali- ja
terveydenhuolloin asiakasmaksusta 912/1992) on otettava huomioon.
Asiakasmaksulain mukaisissa palveluissa palvelun kayttdjin maksettavaksi
tuleva omavastuuosuus ei saa ylittda sitd asiakasmaksua, jonka kunta tai kun-
tayhtyma voisi perid itse tuottamistaan palveluista, ellei palvelusetelin arvon
mairiytymisestd erikseen toisin sdddetd (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista 12 §).

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annet-
tua lakia, sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksulakia sekd sosiaalihuol-
tolakia muutettiin vuoden 2004 alusta lukien siten, ettd ne mahdollistavat
palvelusetelin kdyton sosiaali- ja terveydenhuollossa. Lain tarkoituksena on
mahdollistaa palvelusetelin kiyttod sosiaalihuollon kotipalveluissa, mutta
palvelusetelid voidaan kiyttid yleisemminkin sosiaali- ja terveydenhuollos-
sa.

Palveluseteleitd on kiytetty esimerkiksi lasten paivihoidon ja vanhus-
tenhoidon palvelujen ostamiseen. Niiden kiyttod on perusteltu kustan-
nussadstoilld ja asiakkaan valinnanvapaudella. Kuluttaja voi valita palvelun
tuottajan joko vapaasti tai julkisyhteison valitsemien tuottajien joukosta.
Sosiaalihuoltolaissa on sosiaalipalveluja koskevia yksityiskohtaisempia sadn-
noksid palveluntuottajan hyviksymisesta.. Sosiaalihuoltolain 29 a §:n mu-
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kaan kunta hyviksyy ne sosiaalihuollon palvelujen tuottajat, joiden palve-
lujen ostamiseen kunnan antamaa palvelusetelid voidaan kdyttaa STVOL:n
4§:n 1 momentin S kohdan mukaisesti..

Yhtioittdminen

Kunnat harjoittavat myos liiketoimintaa. T4lloin voidaan kayttad joko kun-
nan omaa liikelaitosta tai toiminta voidaan erottaa kokonaan kunnan muus-
ta hallinto-organisaatiosta. Tehtdvid varten voidaan perustaa osakeyhti tai
kunta voi osallistua erilaisten yksityisoikeudellisten yhteisojen toimintaan.
Yksityisoikeudellisina malleina ovat yleisimmin osakeyhtio, osuuskunta,
s34tio tai yhdistys.

Sisdasiainministerion asettama kuntakonserni- ja liikelaitostyoryhma
on selvittinyt kuntakonsernia- ja liikelaitoksia koskevan lainsiadinnon
kehittimistarpeita. Tyoryhmd on muun muassa esittinyt kunnallista liike-
laitosta koskevien sddnnosten ottamista kuntalakiin. Ehdotuksen mukaan
lakiin sisaltyisi uusi jarjestely, jonka mukaan kunnat yhdessa, kuntayhtymat
yhdessi taikka yksi tai useampi kunta tai kuntayhtyma yhdessa voisivat pe-
rustaa liikelaitoksen, joka olisi erillinen julkisoikeudellinen oikeushenkilo.
Téllainen kunnallinen liikelaitos olisi oikeudelliselta asemaltaan kuntayhty-
md ja sen nimessi tulisi olla sana litkelaitoskuntayhtyma (Kuntakonserni- ja
liikelaitostydryhmin mietintd 2006, 24-25).

Eduskunta on 12.6.2006 hyviksynyt uuden osakeyhtiolain (624/2006),
joka osakeyhtiélain voimaanpanosta annetun lain (625/2006) tuli voimaan
1.9.2006.0sakeyhtion voi perustaa yksi tai useampi luonnollinen henkilo tai
oikeushenkil6 (esim. kunta). Osakeyhti6 on itsendinen yhtio, jonka varat ja
velat ovat erillisid osakkaiden omaisuudesta. Osakkeenomistajat eivit vastaa
henkilokohtaisesti yhtion velvoitteista. Yhtiojarjestyksessi voidaan kuiten-
kin méiratd osakkeenomistajan velvollisuudesta suorittaa erityisia maksuja
yhtiolle (2 §). Osakeyhtié voi olla yksityinen (yksityinen osakeyhti, oy)
tai julkinen (julkinen osakeyhtié, joy). Yksityisen osakeyhtion vihimmais-
osakepddoman on oltava nykyisin vahintain 2500 ja julkisen osakeyhtion
80000 euroa. Jos yhtion osakepadoma on yli 80 000 euroa, se ratkaisee itse
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kumpi osakeyhti6 se haluaa olla. Jaossa yksityisiin ja julkisiin osakeyhtioihin
ei siis ole merkitysti silld, onko osakeyhtio julkisessa omistuksessa. Jaotte-
lu perustuu sithen, voidaanko yhtion osakkeet ja muut arvopaperit ottaa
arvopaperimarkkinalaissa (495/1989, APML) tarkoitetun julkisen kau-
pankiynnin kohteeksi. Vain julkisen osakeyhtion osakkeilla voidaan kiyda
mainitunlaista kauppaa. Jaolla yksityisiin ja julkisiin osakeyhtioihin lisitdin
luottamusta arvopaperimarkkinakauppaan ja sailytetaan mahdollisuus pie-
nimuotoiseen yritystoimintaan osakeyhtiomuotoa kiyttien.

Osuuskunnasta siidetiin osuuskuntalaissa (1488/2001). Osuuskun-
ta on yhteiso, jonka jasenmairaa eikd osuuspadomaa ole ennalta madritty.
Osuuskunnan tarkoituksena on jasenten taloudenpidon ja elinkeinon tuke-
miseksi harjoittaa taloudellista toimintaa siten, ettd jasenet kayttavat hyvak-
seen osuuskunnan tarjoamia palveluita taikka palveluita, jotka osuuskunta
jarjestaa tytaryhteisonsd avulla tai muulla tavalla. Osuuskunnan asioista
paattavit sen jasenet yleensd tasa-arvoisesti jisen ja ddni -periaatteella, eivit
omistamiensa osuuksien mukaan.

Saitiorekisteriin merkityt saatiot ovat itsendisia oikeushenkil6itd, joita
saantelee saitiolaki (109/1930) ja -asetus (1045/1989). S#itio perustetaan
joko siadekirjalla tai testamentilla. Perustamismaarayksestd ilmenee sdition
tarkoitus ja saatiolle perustettaessa tuleva omaisuus. Siviilioikeudessa saitio-
ta ei lueta yhteis6ihin, silld sdatiolld ei ole omistajia, osakkaita tai jisenia.
S4itio on omaisuusmassa. Siatioita perustetaan moniin eri tarkoituksiin,
kuten tukemaan kulttuuria tai tiedettd taikka yllipitimain museota tai op-
pilaitosta.

Yhdistyksistd saddetian yhdistyslaissa (503/1989). Yhdistys on usciden
henkil6iden tai oikeuskelpoisten yhteis6jen perustama pysyvaksi aiottu yh-
teenliittyma yhteisen aatteellisen tarkoituksen toteuttamista varten. Yhdis-
tys eroaa taloudellisesta yhteisosta siten, ettd sen tarkoitus ei tahtdd voiton
tai taloudellisen edun hankkimiseen siihen osallisille eikd sen toiminta voi
olla pidasiassa taloudellista. Oikeuskelpoinen on vain yhdistysrekisteriin
merkitty yhdistys. Rekisterdidyn yhdistyksen jasenet eivit vastaa henkilo-
kohtaisesti yhdistyksen velvoitteista. Kunnalliseen toimintaan liittyva yh-
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distys voi olla esimerkiksi paivikotiyhdistys. Yhdistysmuoto tarjoaa jousta-
van ja kevyen tavan erilaisten yhteistyotarpeiden hoitamiseen.

Kun kunta toimii edelld mainituin yksityisoikeudellisin toimintatavoin,
sithen sovelletaan lihtokohtaisesti yritystoiminnallisia, yksityisoikeuden pe-
riaatteita. Kunnalliseen toimintaan kohdistuu kuitenkin niissakin tilanteis-
sa tiettyja rajoitteita. Kunta ei saa ottaa taloudellista riskia, ja spekulatiivi-
nen liiketoiminta, pelkistain voittoa tavoitteleva litketoiminta on kielletty.
Kunnan toimiessa yhtiomuodossa, keskeinen kysymys on esimerkiksi se,
kuka kuntaa edustaa ja miten kunnan mahdollinen toimiohje sitoo kunnan
edustajaa esimerkiksi osakeyhtion hallinnossa. Padsaantond voidaan esittdd,
ettd kunnan edustaja on sidottu kunnanhallituksen antamiin toimiohjeisiin
myds toimiessaan yhtiossi (Harjula - Priceald 2004, 230). Toisaalta kunta-
organisaation ja yhtion erillisyyttd kuvastaa se, ettd yhtion hallinnossa johto-
tehtdvissd toimiva on hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan yh-
teisojadvi kisiteltiessa yhtion asioita kunnanhallituksessa. Tatd on pidetty
kuntakonsernin johtamisen ja erityisesti omistaja-ohjauksen nikékulmasta
ongelmallisena (Johanson 2002, 257), minka vuoksi kuntakonserni ja liike-
laitostyoryhmin mietinndssa ehdotetaan tahin muutosta. Ehdotuksen mu-
kaan henkil6 ei olisi hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaisesti
esteellinen, jos hin tai hinen hallintolain 28.2 §:n 1 kohdassa tarkoitettu l4-
heinen olisi kunnallisen liikelaitoksen, kuntakonserniin kuuluvien tytiryh-
teison sekd kuntayhtymin hallituksen, hallintoneuvoston ja siihen rinnas-
tettavan toimielimen jasen tai toimitusjohtaja tai sitd vastaavassa asemassa.
Tillainen henkil6 olisi kuitenkin esteellinen, jos edelld mainitun yhteison ja
kunnan edut olisivat ristiriidassa tai asian tasapuolinen késittely edellyttiisi,
ettei henkil6 osallistuisi asian kisittely

Yhteenveto
Kuntien yhteistyosuhteet jacttiin edelld kuntien valiseen yhteistyohon ja

kuntien ja muiden toimijoiden valisiin yhteistyosuhteisiin. Tarkastelukul-
mana oli kuntien yhteistyon jakaantuminen julkisoikendellisiin ja yksityisoi-
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keudellisiin muotoihin sekd perustuslain, kuntalain ja erityislainsdddinnon
yhteistoiminnalle asettamat rajat.

Yhteenvetona voidaan todeta, etti molemmilla osa-alueilla yhteistyo-
ta toteutetaan seka julkisoikeudellisin ettd yksityisoikeudellisin muodoin.
Julkisyhteisot voivat tehdd keskendin seka julkisoikeudellista etta yksityis-
oikeudellista yhteistyota. Julkisoikeudellisesta yhteistyosta on kysymys, kun
kunnat toimivat kuntayhtymissa tai solmivat keskendan sopimuksia viran-
omaistehtivien tai lakisidteisten palvelujen tuottamisesta. Yksityisoikeu-
dellisesta yhteistyosta taas on kysymys, kun kunnat ostavat toisiltaan muita
palveluja tai tavaroita. Myds yksityisten toimijoiden kanssa yhteistyé voi
olla joko julkisoikeudellista tai yksityisoikeudellista. Julkisoikeudellisesta
suhteesta on kysymys, kun kunta ja yksityinen sopivat julkisten palvelujen
tuottamisesta hallintosopimuksella ja yksityisoikeudellisesta suhteesta taas
on kysymys, kun kunta ja yksityinen toimija ovat kumppanuussuhteessa yh-
teisessd rakentamis- ja rahoitushankkeessa.

Kun kunnat hoitavat tehtavidan yhdessd, toiminta tapahtuu julkisoikeu-
dellisten rakenteiden sisilld ja yhteistyossa noudatetaan julkisoikeudellista
normistoa, jossa hallinnon lainalaisuus ja toiminnan avoimuuden vaatimus
sekd kuntalaisten mahdollisuus vaikuttaa ja osallistua tuohon toimintaan
on keskeistd. Yhteistyosuhteet eivat kuitenkaan ole ongelmattomia. Niihin
kohdistuu erityisid haasteita, kun kunnallinen itsehallinto asukkaiden itse-
hallintona otetaan vakavasti. Kovin monipuoliset verkostorakenteet ja kirja-
vat sopimussuhteet eivit ndet valttimatta tarjoa selkedd mallia kuntalaisten
osallistumiselle.

Kun tehtavid hoidetaan yhteistyossd yksityisten toimijoiden kanssa,
edessa ovat toisenlaiset haasteet. Tallinkin on otettava huomioon hallin-
non lainalaisuuden vaatimus, esimerkiksi laissa saadettyjen laadullisten vaa-
timusten toteuttaminen sekd ihmisten perusoikeuksien turvaamisvelvoite.
Toiminta yhteistydssi yksityisten osapuolien kanssa ei aina ole pelkastiin
yksityisoikeudellista vaan huomioon tulee my6s niissa yhteistyosuhteissa
ottaa hyvin hallinnon vaatimukset. Liiketoiminnan luontoisessa toimin-
nassa taas on noudatettava yksityisoikeuden periaatteita, jolloin keskeisia pe-
riaatteita ovat sopimusvapaus ja sopimuksen sitovuuden periaate.
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3.3. Sopimuksellisuus kunnan toimintamuotona

Tilaajan ja tuottajan yhdistaa sopimus

Julkisella sekrorilla on tehty eri osapuolten vililla sopimuksia hyvin pitkain.
Ruotsalaisen tutkijan R. Almgvistin (2001, 689) mukaan niin on toimittu
ikiajat. K. Bryntse (2000, 3) tismentid, ettd markkinaperusteisia sopimuk-
sia on tehty kirjallisten dokumenttien perusteella Euroopassa julkisella sek-
torilla ainakin jo 1600-luvulla. Sopimuksia on tuolloin solmittu toteutet-
taessa isoja rakennushankkeita. Syyni on tuolloin ja myohemminkin ollut
usein se, ettd julkisen toimijan, kuten kunnan ei ole tarkoituksenmukaista
palkata osaavaa henkil6stod yhta kertaluontoista rakennushanketta varten
ja siksi on ollut mielekkaimpia teettdd se ulkopuolisilla. Sopimusten piiriin
kuuluvat julkiset tehtavit ovat vihitellen monipuolistuneet. Kunnat ovat jo
runsaan parinkymmenen vuoden ajan yhéi enenevassa maarin turvautuneet
ulkopuolisiin tuottajiin my6s hoiva- ja terveyspalveluissa. Tétd kehitystd pi-
detdin nykyisin globaalina ilmiona. Se on levinnyt niin Yhdysvaltoihin kuin
Euroopankin maihin. Sama kehitys nakyy my6s Australiassa ja Uudessa See-
lannissa. (Bailey 2002 ja Walsh 1995.) Julkisen sektorin luonne toimijana
on samalla muuttunut: se on aikaisempaa aktiivisempi jolloin mys paineet
rakenteiden uudistamiseksi lisaantyvit. Tdtd rakenteiden ja toimintatapojen
muutosta ksitellddn tassd alaluvussa kiyttien esimerkkeind kahta toisiinsa
sidoksissa olevaa reformia, tilaaja-tuottajamallia ja sopimusohjausta. Niitd
suhteutetaan ensiksi talouden makro- ja mikrotasoihin, jolloin havaitaan
mikrotason muutosten tirkeys makrotason uudistumisen ehtona. Tamin
jalkeen kuvataan ja analysoidaan tilaaja-tuottajamallin ideaa, odotuksia ja
ongelmia. Tilaajan ja tuottajan vilisti toimintaa ohjaa ja sitelee sopimus,
jota kisitelladn luvun loppupuolella. Téssi alaluvussa lahestytain seka tilaa-
ja-tuottajamallia ettd sopimuskaytintoja kansainvalisen ja kotimaisen tutki-
muksen esimerkkien valossa.
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Mikrotason ratkaisuilla makrotason talousvaikutuksiin

Kansantaloustieteessa on yleensa etsitty kasvun edellytyksii ja esteitd mak-
rotaloustieteen viitekehyksessa. Tilloin on kiinnitetty huomiota niin ta-
louden vakauden varmistamiseen kuin julkisen kulutuksen saintelyyn ja
verotuksella on pyritty vaikuttamaan niin ty6llisyyden parantamiseen kuin
ihmisten palveluodotuksiin. Lisiksi on monipuolisesti hyodynnetty julkis-
ten maksujen sidntelyn tarjoamia mahdollisuuksia (vrt. Bailey 2002, 148).
Kaikilla edelld mainituilla keinoilla on pyritty perinteisesti vaikuttamaan
kansantalouden kasvun varmistamiseen.

Makrotalouden kysymyksid on pitkdan tarkasteltu zarvekeskeisesti ja
koko kansantalouden muutoksia on jisennetty tarveteoreettisista lahto-
kohdista, jolloin poliittisilla areenoilla ollaan oltu kiinnostuneita joskus
hyvinkin lyhytjinteisisti ratkaisuista. Ndin on toimittu muun muassa tyot-
tomyyskysymyksid ratkaistaessa (vrt. Rose 2002).

Talouden muutokset rakentuvat myds mikrotasolla, paikallisesti toi-
minnan uudistamisina. Tama kehitys nakyy erityisesti kunnallishallinnossa
lukuisina reformeina, joita viime vuosina on pidetty uuden julkisjohtamisen,
NPM:n mosaiikkimaisina vaikeasti tulkittavina ilmidini. Taloustieteellises-
s mielessd niille kuitenkin on olemassa yhteinen periaatteisto: nimittdin
talouden kolme e:ti (economy, efficiency and effectiveness). Kyse on siten
taloudellisuudesta, tehokkuudesta ja vaikuttavuudesta. Mikrotaloustietees-
sa katsotaan, ettd edelld mainittujen kolmen e:n toteutumista edesauttavat
kilpailuun kannustaminen, yrittdjyyden tukeminen seki asiakkaiden (ku-
luttajien, kuntalaisten) entistd paremmat mahdollisuudet valita palvelujen
tuottaja. Samalla oletetaan teoreettisesti, ettd mikrotalouden uudistukset
luovat edellytykset makrotalouden mydnteisille muutoksille (Bailey 2002,
160). Ilman mikrotasolla (yrityksissi ja muissa paikallisissa talouden toimi-
joissa) tapahtuvaa myonteisti kehitysti ei aikaansaada mydskain kokonais-
kasvua.

Taloustieteissd ollaan jo pitkdin oltu myos kiinnostuneita siitd, min-
kalainen rooli #nstituntiolla on taloudellisen toimintakyvyn lisadmisessa
ja mikd merkitys hallinnan eri muodoilla on kehykselle. Naiden muotojen
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aaripadt ovat markkinat ja hierarkiat, jolloin niiden viliin sijoittuu useita
“ohjaustapoja” kuten hybridit, (ks. Williamson 1991, 269). Hierarkkinen
tapa hallita liitetddn byrokratioihin ja samalla perinteisiin hallintokdytin-
toihin, vastaavasti taas markkinaohjaus ymmarretdin vapailla markkinoilla
toteutuvana kysynnin ja tarjonnan vilisen suhteen ilmentymani. Ensiksi
mainitulle katsotaan olevan leimallista pitkdaikaiset sopimukset ja voima-
kas saintely, kun taas markkinoilla tehddin lyhyita sopimuksia ja toiminta
pyritddn pitimiin vapaana julkisen vallan normien kahleista (Lane 2002,
257). Markkinaperusteiset toimintatavat ovat meille Suomeen rantautu-
neet jo aikaisemmin mainitun NPM: n  nimiss, jolloin asiat on haluttu
nihdi lihinnd organisaatioiden sisdisind johtamisen ongelmina. Talloin
monet yhteiskuntapoliittisesti merkittavit ja instituutioiden vélisid suhtei-
ta voimakkaasti muokkaavat ratkaisut nihdain ja tulkitaan epapoliittisiksi,
jolloin niitd ksitellddn teknisind ja neutraaleina. Niin ei my6skdan niiden
todellisia vaikutuksia ihmisten elimiin pohdita eikd tunnisteta (Erisaa-
ri 2006, 87). Kuitenkin hallinnon kehittgjilli on pyrkimys myds arvioida
asioita asiakasldhtoisesti, onhan se yksi hallinnossa yleisesti hyviksytty pe-
riaate. Monien hallinnon uudistusten vaikutuksia pyritiin nykyisin enna-
koimaan ennen kuin on edes tehty piitoksid hankkeiden kiynnistamisesta.
Yksi ja usein meilld kiytetty tiedon hankintatapa on selvittia sitd, miten
muissa maissa vastaavissa tilanteissa on menetelty ja mitd muutoksista on
sielld seurannut. Siksi tissikin alaluvussa kuvataan ja analysoidaan ulkomai-
sia kehittimishankkeita muistaen se, etti reformien vaikutukset ovat aina
paikkaan ja aikaan sidottuja. Se mita tapahtuu Iso-Britanniassa, ei viltti-
mittd siirry samanlaisena meille, mutta sielld saadut kokemukset auttavat
meitd etukiteisarvioinnissa ja huomion kiinnittamisessd muutosprosessien
solmukohtiin.

Paikallistason uudistuksilla on edelld kerrotun perusteella siten paitsi
valtakunnallista merkitysta myos vaikutuksia yksittaisen ihmisen arkeen.
Useissa maissa onkin lihdetty uudistamaan paikallista palvelutuotantoa
siten, ettd huomiota on kiinnitetty yleiselld tasolla johtamisen uudistami-
seen ja konkreettisella toiminnan tasolla zarjontapuolen uudelleen jirjeste-
lyihin: on pyritty luomaan sellaisia rakenteellisia ratkaisuja, jotka varmista-
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vat palvelujen zarjonnan toimivuuden. Yksi tallaisista ratkaisuista on juuri
tilaaja-tuottajamalli, joka idealtaan on eri maissa yhteneviinen, silla kahta
osapuolta yhdistdd sopimus, jonka avulla pyritdin linjaamaan ja valvomaan
sopimuksen piirissd olevaa toimintaa. Téll6in tiettyjd julkisen sektorin osa-
alueita, kuten Suomessa erikoissairaanhoitoa johdetaan sopimuksin (Mana-
gement by contract).

Osa tutkijoista (esimerkkeind Flynn ja Williams 1997) katsovat, ettd ti-
laaja-tuottajamalli (purchaser-provider model) yhdessi sopimusohjauksen
kanssa muodostaa perusrakenteen, jonka pohjalta entiset hyvinvointivaltion
rakenteet uudistuvat. He korostavat lisaksi, ettd sopimusohjaus merkitsee
huikeaa edistysaskelta (Siverbo 2002, 268). Tissa alaluvussa tullaan pohti-
maan jatkossa kuinka pitka tima askel on ja mihin suuntaan se otetaan.

Seuraavaksi analysoidaan kahden maan, Iso-Britannian ja Ruotsin ko-
kemuksia tilaaja-tuottajamallin soveltamisesta terveydenhuoltosekrorille.
Timan jalkeen kuvataan ja arvioidaan Suomen kokemuksia kyseisen mallin
soveltamisesta kolmessa kaupungissa.

Tilaaja-tuottajamallin idea ja siita eri maissa saatuja kokemuksia

Iso-Britannian tilaaja-tuottajamallisovellukset saivat alkunsa konservatiivi-
hallituksen halusta luoda julkiselle sektorille sisiiset markkinat. Tavoitteena
oli aikaansaada myos markkinakannusteita (market incentives) ja samalla
parantaa toiminnan tehokkuutta (Locock, 2000). Keskeisend ideana oli
siirtad palvelujen valintaa koskevaa valtaa tuottajilta tilaajille, joiden oletet-
tiin kiinnostuvan hankittavien tuotteiden hinnoittelusta. Tilaajahan joutuu
yhteensovittamaan sille myonnetyt rahavarat ja kansalaisten palvelujen ky-
synnan.

Iso-Britanniassa muodostettiin kaksiportainen terveyspalvelujen tilaa-
jajarjestelma: paikallispiirit sekd budjettivastuulliset yleisladkarit. Paikallis-
piirien tehtaviin kuului vieston terveyspalvelujen tarpeen arviointi sek hin-
tatietoinen erikoissairaanhoidon ostaminen tuottajilta. Budjettivastuulliset
yleislaakirit taas toimivat perusterveydenhuollossa. Heidén tilaajan roolin-
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sa sisalsi potilaiden tarvitsemien peruspalveluiden, kuten laboratoriotutki-
musten ostamisen. Uudistuksella tavoiteltiin lihinni erikoissairaanhoidon
ja paikallisten terveysviranomaisten zyonjaon selkiinnyttimisti ja koko toi-
minnan ennustettavuuden parantamista seki ennen kaikkea tehottomuuson-
gelmien ratkaisemista.

Vertailututkimukset (Ellwood 1997, Walsh ym. 1997) ovat osoittancet,
ettd tilaajat ovat Iso-Britanniassa olleet suhteellisen vahin kiinnostuneita
hinnoista tai muista markkinasignaaleista. Sen sijaan he ovat asettaneet etu-
sijalle terveydenhuollon palvelujen odotusajat, saavutettavuuden ja laadun.
Lisaksi palvelujen tilaajat ovat olleet haluttomia lahettimdin potilaita tun-
temattomalle palvelun tuottajalle. Lisiksi havaittiin terveysviranomaisten
(tilaajien) vaikeus vaihtaa tuottajaa, jotka usein poliittisista syistd haluttiin
sailyttdd paikallisina. Flynn ja Williams (1997) korostavat sit4, ettd pidem-
piaikainen tydskentely tilaajan ja tuottajan valilld johtaa vihitellen, markki-
natilanteesta huolimatta, sithen, etti vuorovaikutus muuttuy luottamukseen
perustuvaksi kumppanundeksi. Kun osapuolet oppivat tuntemaan toistensa
toimintatapoja, ja kun samalla tilaajan ja tuottajan henkil6sto pystyy yhdes-
sa muokkaamaan toimivia palveluprosesseja, niin tilloin my6s toiminnan
tuottavuus parance.

Empiiriset havainnot osoittavat terveydenhuollon kohdalla, etta tilaa-
ja-tuottajamalli ei ole tuonut valittomasti rahassa mitattavia sadstojd, silla
johtamisen kustannukset ovat kasvaneet ja tutkijoiden on ollut vaikea las-
kea miki on lopulta laskennallinen nettotulos. Hyotyna pidetdin sitd, ettd
eri osapuolet ovat oppineet kommunikoimaan keskendin ja koko palvelu-
prosessia on ollut pakko katsoa uudessa valossa. Virallisesti konservatiivien
aikana aloitettu kokeilu paattyi jo vuonna 1997, kuitenkin jako tilaajien ja
tuottajien valilld on siilynyt, mutta termi purchasing on korvattu termill
commissioning ja sana sopimus, contract on korvattu ilmaisulla long-term
service agreement. Toiminta on talld hetkelld luottamuksellista yhteisty6ta,
jossa on luovuttu tarkoista yksityiskohtaisista sopimuksista. Siksi niilld on
tilaaja-tuottajamallissa nyt vahiisempi, alisteinen (subordinate) rooli ja ne
toimivat Iso-Britannian terveydenhuollossa lahinna valvonnan tyokaluina.

(Siverbo 2004, 403.)
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Rahoittaja/
omistaja
C D
asukas/ Tilagja Tuottaja
asiakas A B

Kuvio 1.
Tilaaja-tuottajamall.

Ruotsin ensimmiiset  tilaaja-tuottajamallisovellukset otettiin kayttoon
1980-luvun lopulla. Uusi toiminnan rakennemalli nahtiin mahdollisuute-
na irrottautua poliittisen toiminnan yksityiskohtiin menevisti objeistuksesta
ja toiminnan yleisesta tehottomuudesta. Ruotsin terveydenhuollossa tilaa-
ja-tuottajamalli rakennettiin kolmen toimijan mallin varaan: rahoittajat/
omistajat seki tilaajat ja tuottajat (Kuvio 1).

Tilaajan muodostivat vaaleilla valitut poliittiset toimijat. Tuottajatahon
muodostivat puolestaan sairaalat ja terveyskeskukset, ne olivat enimmik-
seen ladninhallituksen itse omistamia. Omistajatahon muodostivat poliiti-
kot, jotka olivat vaaleilla valittuja ladninhallituksen jasenia tai sitten heidin
valillisesti valitsemia poliitikkoja. Tilaajilla on toiminnassa hyvin keskeinen
rooli (kuvio 1, vuorovaikutussuhde A), silli sen pitiisi edustaa alueen asuk-
kaita. Tilaajan tulisi osata ennakoida heidin terveydenhuoltotarpeensa.
Toinen merkittivi vuorovaikutussuhde on (Kuvio 1, vuorovaikutus B) ti-
laajan ja tuottajan vililld. T4td suhdetta siitelee sopimus: tilaajan pitii olla
varma siitd, ettd tuottaja todella tuottaa ne palvelut, joita asukkaat tarvit-
sevat. Tama varmistetaan sopimuksella. Molemmat vuorovaikutussuhteet,
sekd A ettd B ovat tarkeitd, silld vasta toimeenpanon onnistuminen ja toivo-
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tut vaikutukset ovat niitd, jotka kertovat mallin toimivuudesta. Ei siis riita
ettd poliitikot tekevat hyvid paitoksid, vaan ne pitid myos panna toimeen.
(Lundquist 1994.)

Kuviossa 1 on vield vuorovaikutussuhde C, joka muodostuu rahoittajan
ja tilaajan vlille. Siind tilaajalle varmistetaan toiminnan edellyttimit voi-
mavarat. Tuottajalla on my6s vuorovaikutusta omistajatahon kanssa (Kuvio
1, kohta D). Tissd yhteydessi puhutaan vastuullisesta omistajaohjauksesta.
Terveydenhuollossa timd on merkinnyt usein investointikysymysten rat-
komista yhdessa (rakennushankkeita). Edelld kuvatun ruotsalaisen tilaaja-
tuottajamallin vahvuutena pidetddn sitd, ettd poliittiset toimijat vastaavat
kansalaisten tarpeiden arvioinnista. Toisaalta on my6s kysytty, onko tila-
uksen ja tuotannon erottaminen myos katkaissut suhteet asukkaisiin, silla
tuottajahan heidin kanssaan on palvelutilanteissa tekemisissa.

Mitd muuta tutkimukset sitten kertovat tilaaja-tuottajamallin toteutu-
misesta Ruotsissa? Aikaisempi tutkimus on osoittanut, ettd tilaajat eivit ole
olleet kovin aktiivisia kehittdimain vuorovaikutusta kansalaisiin ja poliitik-
koihin. (Leffler 1996, Ljundberg 1998.) Ongelma muodostui lahinni siitd,
ettd kun tilaaja tarvitsi tietoja asukkaiden terveydentilasta ja palvelutarpees-
ta, niin se on tuottajan hallussa ja kaiken lisaksi tilaajan on vaikea tulkita ky-
seistd informaatiota. Nain tilaaja ei pysty informoimaan tuottajalle mitain
sellaista, jota se ei jo tietdisi. Kuitenkin muutamat yksittiiset tutkimukset
osoittavat, ettd vuorovaikutus tilaajan ja asukkaiden vililld on ajan myota
kehittynyt myonteisesti. Sopimusohjauksella ollaan pystytty viahentimain
eri toimijatahojen keskindisid, usein informaation epitasapainosta johtuvia
ennakkoluuloja. Toiminnan vakiintuessa on tarvittu my6s vihemmin tiuk-
koja sitoumuksia, silld toiminta on alkanut rakentua kumppanuussuhteeksi.
(Ljundberg 1998.) Ruotsalaisissa tutkimuksissa oli jo aikaisemmin todettu,
ettd tilaajan ja tuottajan vilisen suhteen kannalta on erittdin merkittava se
mika on luottamuksen aste (Lindkvist 1996). Hyvi luottamussuhde néyt-
ti varmistavan kitkattoman toiminnan. Kun useissa tapauksissa ei ole ollut
mahdollista kilpailuttaa hankkeita ja siten lisitd tehokkuutta, on aikaisem-
paa parempi koordinaatio vaikuttanut toiminnan tehokkuuden lisddntymi-
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seen. Taman kaltainen yhteisty6 ei enad edellyta yksityiskohtaisia, muodol-
lisia sopimuksia.

Yhteenveto Iso-Britannian ja Ruotsin tilaaja-tuottajamallista terveyden-
huollossa: ensiksi molemmissa maissa on mallin kiyttoonottoa vauhditta-
neet suuret odotukset. Niissd korostettiin markkinaorientoitunutta ajattelua
ja valvontaa. Uudistukset ovat kyseisissd maissa hallinnollisilta lahtokohdil-
taan kuitenkin erilaiset. Iso-Britanniassa uudistus kaynnistyi valtakunnalli-
sella tasolla, Ruotsissa kyse on ollut aluetason uudistuksesta. Molemmissa
maissa ndyttad olleen vaikeuksia ottaa kiyttoon markkinamekanismeja.
Mallin soveltamiseen liittyy molemmissa maissa myos useita kdytinnon on-
gelmia, jotka ovat osittain samoja kuin Suomessa, kuten jatkossa tulemme
huomaamaan. Kuitenkin kokonaisuutena nayttaisi siltd, ettd tilaaja-tuotta-
jamalli edistd palveluprosessien uudentyyppista kehittamistyota, samalla se
kiinnittad huomion arvioinnin ja valvonnan tarpeellisuuteen. Ruotsalaiset
tutkijat korostavat, ettd malliin tulee suhtautua kriittisesti, mutta sitd ei tule
poistaa kiytostd vaikka se ei tuota toivottuja lopputuloksia, mutta aikaansaa
muita myonteisind pidettivia muutoksia (Siverbo 2004).

Mité uutta tilaaja-tuottajamallin soveltaminen on Suomen kuntakentélla
tuonut tullessaan?

Myos Suomen kunnissa on monin tavoin pyritty jirjestelemdin uudelleen
asukkaiden tarvitsemien palvelujen aikaansaamista ja samalla selkiinnytti-
main politiikan ja hallinnon vilisid suhteita. Myos meilld on otettu kiyt-
00N tilaaja-tuottajamalli, jossa erotetaan palvelun tuotanto tilaajasta. Siti
on usein verrattu aikaisempaan kunnissa yleiseen, hierarkkiseen tapaan jir-
jestad toiminta. Tama vertailu osoittaakin erinomaisen hyvin sen mistd on
pyritty irrottautumaan. Hierarkkisessa toimintatavassa "kunta tekee kaiken
itse”, eli palvelut tuotetaan omin voimin. Toiminta on organisoitu hallin-
nonaloittain “tasoihin’, siten ettd on muodostettu selked perustaso, jossa
palvelut saadaan aikaan, esimerkkeind piivikoti ja terveyskeskus. Ohjaus
toteutetaan linjassa siten, ettd ylimmat tasot sadtelevit toimintaa. Se toteu-
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tetaan resurssiohjauksella talousarvioprosessissa. (Rajala & Tammi 2006,
11)

Tilaaja-tuottajamallissa kunta toimii ennen kaikkea palvelujen jirjestiji-
né. Kunta on kuitenkin edelleen vastuussa palvelujen saatavuudesta ja niiden
turvaamisesta. Tilaaja-tuottajamallissa onkin oleellista ensiksikin se, ettd
tilaajaorganisaatio ja tuottajayksikot evotetaan selkedsti toisistaan. Perusmal-
lissa tilaaja on se, joka arvioi palvelutarpeet ja tilaa tuottajilta kuntalaisille
verovaroilla rahoitettavat palvelut. Tuottajavaihtoehtoja voi, todellisessa /-
pailutilanteessa olla useita: kunnan omat yksikot, kolmas sekeor, yritykset
tai muu julkinen organisaatio. (emt.)

Empiiriset esimerkit koskevat kolmea kaupunkia Jyviskylad Tamperetta
ja Turkua. Aineisto on keritty vuonna 2005 ja tutkimus raportoitu kevaalla
2006 (Kallio ym. 2006). Virallisissa kuntien asiakirjoissa korostetaan pal-
velutuotannon tehostamistarpeita (taustalla muuttuva ja kasvava palvelujen
kysyntd) seki poliittisen johtamisen ja hallinnon tyénjaon selkiinnyttimi-
sen valttamattomyyted. Lihtokohdissa on havaittavissa kuntakohtaisia ero-
ja. Jyvaskylassd, jossa on mallin soveltamisesta jo pitkdaikaisia kokemuksia,
todetaan haastatteluissa mallin olevan lahinnd tekninen apuviline tarkoi-
tuksenmukaisen toimintajirjestelmin rakentamiseksi. Samalla korostetaan
voimakkaasti kuntien vilisen yhteistyon tarpeellisuutta ja alueellisen palve-
lutuotannon rakentamisen valttimattomyyted. Lisaksi todetaan mallin ole-
van vain yksi valivaihe markkinoiden kehittyessi, jolloin liikelaitostamisen
nahdain olevan “seuraava askel”. Turussa ei korosteta alueyhteistyotd, vaan
padpaino virallisissa tavoitteissa ndyttad olevan nyt asukkaille tarjottavien
palvelujen laadussa. Toimintaa muotoillaan uudelleen toimialakohtaisesti
hyodyntien erilaisia organisatorisia ratkaisuja (litkelaitokset, sisiisia tuotan-
toyksikoitd, erilaisia sopimuskiytintoja jne.). Kiytinnossi toiminta raken-
tuu “mosaiikkimaiseksi”. Tampereella tavoitellaan laajaa, koko kaupungin
organisaation kattavaa uudistusta, jossa korostuvat niin palveluprosessien
uudentyyppinen rakentaminen (luovutaan kokonaan sektorihallinnosta ja
siirrytaan asukaslihtoiseen elinkaariajatteluun perustuvaan prosessimalliin)
jahallinta (konsernijohto on keskeisessi asemassa), sekd poliittisen ja hallin-
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nollisen rakenteen monimuotoinen uudistaminen (mm. pormestarimalli).
(emt. 11-12, Kallio ym. 2006.)

Haastatteluaineiston perusteella on nihtivissa, ettd uuteen toiminta-
malliin siirtymiseen ovat vaikuttamassa useat taloudelliset syyt, poliittis-
ten toimijoiden aseman selkiinnyttimisen tarve, toiminnan joustavuuden
lisaamispaineet, scka rakenteellisten uudistusten vilttimattomyys. Yhtend
keskeisena syyni pidetdan myos kunnan henkiloston kehitysta: "viki elikoi-
tyy” ja toisaalta huoli kunta-alan houkuttelevuudesta tyonantajana: “mistd
saadaan lahivuosina osaavaa tyovoimaa”. Viimekidessd on kyse kuntatalou-
den vakauden ja voimavarojen (niin henkildstoresurssien kuin rahankin)
varmistamisesta, jotta voitaisiin tarjota asukkaille jatkossakin heidin tarvit-
semansa peruspalvelut. (Rajala & Tammi 2006, 19.)

Tamin hetken kokemuksia kolmesta esimerkkikaupungista:

Malli toimii ennen kaikkea johtamisen uudistajana. Sen soveltamisen
rajoitteita ovat nykyinen lainsaadantd, joka rajoittaa kuntien harjoittamaa
tuottajien valistd kilpailutusta. Toisaalta rajoitteen muodostaa myos se, ettd
laheskdin kaikilla toimialoilla ei ole tarjolla markkinoita, joilta palveluja
voitaisiin hankkia. Osan palveluista katsotaan olevan sellaisia, ettd ne tulee
jatkossakin tuottaa itse. My®s tuotteistamisen ongelmat nousevat kiytannos-
sa selkedsti esille, pitdisi entistd tarkemmin pystyd madrittelemédin se tuote,
palveluketju tai yksittiinen palvelu, josta tarjouksia pyydetadn. Seka tilaajan
ettd tuottajan tulee ymmirtia sisillot ja hinnoitteluperusteet samalla taval-
la. Kéytannéssa tarvitaan paljon toiminnan suunnittelua, oppimista uuden-
laiseen yhteistyohon sekd myds valvontaa. Tima malli haastaa ennen kaikkea
toiminnan arviointiin mittaamisineen ennen sen aloittamista, sen aikana ja
myos jalkikdteen.

Vaikka tilaaja-tuottajamalli on idealtaan Suomen eri kunnissa sama,
niin sen soveltaminen on aina kunta- ja organisaatiokohtaista. Jyvaskylassa
sitd on sovellettu melko pitkain ja sitd jatketaan edelleen. Mitka sitten ovat
ne hyodyt, joita sen on katsottu tuottavan. Ensiksikin mainitaan se, ettd on
jouduttu suunnittelemaan toimintaa uudella tavalla, se on lisinnyt eri toi-
mijatahojen kustannustietoisuutta, tyokdytint6ji on kehitetty moniosaa-
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mista suosiviksi ja oppimisen merkitys on selvisti kasvanut. Vaikka Jyvis-
kyldssa on jo kokemuksia ja pitkaaikaista yhteisty6ta tilaajien ja tuottajien
kesken, kritiikkia saavat edelleen osakseen niin itse malli kuin eri osapuolten
toimintatavat ja —valmiudet. Vield nytkin vallitsee epavarmuutta ja pelkoja,
joista osa kiteytyy siihen, ettd tuottajayksikossd aikaansaadut sadstot hupe-
nevat lisiantyvin hallintohenkiloston kustannuksien kattamiseen. Toisaalta
kilpailutus tai sen uhka luo jannitteitd, silld se néyttaa lisadvin epavarmuutta
henkil6ston keskuudessa. Huolta nayttad aiheutuvan myos siitd, ettd peli-
taan tyon laadun heikkenevin, kun tehddin "aika nopeesti’, eiki aina tun-
nisteta mihin kokonaisuuteen mikikin ty6 liictyy.

Kaikissa tutkimuskohteissa epiillddn aika-ajoin tilaajien taitoa tehdd
tilauksia. TAma sama asia nostettiin esille niin brittiliisissi kuin ruotsalai-
sissakin tutkimuksissa. Aina vililld muistetaan kysya onko heilld riittivaa
osaamista tilauksen tekemiseen, silld osan tilaajista on nayttinyt yllattavin
se, ettd tuottajataho tekeekin vain ja ainoastaan sen mitd on tilattu, eikd
kaikkea sitd, mitd ennenkin on tehty. Toinen huoli joka liittyy tilaajan ja
tuottajan erottumiseen, on se riittaako sisiltdosaajia molempien osapuolten
kayttoon, jotkut tehtavaalueet ovat niin erikoisosaamista edellyttavia, ettd
osaajista tulee, tai on nyt jo pulaa.

Tampereella on haastatteluajankohtana eletty tilaaja-tuottajamallin
suunnittelun, paitdsten ja osin jo toimeenpanon aikaa, silli muutamia pi-
lottihankkeita oli jo ennen kuluvan vuoden alkua meneilldan. Uudistusta
on viety lipi nopeasti, joidenkin mielestd on pidetty aivan liian kovaa kii-
rettd, ei ole ehditty tuotteistaa ja hinnoitella, eri toimijoiden roolit ovat sel-
kiintyméttomii, ja henkil6ston piirissa vallitsee monenlaista epavarmuutta.
Kuitenkin juuri henkiloston edustajat korostavat, ettd timd uudistus nostaa
henkil6ston tyon nakyviksi. Nyt vasta tiedetaan mitd ja kuinka paljon to-
della tehdiin.

Turussa on ollut kokemuksia siitd, ettd kisite-epaselvyydet aiheuttavat
edelleen ongelmia, ei oikein olla selvilld siitd miss roolissa kaupunki mil-
loinkin esiintyy. Keskustelua henkiloston asemasta on kiyty samoin paino-
tuksin kuin muissakin tutkimuskohteissa, tosin vastuuta uudistusten on-
nistumisesta vyorytetddn esimiesty6ta tekeville ja juuri heidin osaamisensa
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varmistamiseen katsotaan valttamattomaksi panostaa. Huolta herittdi se,
ettd aikaisemmin hyviksi havaituista kdytinnoista joudutaan uusissa orga-
nisaatioratkaisuissa luopumaan, toisaalta joudutaan miettimiin ty6t uu-
delleen, ja uudet kiytinnot mahdollistuvat. Muutostilanteissa henkiloston
asema on hankala, pelkoja ja epdvarmuutta omasta tulevaisuudesta tuotiin
haastatteluissa usein esille, samalla pohdittiin miten voitaisiin rakentaa yh-
teistyotd ja luottamusta, jotta voitaisiin sailyttdd tydmotivaatio. Jalkimmai-
set seikat ovat juuri niitd muutosjohtamisen kysymyksia, joihin jo aiemmin
on viitattu.

Koska kunnalla on nykyisin useita rooleja, tilaaja-tuottajamallejakin on
useita. Kunta voi meilld Suomessa olla edelleen tuottaja tai pelkka tilaaja,
mutta myos omistaja sekd rahoittaja. My6s kuntalainen voi toimia tilaa-
jana ja maksajana (vesihuolto). Kunta toimii tissi tapauksessa tuottajana
ja tuotantoyksikon omistajana (kunnallinen vesilaitos). Kun puhutaan ja
pohditaan tilaaja-tuottajamallin soveltamista, pitaisi olla selvilla siitd missa
asemassa eri toimijat ovat (onko kunta esimerkiksi pelkka rahoittaja, mika
asema on asukkaalla jne.), ndin viltytiin monilta sekaannuksilta. (Kallio
ym. 2006; Rajala & Tammi 2006.)

Sopimusohjaus

Sopimusohjausta ei voida pitaa yksiselitteisend kasitteend, silla Suomessa
termilld viitataan useisiin ennakoitavuutta ja suunnittelua palveleviin kay-
tintoihin. Sopimuskéyt'énnét eroavat toisistaan muun muassa sopimusten
sisltojen ja pituuksien suhteen. Lisaksi eri sopimuksiin sisallytetaan kan-
nustejarjestelmid (esimerkiksi ali- ja ylikdyttohyvitykset). Lisiksi on eroja
siind mihin ohjaus lopulta kohdistetaan (Wiili-Peltola ym. 2002, 68). Kun
kyse on sopimusohjauksesta erikoissairaanhoidoissa, niin kunnalle palve-
lujen tilaajana sopimus on keino ohjata palvelujirjestelmin kehitystd, var-
mistaa kohtuuhintaisten terveyspalvelujen saatavuus kunnan asukkaille,
sopeuttaa palvelujen tarjonta ja palvelurakenne kuntalaisten tarpeisiin, toi-
vomuksiin ja taloudellisiin mahdollisuuksiin, siddelld ja ennakoida terveys-
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menojen kehitystd ja varmistaa palvelujen laatua. Tuottajan nikokulmasta
sopimusohjaus on keino varmistaa toiminnan jatkuvuus kuntien toivomassa
muodossa ja laajuudessa, varmistaa ja ennakoida tulojen kehitys, mahdollis-
taa luopuminen epitasaisesta kuntalaskutuksesta, lisita kuntien luottamusta
ja varmistaa palvelun laatu (Pekurinen ym. 1999, 2).

Seka tilaaja-tuottajamalli ettd sithen sisaltyva sopimuskaytinté synnyt-
tavat organisaatioiden sisille ja niiden valille uusia valta- ja vastuusuhteita.
Uudet jarjestelmidt muuttavat poliittisten paittijien asemaa ja tapaa, joilla
heidan tulisi tarkastella yhteiskunnallista toimintaa. Sopimuskiytintdjen
jatkuva kasvu on J-E. Lanen (2002, 216) mukaan mahdollistanut sen, etti
voitaisiin kdyttdd nimitysta "sopimusregiimi’, mikd merkitsee tiss asiayhte-
ydessa toiminnan hallintaa sopimuksiin tukeutuen. Hin on ideoinut myos
ideaalin sopimuksen reunachdot. Julkinen sopimusjirjestelma on toimiva
silloin, kun (1) pystytiin selkeasti identifioimaan ja erottamaan tilaaja sk
tuottaja, (2) molemmilla osapuolilla on intressi laatia optimaalinen sopimus
niin tuotettavan palvelun tai tuotteen sisillon kuin sen toimeenpanonkin
suhteen seki (3) tilaajan ja tuottajan tulee olla yksimielisid siitd miten sopi-
muksesta saatava hyoty jactaan osapuolten kesken. Mikili edelld esitettyja
chtoja ei ole taytetty, ajaudutaan sopimuskauden aikana konfliktitilantei-
siin, joiden ratkominen kuluttaa voimavaroja, joita sopimuksilla on ollut
juuri tarkoitus sadstaa.

Sopimuskaytintojen kehittamiseksi on pyritty parantamaan tarvittavan
perusinformaation tarkkuustasoa. Kuntaesimerkit osoittavat, ettd meilld on
tarpeen kehittdd sekd tuotteistamista ettd kustannuslaskentaa, jotta neuvot-
teluissa voidaan tukeutua mahdollisimman yksiselitteisiin laskentatietoihin.
Toisaalta kiytinnon esimerkit osoittavat myds sen, ettd sopimusprosessissa
ovat keskeiselld sijalla keskindinen luottamus ja yhteisten intressien tunnis-
taminen sekd kokemukset onnistuneista ratkaisuista. Tilaaja-tuottajamallit
sekid eri osapuolia yhdistavit sopimukset eivit ole vain teknisid valineitd
uudistaa hallinnan mekanismeja, silld ne itsessadn generoivat uudistuksia,
muokkaavat ajattelua ja aikaansaavat niin toivottuja kuin odottamattomia
ja ei-toivottuja vaikutuksia.
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Lopuksi

Tiivistien voidaan todeta, ettd tissa jaksossa kisitellyilld hallinnon refor-
meilla on pyritty korvaamaan hierarkkiset ja byrokraattiset toimintamallit
markkinasuuntautuneilla neuvotteluja ja yhteisymmarrysta korostavilla me-
nettelytavoilla, joille on ominaista:

1. Julkisen palvelun ostajan ja myyjin roolin (siis tilaajan ja tuottajan)
erottaminen toisistaan.

2. Ostajan ja myyjan valisen suhteen rakentaminen niin, ettd toiminnan
tehokkuus lisidntyy kiyttden kannusteina kilpailuttamista sekd mah-
dollisesti myos taloudellisen riskin jakamista (Kuosmanen ym. 2002).

3. Ostajan vaikutusmahdollisuuksia myyjin (tuottajan) tuote- ja palvelu-
valikoimaan ja laatuun pyritain kasvattamaan, silla tilaaja pyrkii enna-
koimaan palvelutarjontaan kohdistuvan kysynnan.

4. Ostajien ja myyjien suunnittelemien toimintojen toteutus (implemen-
tointi) sovitetaan yhteen molempia osapuolia velvoittavin sopimuksin

(Wiili-Peltola ym 2002, 68).

Edelld esitettyja nikemyksid on useissa maissa pyritty soveltamaan erityi-
sesti terveydenhuollossa. Sopimuksiin perustuvan toiminnan yleistyminen
on merkinnyt esimerkiksi erikoissairaanhoidon kohdalla kuntien omistaja-
roolin korostumista, kuntien valpastumista peradmain omia vaikutusmah-
dollisuuksiaan sekd vaatimaan ennakoitavuutta kustannusten kehityksen
suhteen (Kuosmanen ym. 2002). Samalla aiemman, suhteellisen l6ysin, eri
osapuolten suunnitelmien yhteensovittamisen tilalle on tuotu huomatta-
vasti sitovampien sopimusten teko (ks. Pekurinen ym. 1999). Niiden sopi-
musten valmistelu edellyttdd runsaasti ennakoivaa tydti (Eronen 2006, 12).
Tilaajatahon on kiinnitettdvi runsaasti huomiota tarjouspyynnon valmis-
teluun, silld se raamittaa jatkoneuvotteluja ja mahdollista kilpailutusta eri
tuottajien kesken. My6s toiminnan valvonta ja koordinointi haastaa kaikki
osapuolet uudistamaan arviointiosaamistaan ja vuorovaikutustaitojen ke-
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hittimist, silld yhi verkostoituvammassa toimintaymparistossd sopimukset
monipuolistuvat ja prosessien hallinta on arvossaan.
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3.4. Kunnallishallinnon yhtioitymiskehitys ja
corporate governance -haasteet

Kunnallisten toimintojen yhtioityminen

Paitsi, ettd kunnat ovat julkisoikeudellisia viranomaisia, kunnat ovat myos
oikeussubjekteja, joilla on itsendinen yksityisoikeudellinen toimintakyky
(ks. tarkemmin esim. Mennola 2002). Kunnat kiyttivit titd toimintaky-
kydin my6s yritystoiminnan harjoittamiseen. Kuntien toimialaa ei ole
tiukasti maaritelty kunnallislainsaddannossi. Toimiala kehittyy vuosien
saatossa yhteiskunnallisten tarpeiden muuttuessa ja oikeuskaytinndssi
tehtivien linjanvetojen perusteella. Voimassa olevissa toimialatulkinnois-
saliiketoiminnan harjoittamisen on katsottu kuuluvan kunnan toimialaan
tietyin rajoituksin. Liiketoiminnan harjoittamisen katsotaan kuuluvan
paikallisen poliittisen yhteison itsehallinnollisiin oikeuksiin samankal-
taisilla perusteilla, kuin valtiollakin on oikeus harjoittaa liiketoimintaa ja
omistaa valtionyhtioit. Joissain maissa julkisen sektorin suoraa toimintaa
elinkeinoelimissa vierastetaan, mutta Pohjoismaissa yleinen yhteiskuntapo-
litiikka on ollut suosiollista julkiselle yritystoiminnalle. Esimerkiksi ruotsa-
laiskunnat ovat varsin aktiivisia omissa litketoimissaan. Vaikka kuntien kyt-
keytymista mukaan palveluelinkeinoihin ja niiden kehittamiseen on pidetty
mahdollisena, litketoimintoja kdynnistdessain ja harjoittaessaan kuntien
tulee noudattaa kuitenkin hallinnon toissijaisuuden periaatetta. Timin
on tulkittu merkitsevin sitd, ettd liiketoiminnan harjoittaminen olisi
mahdollista kunnalle silloin, kun se on perusteltua yleisen edun kannalta.
Sellaiset aluetaloudelliset tekijat kuin tyttémyys, vanhojen elinkeinojen
hividiminen ja uusien elinkeinojen kehittimistarve lisddvit oikeutusta
kunnalliselle litketoiminnalle. (Ks. Sauvonsari 1987, 33-34 ja vrt. Harju-
la & Priteili 1998, 78-79.)

Kunnista on tullut yhi aktiivisempia ja monipuolisempia alueensa ke-
hittdjid. Teollisen yhteiskunnan muuttuminen palveluyhteiskunnaksi ja
edelleen tieto- ja tietimysyhteiskunnaksi edellyttad kunnilta toimenpiteitd,
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jotka ovat kaukana perinteisestd hallintotoiminnasta. Konventionaalista
alueyhteison kehittimistd tehddan kunnallisen elinkeinotoimen piirissa,
jolloin kunnat mm. jakavat avustuksia, toteuttavat kehittamisprojekteja,
myyvat tontteja yrityksille ja jarjestavit kurssitusta. Osa kehittimistehtavis-
td edellyttad kuitenkin pitemmille menevid toimenpiteita, jolloin tarvitaan
esimerkiksi investointeja, tuotekehitystd, markkinointia ja immateriaalioi-
keuksia. Niiltd tehtaviltd voidaan edellyttad usein my6s itsekannattavuutta,
minki johdosta tillaista kehittimistoimintaa on syyta pyrkid jalostamaan
kunnalliseksi liiketoiminnaksi.

Liiketoimintaa kunnat harjoittavat sekd kunnallisissa liikelaitoksis-
sa ettd kunnallisissa osakeyhtioissd. Kunnallisella liikelaitoksella voi olla
oma johtokunta, ja sen kirjanpito voi olla eriytetty kunnan kirjanpidos-
ta, mutta kunnallinen liikelaitos on aina osa kunnallishallintoa. Kuntien
osakeyhtiot eivit ole osa kunnallishallintoa. Osakeyhtiot ovat itsendisia
oikeussubjekteja, joita kunnat omistavat osakeomistajuuden valityksel-
la. Lukumiiriisesti liikelaitosmuoto ei ole liheskdin yhtd yleinen kuin
yhtidmuoto, mutta muutamat suurten kaupunkien perinteikkaic liike-
laitokset ovat toiminnalliselta volyymiltaan merkittivid. Kunnallisista
osakeyhti6ista on tullut suosittuja, mutta niiden omistamisessa ei ole
kysymys mistdin kunnallishallinnon muotivirtauksesta, silla kunnallisilla
osakeyhti6illd on jo pitkit perinteet. Esimerkiksi 1800-luvun lopulla kun-
nat omistivat kylpylayhti6itd, ja viime vuosisadan alussa kunnat hankkivat
puhelinyhtioiti.

Osakeyhtioitd kunnat tarvitsevat myos joidenkin omaisuuserien hal-
lintaan. Asunnot ovat tyypillinen esimerkki sellaisesta kunnallisesta va-
rallisuudesta, jonka hallinnoinnin on usein katsottu olevan selkeimpid
osakeyhtiomuodossa. Kiinteistoosakeyhtioita kiytetdan muiden kiinteis-
tojen kuin asuntojen omistamiseen. Asunto- ja kiinteistoosakeyhtididen
toiminnan tarkoituksena ei ole varsinainen liiketoiminta ja liiketaloudel-
lisen voiton tuottaminen, vaan yhtididen tehtivini on omistamiensa ra-
kennusten yllapito.

Viime vuosina kunnallisten osakeyhtididen lukumairi on lisdantynyt
tuntuvasti. Kunnallisia osakeyhti6ita oli kaikkiaan 625 kappaletta vuonna
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1997. Seitsemin vuotta my6hemmin eli vuonna 2004 kunnallisia yhtioita
oli jo toista tuhatta. Esimerkiksi Helsingin kaupunki omisti 124 tytar-
osakeyhtiotd, kolme yhteisyhtiotd ja 46 osakkuusyhtiotd vuonna 2005.
Seki liikevaihdon ettd tyollistimisen kannalta ehdottomasti merkittavimpia
kunnallisia osakeyhtiitd ovat energiayhtiot. Liikevaihdoltaan energiayhti-
oiden jilkeen suurimpia kuntayhtididen toimialoja ovat kiinteistopalvelut,

1100
1000 o Kunnalliset
/ yritykset
900

800 /

Lukumaara

Kuntayhtymat

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Vuodet

Kuvio 1.
Kunnallisten yritysten ja kuntayhtymien lukuméaérén kehitys vuodesta 1997 vuoteen 2004.
(Tilastokeskus 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 ja 2006 ja
Kuntayhtymét tyypeittéin vuosina 1993-2006.)

Kunnallisiksi yrityksiksi katsotaan sellaiset kunnalliset yksikt, jotka rahoittavat toi-
mintansa padosin myynti-, vuokra-, korko- tai osinkotuloilla. Suurin osa kunnallisista
yrityksista on yhtiomuodoltaan osakeyhtiéiti. Vuodesta 2001 alkaen kunnallisten yri-
tysten ryhméin on tilastoitu myds Ahvenanmaan maakunnan omistamat yritykset.
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ympiristchuolto ja rakentamistoiminta. Tyévoimavaltaisia kuntayhti6ita ovat
asunto- ja kiinteistoyhtididen ohella likenndintiyhtict. (Lith 1998.) Vuonna
2004 kunnallisten osakeyhtididen palveluksessa tyoskenteli keskimddrin
13 069 henkiloi (Tilastokeskus 2006).

Kunnallisten osakeyhtididen lukumidirin voimakkaalle kasvulle
voidaan 16ytdd useita selitystekijoita. Kunnallishallinnon lisaantyneet
tehtdvit, kunnallistalouden tehostamispaineet, kuntapalvelujen mark-
kinoistuminen ja kuntayhteistyon uudelleenorganisointi ovat lisinneet
palvelujen yhtiomaiistd organisointia. Matkailupalvelut, tutkimustoimin-
ta ja pysakointipalvelut ovat esimerkkeja kuntien uusista tehtavista, joita
on ryhdytty harjoittamaan yhtiomuotoisesti. Yritysstatusta pidetdin ti-
minkaltaisissa tehtavissd toiminnan luonteen vuoksi joustavampana or-
ganisaatiomuotona kuin kunnallista hallintokuntaa. Yhtiémuoto antaa
toiminnalle oman identiteetin ja nakyvyyden. Jotkut tallaisista tehtavista
ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niille yhtiomuoto on jopa uskottavuusky-
symys. Esimerkiksi alueellista markkinointia palveleva kehitystoiminta tai
teknologiakeskusten yllipito on toimintaa, jossa luontevan vuoropuhe-
lun aikaansaaminen toisten yritysten kanssa edellyttdd toiminnan harjoit-
tamista yhtiomuodossa.

Kunnallishallinnossa taloudellisen tehokkuuden edistiminen koe-
taan toisinaan hankalaksi ja liian hitaasti eteneviksi prosessiksi. Talloin
osakeyhtiomuoto voi ndyttii houkuttelevalta vaihtoehdolta, silld osa-
keyhtiomuotoista hallintomallia pidetdin yleensa yksikertaisempana ja
joustavampana organisaationa kuin kunnallista virastoa. Osakeyhtio-
muodossa hallintotasoja on vihemmin, ja paatcksenteko on nopeampaa.
Kun kunnallistalouden rahoitusongelmat ovat tehneet kunnallistalouden
saneeraamisen valttamactomaksi, erityisesti kuntien liikelaitoksia on ryh-
dytty organisoimaan enenevissi mairin yhtiomuotoisesti.

Markkinoistaminen tarkoittaa sitd, ettd julkisia palvelujen markkina-
chtoisuutta vahvistetaan muodossa tai toisessa. Kiytinnossa markkinnois-
tuminen voi ilmetd hyvin monella tavalla. Maltillisia markkinoistamisen
muotoja ovat esimerkiksi tavoitejohtamismallit, nettobudjetointijirjes-
telmit ja tulospalkkaussysteemit. Pidemmaille menevid toimenpiteitd
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ovat esimerkiksi tilaaja-tuottajamallit, ulkoistaminen, kilpailuttaminen
ja ilmaispalvelujen maksullistaminen. Joitakin markkinoistamistoimia
voidaan soveltaa joustavasti suoraan kunnallisissa organisaatioissa, mutta
toimenpiteiden vaikuttavuutta on mahdollista tehostaa lisidmalld toi-
mintojen yhtiomuotoista organisointia.

Kuntien keskindisessa yhteistyossd kuntayhtyma on perinteikis orga-
nisointitapa. Kuntayhtymamuoto on ajautunut kuitenkin jonkinlaiseen
legitimiteettikriisiin, silli kuntayhtymien on monissa yhteyksissa kriti-
soitu olevan epitaloudellisia ja liian etdilla peruskunnista. Viime vuosina
kuntayhtymien lukumiird onkin vihentynyt, kun kunnat ovat purka-
neet vapaachtoisia kuntayhtymia. Vield 1990-luvun alussa kuntayhtymii
oli lihes neljasataa kappaletta, mutta vuonna 2004 toiminnassa oli endd
239 kuntayhtymaa. Kuntien keskindinen yhteisty6 on kuitenkin samaan
aikaan kasvanut, ja kuntayhteistyota on ryhdytty organisoimaan uusilla
tavoilla. Suosiotaan ovat kasvattaneet sekd sopimuspohjaiset ettd osakeyh-
tididen hyviksikdytt66n nojaavat kuntayhteistyomuodot. Osakeyhtié on
hyvin kiteva yhteistyon organisointitapa, koska niitd on helppo perustaa,
yhtidomistajuus voidaan pilkkoa erikokoisiin osuuksiin, osuuksilla voi-
daan kiydd kauppaa ja tarvittaessa yhteistyohon voidaan keritd mukaan
yksityisia ja julkisia partnereita kotimaasta ja ulkomailta. Vuonna 2002
toimintansa aloittanut Tekonivelsairaala Coxa Oy on kuvaava ja kiinnos-
tava esimerkki kunnallisesta osakeyhtiostd yhteistyon muotona. Sairaa-
layhtion omistajuudessa yhdistyy kuntayhteistyon ohella myds kuntien,
kuntayhtymien ja yksityisten tahojen vilinen yhteisty6. Coxa Oy:n omis-
tajakuntia ovat Mantin, Tampereen, Valkeakosken ja Vammalan kaupun-
git. Kuntayhtymimuotoisia omistajia yhtiossi ovat Pirkanmaan, Vaasan,
Eteld-Pohjanmaan, Kanta-Hameen ja Piijit-Hameen sairaanhoitopiirit.
Yksityisid tahoja sairaalan omistajissa edustaa Invalidisditio. Myos Sitra
eli Suomen itsendisyyden juhlarahasto, joka on julkisoikeudellinen sditio,
on yksi sairaalayhtion nykyisistd omistajista.

Osa kuntien osakeyhtioista syntyy silld tavalla, ettd kunnat yhtioicta-
vit omia toimintojaan. Kunnallishallinnossa yhtidittiminen tarkoittaa jon-
kin kunnallisen toimintayksikon, tehtavin, kiinteiston tai palvelun irrottamis-
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ta kunnan hallinto-organisaatiosta ja muuntamista erilliseksi osakeyhtioksi,
jonka kunta omistaa yksin tai jossa kunta kiyttdd madraysvaltaa (vrt. Valkama
1995, 40 ja Valkama, Siitonen ja Martikainen 2002, 243).2 Yhtioittamises-
si on kyse monesta yhtiaikaisesta muutoksesta. Juridisena muutoksena
yhtiittiminen merkitsee julkisoikeudellisen eli kunnallisoikeudellisen
toiminnan muuttamista yksityisoikeudelliseksi eli yhtidoikeudellisesti
jarjestaytyneeksi. Organisaatiomuutoksena yhtidittiminen on organisaa-
tiomuodon ja -rakenteen muutos. Organisaatio uudistuu siten, ettd kun-
nanvaltuusto, kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat korvautuvat
yhtiokokouksella ja yhtion hallituksella. Organisaatiorakenteen muutos
merkitsee toimielinten tehtivialojen, valtasuhteiden ja toimintaedelly-
tysten uudistumista. Varallisuusmuutoksena yhtidittdiminen merkitsee
kunnan taseen uudelleenjirjestelya siten, ettd osa kunnan varallisuudes-
ta ikddn kuin identifioidaan erilleen kunnan kokonaisvarallisuudesta ja
kirjataan omana erdndin taseen vastaavaa puolen sijoitusomaisuudeksi.
Yhtidittiminen merkitsee myds toiminnan rahoituksellisten edellytysten
muutosta. Yhtiomuotoinen toiminta siirtyy kunnan talousarvion ulko-
puolelle. Kunnanvaltuuston budjettivalta pienenee taltd osin, eikd yhtion
mahdollista rahoitusvajetta voida enda rahoittaa s yleiskatteisesti uoraan
kunnan verotuloilla. Rahoituksellisessa mielessa yhtidittiminen merkit-
see yhtiditetyn toiminnan muuntumista erityiskatteiseksi.

Jotkut palvelut tai yksikot perustetaan suoraan kunnan osakeyhtioik-
si jo alunperin. Osa kuntien uusista tehtavistd ja toiminnoista on sellaisia,
ettei niiden kdynnistamistd kunnallisessa organisaatiomuodossa pidetd
endd nykyain tarpeellisena. Niissa tapauksissa kunta perustaa ja rekisteroi
kaupparekisteriin uuden osakeyhtion jo ennen varsinaisen toiminnan aloit-
tamista. Yhti6ittimisten ja yhtididen perustamisien lisiksi joissain tapauk-
sissa kunnat my6s ostavat valmiiksi toimivia yhtioitd tai osuuksia niista.
Lisaantyvissi madrin tapahtuva kunnan toimintojen yhtiittiminen sekd

? Yhtiéittamisen vastakohta on toimenpide, jossa kunnallinen yhti6 puretaan ja sen va-

rat, velat ja toiminnot siirretian kunnalle. Viime vuosina tallaiset tapaukset ovat olleet
kunnallishallinnossa harvinaisia.
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osakeyhti6iden perustaminen ja ostaminen tuottavat kunnallishallinnon
yhtiditymiskehitysta.

Yhtioitymiskehitykseen liittyvia ongelmia

Kunnan omistamalla osakeyhti6lld on omat oikeutensa ja velvollisuuten-
sa. Taloudellisessa mielessd osakeyhtio muodostaa omistajastaan erillisen
varallisuuspiirin. Yhtio itse omistaa oman varallisuutensa ja on samaan ai-
kaan myos omistajansa arvopaperivarallisuutta. Osakeyhtion omistamisessa
omistajalla on aina taloudellista riskid. Yhtion toimintojen epaonnistuessa
yhti6 saattaa menni konkurssiin, ja omistaja voi menettid koko yhtidomai-
suuteensa.

Yhtiomuodon keskeinen etu on siind, omistajaa ei voida panna vas-
tuuseen yhtion sitoumuksista. Osakeyhtio on itsendisessd vastuussa omista
sitoumuksistaan. Omistajan vastuu rajoittuu ainoastaan sithen panokseen,
jonka tima on sijoittanut osakeyhtion osakepadomaan. Osittain juuri timan
ansiosta osakeyhtiostd on tullut merkittavin taloudellisen toiminnan har-
joittamisen muoto lihes kaikkialla maailmassa. Osakeyhtion avulla voidaan
hallita tehokkaasti taloudellista riskinottoa, koska riski voidaan rajata yh-
tiolle annettavaan osakepaiomaan ja sen mahdollisiin korotuksiin. Mikili
kunta yhtién omistajana haluaa kasvattaa omistajuutensa minimivastuuta
ja lisita erityisvastuutaan yhtion taloudellisista sitoumuksista, kunta voi lai-
noittaa yhtiotd ja antaa takauksia tai pantteja osakeyhtion ottamille lainoil-
le. (Koski & af Schultén 1998, 9-10.) Karkkilan kaupunki on kansallisesti
tunnettu esimerkki riskihakuisen takauspolitiikan epaonnistumisen ikavista
seurauksista, jotka realisoituivat 1990-luvulla. Karkkila oli taannut omista-
miensa osakeyhtididen valuuttalainoja. Kun yhtisiden litketoimintasuunni-
telmat eivat toteutuneet odotetulla tavalla ja kansallinen valuutta devalvoi-
tiin, Karkkilan kaupunki joutui ottamaan vastuun vaikeuksiin ajautuneiden
yhtididensa lainoista. Tapahtumasarjan myoti kaupungin asukaskohtainen
velkamird nousi maan suurimmaksi, ja kaupungin tuloveroprosentti jou-
duttiin korottamaan kaupunkien korkeimmaksi. Karkkilan tapauksesta sai-
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dettiin oma laki, laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksesta
(658/94) eli ns. Lex Karkkila, minka my6ta Karkkila joutui tai padsi valtion
erityistoimenpiteiden kohteeksi (ks. esim. Ylonen 2001, 4). Kunnanvaltuu-
tettujen pitad erikseen ja tapauskohtaisesti ratkaista, kuinka paljon kunnan
kannattaa ottaa yhtiostd osakeomistajavastuun ylittavia vastuita. Padsian-
non mukaan vastuiden yhteismaira tulisi rajata kunnan rahoitusvaran pe-
rusteella.

Kunta on demokraattisessa yhteiskunnassa paikallisen kansanvallan
perusyksikko. Kunta jarjestad palveluja kunnan jasenille ja toimii paikallis-
viranomaisena. Osakeyhti6 on yritys, joka on perustettu jonkin toiminnan
harjoittamista varten silmilla pitien taloudelliset tavoitteet (Gower 1997,
8). Yleensi yhtion taloudelliseksi tavoitteeksi mielletdin voiton tuottami-
nen yhtién omistajille. Kunnallistalous on puolestaan tasapainotaloutta, jota
kuvaa vaatimus siitd, ettd vuotuisen talousarvion menojen ja tulojen tulee
ollayhtd suuret. Yhtididen hyviksikdytto antaa kunnalle mahdollisuuden ra-
kentaa voittoon pyrkivi talousentiteettejd osaksi kuntakonsernia. Yhtié on
vastuussa taloudellisesta tuloksestaan, ja yhtiomuodossa joudutaan olemaan
erityisen tarkkoja sen suhteen, ettd yhtion menoille jarjestyy liiketaloudelli-
nen kate. Jos asiakaspalvelutoimintoja siirtyy kunnalta osakeyhtiomuotoon,
se voi olla omiaan johtamaan asiakaspalvelumaksujen korotuksiin. Se ei ole
vilttimédton seuraus, mutta yhtiomuodossa maksujen korotuksista voidaan
paattdd helpommin kuin kunnassa.

Jo pitkdin elinkeinoelimin realiteettina on ollut omistajuuden ja joh-
tajuuden eriytyneisyys. Yhtioitd johtavat ammattijohtajat. Suuremmissa
yhtidissi omistajuudesta on tullut suhteellisen passiivista, koska monet
omistajat keskittyvit sijoitustuottojen odottamiseen. Juridisessa mielessa
kunnallisen osakeyhtion omistaa kunta. Kunta on kollektiivinen kulutus-
yksikko ja paikallisdemokratian foorumi, jonka taytyy jittaa kuntayhtioi-
den johtaminen yksittdisille ammattilaisille. Taloudellisessa ja poliittisessa
mielessd kunnallisten yhtididen omistajia ovat kuitenkin kuntalaiset, mutta
kuntalaiset ovat hyvin kaukana kuntayhtioisti. Osa kuntalaisista danestia
kunnallisvaaleissa kunnanvaltuuston. Valtuusto valitsee kunnanhallituksen,
ja kunnanhallitus paittad kunnan edustamisesta yhtion yhtickokouksessa.
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Kunnanvaltuusto

Kunnanvaltuusto valitsee merkittavimmat monijaseniset kunnan toimielimet, kuten
kunnanhallituksen ja lautakunnat, suhteellisuusperiaatteella.

Kunnanhallitus

Vakiintuneen kaytannon mukaan kunnanhallitus nimeaa
enemmistopaatoksella yleensa vain yhden
yhtidkokousedustajan ja tarvittaessa antaa edustajalle
kirjalliset ohjeet kunnan kannan maarittelemiseksi

Lautakunnat

yhtiokokouksessa.
I}fjlcj)rt]tr;?r?ushenkilbhallinto Yhtiokokousedustaja Julkisoikeudellinen hallinto
Cmanyminbaine | Vissokeuien o
Yhtidkokous

Kokouksen ainoa aanivaltainen
osallistuja on kunnanhallituksen
Yhtiokokous nimeama edustaja.

valitsee yhtidlle
tilintarkastajan.

Yhtidkokous nimittaa yhtion
hallituksen jasenet.

y

Osakeyhtion hallitus

A

Tilintarkastajat

Tilintarkastaja tarkastaa yhtion Hallitus huolehtii yhtion hallinnosta ja toiminnan
kirjanpidon, tilinpaatoksen ja asianmukaisesta jarjestamisesta.
hallinnon.

Kuvio 2.

Kunnan luottamushenkildhallinnon ja kunnan osakeyhtion hallinnon kytkenta.
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Vasta kunnanhallituksen nimeima yhtiokokousedustaja kiyttad puhevaltaa
yhtion yhtickokouksessa. Tamin johdosta kuntalaisten d4ni jaa etaiseksi yh-
tididen hallinnossa. Kaikkein kauimpana kuntalaisista ovat kuntayhtymien
omistamat osakeyhtiot.

Kunnanvaltuutetut valitaan yleisilld, yhtalisilla ja suhteellisilla vaa-
leilla. Suhteellisuusperiaatetta noudatetaan my6s kunnanhallituksen ja
lautakuntien valinnassa (ks. Heuru 2001, 367). Suhteellisuusperiaatteen
ideana on taata luottamushenkilopaikkoja eri puolucille ja ryhmittymille
samassa suhteessa, kuin ne ovat menestyneet kunnallisvaaleissa. Suhteel-
lisuusperiaatetta sovelletaan kunnallishallinnossa, mutta osakeyhtiot voi-
vat jaadi periaatteen soveltamisen ulkopuolelle. Yhtiokokous on osakeyh-
tion ylin hallintoelin. Varsin yleistd on, etta yhtiokokoukseen lihetetiin
vain yksi edustaja (Puttonen 2002, 229). Koska edustajia on valittavana vain
yksi, suhteellista vaalia ei voida noudattaa, ja yhtiotd edustamaan valitaan
kunnanhallituksen enemmiston edustaja. Edustajia on mahdollista valita
my0s useampia, mutta siind tapauksessa kunnan adnivallan sisalto pitaa rat-
kaista yhtiokokousedustajien sisiiselld ddnestykselld, silld yhtioon nihden
osakkeiden tuoma inioikeus on jakamaton (ks. Koski & af Schultén 1998,
211).

Kunnissa vallitsevan yhden edustajan varaan perustuvan yhtickokous-
edustuskdytinnon etuna on nopea ja taloudellinen paitcksenteko. Kuntien
yhtiéissi yhtickokouksia pidetdin harvoin. Yhtiokokousten asialista saattaa
sisltad ainoastaan lain vaatimat minimiesitykset, joten tarve kunnallisen
yhdenyhtion® yhtickokousten muuttamiseksi keskustelu- ja ddnestyselimek-
si voidaan kiytinnon tasolla myos kyseenalaistaa.

Yhtickokouksen ohella osakeyhtion pakollisia hallintoelimia ovat yhti-
on hallitus ja tilintarkastaja, silld toimitusjohtajaa ei vaadita pienissa yhtiois-
sa. Kuntalain mukaan kunnanhallitus tai johtosdannossa maaratty kunnan
muu viranomainen antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa osakeyhtion hallin-
toelimissi edustaville henkiléille kunnan kannan ottamisesta kisiteltaviin

3 Kunnan sataprosenttisesti omistamaa yhtiota kutsutaan yhdenyhtioksi, koska silld ei

ole muita omistajia (ks. esim. Koski & af Schultén 2000, 8).
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asioihin. Nailld ohjeilla on sikali tirked merkitys, ettd yleensd yhtiokokous-
edustajalle annetaan ohjeet tilintarkastajan ja hallituksen jisenten valitse-
miseksi.* Jos kunnassa poliittisten ryhmien vilinen yhteisty6 on toimivaa ja
luottamuksellista, ohjeissa méariteltiva yhtién hallituksen kokoonpano voi
noudattaa edustavuutta ja suhteellisuusperiaatetta.

Koska kunnallisia osakeyhtioitd eivit koske samat julkisuussaannokset
kuin kuntia ja osakeyhtiéilld on paljon erilaisia litkesalaisuuksia, aktiivisten-
kin kuntalaisten voi olla vaikea saada tietoja yhtididen suunnitelmista ja toi-
menpiteistd. Osakeyhtié on velvollinen noudattamaan julkisuusperiaatetta
vainsilloin, kun se kdyttad julkista valtaa hoitaessaan lain tai asetuksen nojalla
annetun saannoksen tai madrayksen perusteella julkista tehtavai. Kuntalai-
set eivit voi valittaa kunnallisten yhtiiden paitoksista samaan tapaan kuin
kuntien ja kuntayhtymien paatoksistd, minké vuoksi yhtioitymiskehitys ka-
ventaa kansalaisten oikeussuojakeinoja. Yhtiomuotoisen palvelulaitoksen
asiakkailla on mahdollisuus kiyttaa julkisoikeudellisia muutoksenhakukei-
noja ainoastaan joillakin erikoisaloilla. Esimerkiksi osakeyhtiémuotoisten
ammattikorkeakoulujen opiskelijoilla on tillainen mahdollisuus.

Kunnalliset yhtiot ovat konstikkaita myos kunnanvaltuutetuille. Har-
voin kokoontuvalla kunnanvaltuustolla on huonot mahdollisuudet seura-
ta yhtioissa valmisteltavia ja ratkaistavia asioita, eivitkd kunnanvaltuutetut
vilttimittd ole kovin paljon paremmin informoituja kuin tavalliset kuntalai-
set. Kunnallisilla osakeyhtioilla ei ole esimerkiksi mitdin velvollisuutta eikd
edes oikeutta alistaa yhtidssd tehtdvid paatoksia kunnanvaltuuston kisitte-
lyyn. Kunnalliset osakeyhti6t ovat kooltaan yleensi pienid, mikd on yksi syy
sithen, ettd ne ovat pérssin ulkopuolella. Kunnallisten yhtididen osakkeilla
ei kiyda kauppaa, tai sitd kiydddn hyvin vahan. Tavallisissa osakeyhtioissi
nurkanvaltauksen ja yrityskauppojen uhka pitia yritysjohdon varuillaan ja
tehostaa heidin toimintaansa. Kuntayhtioisti kontrollivalta ei ole yleensi

4 DPaisiintdisesti osakeyhtion yhtiokokous valitsee yhtion hallituksen jisenet. Jos yhtids-

si on hallintoneuvosto, hallituksen jisenten valinta voi kuulua sille. Myds vihemmin
kuin puolet hallituksen jisenisti voidaan antaa joidenkin ulkopuolisten valittavaksi.
(Koski & af Schultén 1998, 96.)
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kaupan, minké vuoksi yritysjohdonkaan ei tarvitse pelitd, ettd valtaan tulisi
uudet omistajat, jotka olisivat valmiita vaihtamaan johtohenkiloita.

Corporate governance -haasteet kunnallisille osakeyhtidille

Yritysten sidosryhmien, kuten luotonantajien, sijoittajien, tavarantoimitta-
jien ja henkiloston tarpeet saada yrityksid koskevia tietoja ovat kasvaneet
nopeasti viime vuosina. Yritysten taloudellinen ja yhteiskunnallinen merki-
tys on kasvanut, ja niiden toimintaymparisté on monimutkaistunut talous-
elamin verkostoitumisen my6ta. Monet merkittavatkin yritykset ovat epi-
onnistuneet liiketoimissaan, minka seurauksena sidosryhmit ovat kokeneet
taloudellisia menetyksid. Esiin on tullut my6s lukuisia tapauksissa, joissa
yritysjohto on kiyttinyt asemaansa vaarin johtamalla sidosryhmia harhaan
tai hankkimalla itselleen henkilokohtaisia etuja kyseenalaisin keinoin. Si-
dosryhmissa ajatellaan, ettd yhtiot ja yhtididen johto tarvitsevat valvontaa ja
ettd yritysten hallintotoiminnan tiytyy olla lipinikyvimpai. (Vrt. Neilimo
1998, 414.)

Tutkijat, elinkeinoelimin ja kansalaisyhteiskunnan jarjestot ja erait
viranomaistahot ovat herinneet pohtimaan sita, millaista hallintotapaa
osakeyhti6issa pitdisi noudattaa. Nami pohdinnat ovat laajentuneet no-
peasti eritykseksi corporate governance -keskustelusuuntaukseksi, joka on
jalostunut edelleen myds kehittimis- ja tutkimussuuntauksiksi. Corporate
governance kuvaa siti jirjestelyjen kokonaisuutta, joka sisaltdd padtosvallan
jakamisen omistajan, yhtion hallituksen ja yhtion johdon kesken ja yhtion
toiminnan sekd johdon valvonnan jirjestimisen. Suppeasti ymmarrettyna
corporate governance tarkoittaa yhtion hallituksen rakennetta ja tehtavid.
Laajasti ymmirrettynd corporate governance tarkoittaa niiden juridisten,
kulttuuristen ja institutionaalisten jirjestelyjen joukkoa, joka maarittelee
sitd, mitd yhti6 voi tehda, kuka kontrolloi yhti6ta, kuinka yhtién kontrol-
lointi suoritetaan ja kuinka yhtion toiminnasta aiheutuvat riskit ja tuotot
allokoidaan. Yksityiselld sekrorilla sithen kuuluvat kaikki ne toimenpiteet,
joiden avulla omistajat pyrkivit varmistumaan siita, ettd yritys antaa heille
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parhaan mahdollisen tuoton. (Leppamiki 1998, 1 ja Blair 1995, 3.) Corpo-
rate govenance -termia ei ole kovin sujuvasti kdinnetty suomeksi. Neilimon
(1998, 414) mukaan corporate governance tarkoittaa yrityksen hallintoa ja
johtamisen valvontaa. Steinerin ja Reinikaisen (2004, 13) mukaan corpora-
te governancen synonyymi on tilivelvollisuus. He ovat kuvanneet sitd meka-
nismiksi, jonka avulla yhti6td johdetaan ja valvotaan. Corporate governance
voidaan vapaasti kdintda myos hyvaksi hallintotavaksi.

Corporate govenance -keskustelujen kestoteemoja ovat yhtividen toi-
mielinten lukuméira ja jasenten nimityskdytinno, hallintoelinten kokoon-
pano, toimielinten tehtavit ja tyonjako, johdon palkitsemisjirjestelmait,
hallituksen jisenten kelpoisuusehdot ja riippumattomuus sekd johdon vas-
tuukysymykset. (Ks. esim. Kaisanlahti & Lagus 2003, 592 ja Neilimo 1998,
415.) Corporate governance -keskusteluille on tyypillistd, etti ne ohjautuvat
paljon ajankohtaisten tapahtumien seurauksena. Esimerkiksi yhdysvaltalai-
sen Enronin konkurssin jilkeen keskusteltiin paljon yritysjohdon vastuusta
koskien yhtioiden taloustietoja, ja kiristyneessd asenneilmastossa keskuste-
lut johtivat myds tiukentuneeseen lainsdidantoon (Sarbanes-Oxley -yritys-
laki). Viime aikoina yksi keskusteluissa esiintynyt teema on ollut hallitusten
tehtivien hoito. Nama keskustelut ovat jalostuneet vaatimuksiksi siita, ettd
yhtididen hallituksia on ryhdyttava systemaattisesti arvioimaan. Taltd osin
keskustelu tulee varmaan jatkumaan, riittdako hallituksen tekemi itsearvi-
ointi vai tarvitaanko ulkopuolisia arviointeja.

Kehittimissuuntauksena corporate governance on tuottanut useita
suosituksia siitd, miten yhtididen hallinto tulisi jarjestad. Osakeyhticlaki
ja muu yhtidoikeudellinen sdintely antavat aina juridisen kehyksen, jonka
puitteissa kaikki yhtiot joutuvat toimimaan. Yhtidoikeudellinen saintely
on kuitenkin valjid, minkd vuoksi monissa maissa tarkempia suosituksia
on pidetty tarpeellisina. Tunnetuimpia suosituksia ovat Combined Code
on Corpomte Governance, joka on julkaistu Isossa-Britanniassa vuonna
2004, ja OECD:n julkaiscmat corporate covernance -periaatteeet (OECD
2004). Suomalaistenkin yhtididen corporate governancen kehittiminen
perustuu elinkeinoeliman itsesddntelyn varaan. Titd on perusteltu silld,
eted kisitykset sopivista menettelytavoista uudistuvat niin tiheddn, ettei la-
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kitasoisia muutoksia ole mahdollista tehda samassa tahdissa. Ensimmainen
kotimainen corporate governance -suositus annettiin vuonna 1997, ja se oli
Teollisuuden ja Tyonantajain Keskusliiton (TT) ja Keskuskauppakamarin
aloitteesta annettu Corporate Governance -tydryhmin suositus. (Steiner ja
Reinikainen 2004, 13 ja 16.) Kesalld 2004 astui voimaan uusi suositus, joka
on tarkoitettu arvopaperipérssissa noteeratuille osakeyhtiéille. (Teravainen
2004, 14.)

Tutkimussuuntauksena corporate governance -teema edustaa lihinni
kauppa- ja talousticteellistd tutkimusta, joka voi olla luonteeltaan empiiris-
ta tai teoreettista. Suosittuja tutkimusteemoja ovat eri maiden ja yritysten
corporate governance -jarjestelmien vertailut, yritysten johdon nimitys- ja
palkkiojarjestelmit ja corporate governancen yhteys yritysten arvoon ja ta-
loudelliseen menestymiseen.

Corporate governancen mérittely ja kehittiminen on erityisen tirkea-
ta listatuissa yhtioissa. Suuri yleiso voi ostaa listattujen yhtididen osakkeita,
listaosakkeisiin sijoitetaan elikevaroja ja yhteiskunnan muita yhteisia resurs-
sejaja porssiyhtioissd on runsaasti vahemmistoomistajia. Sen suhteen, miten
corporate governance -suosituksia pitdisi ryhtya soveltamaan pienissa yhti-
Oissd, on esitetty erilaisia kantoja. Kari Neilimon (1998, 415-416) mukaan
corporate governancen kehittimiselld voidaan parantaa myos pienten yhti-
oiden johtamisjarjestelmid ja johdon valvontamekanismeja. Elmar Paanasen
mukaan corporate governance -suosituksilla ei ole paljoakaan annettavaa
yhden- ja pienyhtiéille (Teravainen 2004, 17). Kunnalliset osakeyhtiot ovat
paasadntoisesti pienyhtioitd ja monasti my6s yhdenyhti6ita. Ne ovat kuiten-
kin silla tavalla erikoisia yhtiit4, ettd niiden omistaja eli kunta on mutkikas
vilikdsiorganisaatio. Viimekadessa kuntalaiset kantavat riskid yhticiden ta-
loudellisesta menestyksesta. Kunnat ovat julkisoikeudellisia oikeushenki-
16it4, joiden toimintaa koskevat viranomaistoiminnan periaatteet ja kansan-
vallan vaatimukset. Naiden nikokohtien nojalla kuntalaisilla on perusteltu
syy vaatia lipinakyvyyttd myos kuntayhtiéiden hallintoon.

Kunnallisten yhtididen corporate governanceen kuuluvat kaikki ne
lainsddtajan ja kuntaomistajien toimenpiteet, joiden avulla yhtididen teh-
tavat, hallinto ja talous sekd valvonta jirjestellddn sellaiseksi, ettd yhtiot
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kuntakonsernin osana voisivat parhaalla mahdollisella tavalla toteuttaa
tarkoitustaan aluetalouden vaihdanta- ja arvoketjuprosesseissa. Osakeyhtio-
lain sddnnckset koskevat kaikkia yhtioitd samalla tavalla riippumatta siita,
kuka on yhtién omistaja. Erityistoimialoilla lainsait4ji on tuottanut jonkin
verran yhtiolainsiddinnon ulkopuolista normistoa, joka sisiltid muutamia
erikoisvelvoitteita kuntaomisteisille yhtidille. Kuntayhtididen corporate
governancesta ei ole annettu mitdan erityisi suosituksia alan itsesaantelyn
hengessi, vaikka Suomen Kuntaliitto onkin ohjeistanut kuntia ja kuntayh-
tymid erdissi yhtiohallinnon yksittaiskysymyksissa.

Corporate governance on nostanut esiin useita polttavia hallintotavan
kysymyksia, jotka kyseenalaistavat kuntien vallitsevia kdytintdji omistaa
ja hallita yhti6itd. Kunnat ovat organisoineet yhtididen hallinnon mones-
sa tapauksessa ainoastaan osakeyhtiolainsdddinnoén minimivaatimusten
mukaisesti. Niissd puitteissa kuntayhtiéiden hallintoelimia michitetdin
puoluepoliittisilla perusteilla, ja kuntayhtididen johtopaikkoja jactaan
usein jaahdyttelyvaiheessa oleville poliitikoille ja viranhaltijoille. Tarkeitd
yksittaiskysymyksid kuntayhtididen corporate governancessa ovat esimer-
kiksi yhtion hallituksen jasenten asema, toimielinten koostumus ja nimit-
taminen, johdon kannustinjirjestelmit ja palkkioperusteet, kuntalaisten
ja kunnanvaltuuston tietojensaantiedellytykset ja kuntayhtion toiminnan
tarkoituksen maarittely. T4ssd yhteydessd havainnollistetaan lihemmin vain
kuntayhtion hallituksen jisenen asemasta esitettyjd tulkintoja. Hallituk-
sen jasenen tehtavind on hyvin litketavan mairittimalld tavalla ja kaikin
tavoin edistad osakeyhtion parasta. Vaikka osa hallituksen jasenista oli-
si suoraan kunnanvaltuuston tai kunnanhallituksen asettamia, heidin-
kin tdytyy hallitustoimessaan edistad yhtion etua. (Koski & af Schultén
1998, 496.) Toisaalta taas yhtion hallituksen jisenet ovat omistajakunnan
edustajia, joten olisi luonnollista, ettd he edistdisivit yhtion omistajan
intresseja. Muodollisesti kuntayhtion hallituksen jisen ei kuitenkaan ole
kunnan luottamushenkilo, vaikka asiallisesti ottaen hinti voitaisiin sellai-
sena pitaakin. Joidenkin tulkintojen mukaan kunnan edustajiksi yhtion
hallitukseen valitut henkilot olisivat toimistaan jopa virkavastuullisia.
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Tamin tulkinnan perusteella kunnan edun ja yhtién oman edun ollessa
vastakkain, hallituksen jasenen olisi ensisijaisesti jaavittava itsensd. Jos
jadvaaminen ei olisi mahdollista, vain siina tapauksessa jasen saisi puoltaa
yhtion etua. (Ks. esim. Suomen Kuntaliitto 1994, Suomen Kuntaliitto
1997 ja Harjula & Prateila 1998, 183-184 ja 229.) Tillaiset tulkinnat
vaarantavat hallituksen jisenen riippumattomuuden, miki puolestaan
kaventaa jisenen omaa vastuuta toimistaan. T4t kautta myds hallituksen
jasenen palkkioperusteet ja mahdolliset kannustinjarjestelmit voivat jou-
tua kyseenalaisiksi.

Corporate governancea koskevien kehittamispyrkimysten ydintavoit-
teena on yhtididen hallinnon lipinikyvyys ja valvontamekanismien toi-
mivuus. Kansanvaltaisen kunnallishallinnon idea korostaa kuntayhtioissa
samoja tavoitteita, vaikka tavoitteiden toteutusmekanismeilla voi olla tai-
pumus muodostua erilaisiksi kuin yksityisissa yhtioissa. Toisaalta kuntayhti-
oiden corporate governancen kehittamisess pitaa ottaa huomioon markki-
nat, joilla yhti6t toimivat. Valvontaa ja lapinikyvyytta koskevat vaatimukset
korostuvat monopolistisessa kilpailussa, koska talléin yhtisiltd puuttuu
markkinakuri. Jos yhti6itd kiytetdan markkinoistamisen vilinein ja yhtioi-
den toimintaympéristo muuttuu kilpailulliseksi, corporate governancen ke-
hittimispyrkimyksid on arvioitava silloin uudelleen. Kilpailulliset asetelmat
ja avoimet markkinat tuottavat vaatimuksia, joiden mukaan kunnallisten
yhtididen hallintotapaa pitad kehitta siten, ettd kuntayhtididen kilpailu-
edellytykset voivat kehittyd yhdenvertaisesti suhteessa yksityisesti omistet-
tuihin yhti6ihin ja muihin mahdollisiin alan kilpailijoihin (Valkama 2004,
194-195),
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3.5. Osallisuus ja osallistuminen osana paikallista hallintaa

Keskustelua kuntalaisten osallisuudesta ja osallistumisesta on viime vuosi-
na, ja voidaan sanoa ettd myos vuosikymmenina, kayty hyvinkin vilkkaasti
eri yhteyksissa. Osallistuminen oli vahvasti esilli 1980-luvun alkupuolella
erityisesti asuinympariston kehittimisen, yhdyskuntasuunnittelun ja kaa-
voituksen prosesseihin liitettynd. Taman keskustelun jatkumista ja laajen-
tumista ovat merkinneet erdit 1990-luvun lainsiidintouudistukset, ennen
kaikkea uuden kuntalain (365/95) ja uuden maankiytt- ja rakennuslain
(132/1999) osallisuutta ja osallistumista korostavat sisallot. 2000-luvulla
keskustelu on jatkunut yleisempana kansalaisvaikuttamiseen ja demokrati-
an tilaan kohdistuneena huolena, joka on vaikuttanut jo 1990-luvun lopulta
lahtien myds hallitusohjelmiin. Niihin on kirjattu kansalaisvaikuttamisen
edistamistd koskevia tavoitteita, joiden pohjalta on kaynnistetty tutkimus-
ja kehittimistoimintaa. Uusin huolenaihe kuntakentilld kohdistuu kun-
tapalvelujen markkinoistumisen mahdollisesti kansalaisvaikuttamiselle ja
demokraattiselle paatoksenteolle aiheuttamiin uhkiin.

Taustaksi osallistumista edistaville toimenpiteille todetaan usein pe-
rustuslain mukainen kansalaisten perusoikeus osallistua yhteiskunnalliseen
paatoksentekoon: julkisen vallan tehtivini on edistad yksilon mahdolli-
suuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hinta itsedin
koskevaan paatoksentckoon (perustuslaki 731/1999, 14.3§). Kuntatasolla
vaikuttamisoikeutta vield korostetaan seuraavasti: julkisen vallan on pyrit-
tava turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympiristdon sekd mahdolli-
suus vaikuttaa elinympiristoain koskevaan paitoksentekoon (perustuslaki
731/1999, 20.2§). Olennaista osallisuuden uudessa esille nousussa on myds
se, ettd usein suljetuksi ja keskittyneeksi kuvatulle (mm. Haveri 1994, Y1s-
nen 1973) vallankiytolle ja hallinnalle suomalaisissa kunnissa on haettu
uudenlaista avoimempaa ja hajautetumpaa toimintatapaa, jonka oletetaan
tehostavan ja parantavan kuntien toimintaa.

Demokratia merkitsee perimmaltaan kansalaisten osallisuutta itsedin
koskevaan piitoksentekoon, mikd linsimaisessa demokratiassa ilmenee
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ennen kaikkea edustuksellisena jarjestelmina. Osallistumiseen liittyva kes-
kustelu nostaa kuitenkin aina edustuksellisen menettelyn rinnalle uuden-
tyyppisen suoran tai osallistuvan demokratian elementtejd. Tavanomaista
laajempaa osallistumista pyrkimyksena pitien kunnallishallinnossa onkin
kaynnistetty monia kokeiluita, kuten aluehallintoa, lahidemokratiahank-
keita, paikallisfoorumeita sekd yhteissuunnittelua paikkaamaan vaitettyd
demokratiavajetta. Uusimpana tulokkaana kansalais- ja asiakasvaikuttami-
sen rintamalla on ns. e-demokratia, joka lihtee siitd, ettd sihkoisen viestin-
nin vilineet (mm. internet) saattavat antaa kansalaisvaikuttamiselle monia
uusia muotoja.

Osallistuminen liitetddn useimmiten paikallishallinnon toiminnan yhte-
yteen eli osallistumiseen kunnallisen paatoksenteon piirissa oleviin erilaisiin
paikallisiin asioihin kuten talouteen, palveluihin, kaupunkirakentamiseen
jne. Osallistumista esiintyy toki laajemmissakin yhteyksissa eli osallistumi-
sena valtakunnalliseen politiikkaan ja paitoksentekoon tai vaikuttamisena
jopa globaalisti (esim. kansalaisjirjestdjen kautta). Osallistumista esiintyy
myos siind muodossa, ettd se on arvo sinansi. [hmisestd saattaa olla hauska
osallistua kulkueisiin ja mielenilmauksiin, jolloin osallistumisella ei valtta-
mittd ole poliittista paimairai (Sutela 2001, 382).

Tissd yhteydessd rajaudutaan paikallistason paitoksentekoon liittyvin
kansalaisten osallistumisen teoreettis-kisitteelliseen ja osittain myos kay-
tannonliheiseen tarkasteluun. Osallistumista kisitelldan ensiksi demokra-
tiateorioiden valossa. Esille nousee osallistuva demokratia edustuksellista
jarjestelmai taydentavin, i sitd haastavana toimintamuotona. Toiseksi ky-
sytddn miten osallistumista voidaan jasentda ja luokitella. Ilman kisiteeellista
selkeyttimista kunnallishallinnossa esiintyvi pyrkimys osallistumisen kehit-
tamiseksi voi muodostua "huitomiseksi” eri suuntiin My6s osallistumisen
tutkiminen edellyttaa teeman kisitteellistd haltuunottoa. Kirjava kisitteisto
jaerilaiset Iihestymismahdollisuudet osoittavat, ettd osallistumisella on mo-
net kasvot, jolloin osallistumista voidaan my6s vahvistaa hyvin monin eri
tavoin. Kolmanneksi tarkastellaan osallistumisen vahvistamispyrkimysten
esiinnousua ajallisesti viime vuosikymmenina. Ilmio ei ole uusi, osallistumi-
seen liittyvalld lainsaddidnnolla on jo pitkd perinne ja osallistuminen on sekd
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valtakunnan tasolla ettd kuntaelimissa jo kauan nikynyt myos kiytinnon
toimintana ja kuntalaisten osallistumista korostavina projekteina.

Lopuksi tehdain yhteenveto, jolloin pyritidn vapauttamaan osallistu-
misteema siitd paatoksesta, joka sen yhteydess usein nousee esiin. Osallis-
tuminen kunnallishallinnossa on tirked asia ja demokraattinen edustuksel-
linen paitcksenteko tarvitsee rinnalleen my6s uusia suoran ja vilittomin
demokratian menetelmii. Niihin ei kuitenkaan saisi suhtautua “sinisilmai-
sesti”. Erilaisilla toimijoilla on aina omat tavoitteensa ja intressinsi, mikd
kytkee osallistumisen vaistimittd vallankdyteoon. Osallistumisen yhtey-
dessi kilpailevat aina eri nikokulmat ja argumentit aivan kuten politiikassa
muutenkin. (Backlund & al. 2002, 9.)

Osallistuminen osana demokratiaa

Kansalaisten ja kuntalaisten osallistuminen on olennainen osa demokraat-
tista jarjestelmad. Demokratian perusmuoto jiljitetadn yleensd Ateenan
kaupunkivaltioon, jossa asiat paitettiin yleisessd kansankokouksessa. Kan-
salaiset tekivat tirkedt paatokset suoraan ilman edustajia. Menemitta tihin
pidemmille todetaan vain, ettd tillin oli kysymyksessa ns. suora demokra-
tia.

1700- ja 1800-luvun vaihteesta klassisen demokratiakésityksen rinnalle
kehittyi uusi, moderni demokratiakisitys, jolle on ominaista edustukselli-
suuden periaate. Sen mukaan kansalaiset voivat vaikuttaa paatoksentekoon
valitsemiensa edustajien kautta. Kisite edustuksellinen demokratia esiin-
tyy ensimmaisia kertoja muun muassa utilitaristifilosoft Jeremy Benthamin
(esim. 1791) kirjoituksissa, joissa hin kuvaa modernin parlamentaarisen
padtoksenteon periaatteita. (Setald 2006, 2.) Edustuksellisessa tai valillisessa
demokratiassa kansalaiset valitsevat tietyn mairin edustajia parlamenttiin
(valtuustoon), jolle on annettu valta tehdi keskeiset poliittiset paitokset.

Demokratiateoriat ryhmitellddn yleensa sen mukaan miten ne suhtau-
tuvat kansalaisten osallistumiseen. N. liberaalit demokratiateoriat painot-
tavat edustuksellisuutta. Edustuksellisuutta painottavia teorioita voidaan
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kutsua myos eliittiteorioiksi. Pluralistinen teoria yhdistid kansalaisten
suoraa osallistumista ja edustajien valitykselld tapahtuvaa osallistumista.
(ks. Helander - Stahlberg 1973, Paloheimo - Wiberg 1997). Pluralismin
rinnalle ovat nousseet ns. osallistuvan demokratian teoriat, joilla on pyrit-
ty vastaamaan yhteiskunnallisen muutosten tuomiin haasteisiin. Yhteistd
osallistuvan demokratian teorioille on, ettd niiden nikemyksen mukaan
ihmiset haluavat tulevaisuudessa entisti enemmin osallistua itseiin kos-
kevien paitosten tekoon (Sutela 1998, 83). Osallistuvan ja deliberatiivisen
demokratian teorioissa demokratia ymmarretaan kansalaisten aktuaalisena
toimintana, vastuullisena vaikuttamisena ja julkisena keskusteluna. Osallis-
tuvan demokratian teorian lahtokohtana on klassinen demokratiakisitys ja
myos rousseaulainen kisitys demokratiasta kansalaisten itsehallintona, jossa
kansalaiset itse tekevat itseddn koskevat julkiset paitokset (Pateman 1970).

Kaytinnossa osallistuva demokratiakisitys kannattaa edustuksellisen
demokratian instituutioiden reformia siten, etti kansalaiset voisivat osallis-
tua entistd laajemmin poliittiseen paatoksentekoon. Pelkit vaalit eivat siis
takaa riittivid osallistumismahdollisuuksia, vaan kansalaisille olisi vaalien
lisaksi tarjottava mahdollisuuksia osallistua poliittiseen paitoksentekoon
esimerkiksi kansalaisaloitteissa ja kansanainestyksissd seka paikallisella ettd
valtiollisella tasolla ja paikallistason lisiksi myos esimerkiksi tyopaikoilla.
Toisaalta osallistuvan demokratian teoria ei edellyta pelkistain demokraat-
tisten instituutioiden uudistamista niin, etti kansalaisilla olisi entisti laa-
jemmat vaikutusmahdollisuudet. Lisiksi on huolehdittava siitd, ettd kan-
salaisilla on vastuullisen poliittisen toiminnan edellyttimat riittavit kyvyt
ja valmiudet — esimerkiksi riittavi tiedollinen kompetenssi ja taloudelliset
mahdollisuudet. (Setili 2006, 8.)

Osallistuva demokratia on siis edustuksellista demokratiaa tiydentiva
demokraattisen pditoksenteon muoto, joka korostaa kansalaisten/kunta-
laisten suoraa mukanaoloa heité itseain lihelld olevista asioista paitettiessa.
Se on osallistumista naiden asioiden suunnitteluun, valmisteluun ja paacck-
sentekoon edustuksellisen, luottamuselinhallintoon pohjaavan demokrati-
an rinnalla. Osallistuvan demokratian muotoja voivat olla esim. kyttajade-
mokratia, joka merkitsee kansalaisten valitsemista jonkin palvelulaitoksen
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tms. hallintoelimeen mukaan piitoksentekoon tai lahidemokratia, jossa
jollekin alueelle muodostetaan paitoksid tekeva alueellinen erityiselin, esi-
merkiksi kunnanosavaltuusto. Myos erityisia aluetoimikuntia on eri yhteyk-
sissd perustettu. Niissd mainituissa on myds kyse edustuksellisuudesta, jossa
ongelmaksi muodostuu edustajien valinta ja kysymys siitd, millaisista asi-
oista elimet voivat pdittad. Kynnyskysymys on usein se, onko nailla elimill
taloudellista valtaa. Teledemokratia uusimpana esille nousevana kisitteend
viittaa informaatio- ja viestintiteknologian avulla toteutettuun suoraan de-
mokratiaan (Anttiroiko 1998, 293).

Heikki Koski (Koski 1995, 50-58) on demokratian eri muotoja kisitel-
lessadn jasentinyt niitd suoraan demokratiaan (viliton osallistuminen pii-
toksentekoon ja erilaiset kansalaisvaikuttamisen muodot), edustukselliseen
demokratiaan (luottamuselinhallinto), kiyttijidemokratiaan (kiyttijien
edustajat mukana toimielimissi), henkilostodemokratiaan (henkiloston
edustus mukana piitdksenteossa) ja asiantuntijademokratiaan (osa-alueen
asioita hoitava toimielin). Jaotteluna on kiytetty myos jakoa edustukselli-
nen (poliittinen demokratia), funktionaalinen (lihidemokratia, kiyttajide-
mokratia ja tyopaikkademokratia) seki suora demokratia (kansalaisdemo-
kratia) (Niemi-Iilahti, Niemeli 2001).

Demokratiamairittelyt ovat saaneet lisavarid jaotteluista, joilla on ha-
luttu suoraan nimiketasolla kuvata jotain olennaista demokratian luontees-
ta. Esille nousevat vastinparit "pieni-suuri’, “siisti-sotkuinen’, "vahva-heik-
ko” demokratia.

"Pieni demokratia” koskee ihmisten omia olosuhteita ja toteutuu suoran
vaikuttamisen kautta. "Suurella demokratialla” tarkoitetaan edustuksellista
demokratiaa, jonka piirissd paatetddn yleisista kaikkia koskevista asioista ja
mm. niistd muodoista, joissa pieni demokratia voi toteutua. Edustukselli-
sesta demokratiasta on kiytetty myos kasitetta “siisti demokratia’, jolle vas-
taparina on “sotkuinen demokratia”. Sotkuisuuden kisitettd on perusteltu
silla, ettd pluralisoituminen ja hallinnan verkostoituminen asettaa uusia
haasteita demokratian toteutumiselle ja korostaa piitoksenteon avoimuu-
den merkitystd demokratian edellytyksend. Talloin todellisen polititkan
mahdollistumisen edellytyksena onkin juuri pluraliteetti, aito moninaisuus,
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jossa demokratia madrittyy ja eletadn paikallisesti useissa kaytinnoissa. Tal-
ta nikokannalta “sotkuinen demokratia” onkin syyta ymmartaa positiivises-
sa merkityksessi: se, mikd on eldvdd on vaistimittd myos monimuotoista,
kaoottista ja sotkuista. (Peltonen 2002, 169.)

Poliittisessa demokratiakeskustelussa liberaalia edustuksellista de-
mokratiaa sanotaan “vahvaksi” ja edustuksellisuuden ulkopuolista suoraa
demokratiaa "heikoksi” demokratiaksi. Sosiologisessa demokratiakeskus-
telussa taas lihdetddn siitd, ettd yksilot ymmarretddn kansalaisina ja ettd
yhteiskuntaa mairittad yhteisyys ja tasa-arvoisuus vastakohtana erillisyydel-
le. Osallistuminen ymmirretin tlloin osana yhteisyytta, jolloin vahvalla
demokratialla on viitattu nimenomaan osallistuvaan suoraan demokratiaan.
Ainestiminen on siis timin tulkinnan mukaan hyvin suppea nikemys de-
mokratialle. (Koskiaho 2002, 41.)

Keskieurooppalaisessa keskustelussa suora demokratia jactaan aitoon
suoraan demokratiaan, johon sisillytetdin kunnalliset sitovat kansandines-
tykset ja kansandinestysaloitteet sekd suora pormestarinvaali eli sitova paat-
taminen asiakysymyksistd. Epdaitoon suoraan demokratiaan sisillytetain
tietojen saanti, vaikuttaminen valmisteluvaiheessa ja muut myotavaikutta-

mismahdollisuudet. (Sutela 1998, 85.)

Osallistumisen monet kasvot

Osallisuus ja osallistuminen ovat kasitteitd, jotka ovat meille hyvin tuttu-
ja. Osallisuuden kisite viittaa kuulumiseen yhteiskuntaan ja yhteisoon seka
yhteison toimintatapoihin eli poliittiseen kulttuuriin. Osallistuminen taas
viittaa konkreettisemmin kansalaisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin itsedan
ja lahipiiridan koskevassa paitoksenteossa. (Backlund & al. 2002,7.)
Kuntalaisten osallistumista on eri yhteyksissi voitu jisentda ja tyypitel-
1a kuitenkin hyvin monella tavalla. Tama osoittaa, ettd osallistuminen on
sittenkin ensi vaikutelmaa moniulotteisempi kysymys. Samalla osallistuvan
demokratian kehittiminen osoittautuu vaativaksi haastecksi paikalliselle

hallinnalle.
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Lainsdddannollisen perustan pohjalta osallistuminen voidaan ryhmi-
telld institutionaaliseen, puoli-institutionaaliseen ja ei-institutionaaliseen
osallistumiseen. Institutionaaliseen osallistumiseen kuuluu tilloin laissa suo-
raan saddelty ja maaratty osallistuminen. Puoli-institutionaalinen tarkoittaa
niitd osallistumisjarjestelmia, jotka ovat laissa saddeltyji, mutta vain puite-
lain tyyppisesti siten, ettd osallistumisesta viime kidessd paatetaan kunnan
hallinnossa. Ei-institutionaaliseen osallistumiseen kuuluu sitten muu kan-
salaistoiminta ja kansalaisvaikuttaminen. Osallistumiseen kuuluu olennai-
sina kolme osaa, joista yksi koostuu edustuksellisen ja suoran osallistumisen
mahdollisuuksista ja muodoista, toisena kokonaisuutena on tiedon saanti ja
kolmantena mahdollisuus valvoa tehtyja ratkaisuja ja paitoksentekijoiden
toimintaa (Sutela 1998, 79).

Osallistuminen voi luonteeltaan olla sovinnaisia osallistumismuotoja
kiytrivid (yhteydenotot, keskustelut) tai myos protestiluontoista (vetoo-
mukset, mielenosoitukset, boikotit). Osallistuminen voi olla pitki- tai
lyhytkestoista, Kisitteellisesti voidaan puhua osallistumisesta, osallistami-
sesta ja valtaistamisesta, joiden merkitykset kietoutuvat toisiinsa vaikeasti
erotettaviksi,

Osallistumisella on aina tyypillista tietty omachtoisuus ja vapaachtoi-
suus. Lahtokohtana on osallistujan itsensd kokema tarve osallistua. Osal-
listaminen on sitd kun kansalaista pyydetddn tai vaaditaan osallistumaan
tiettyihin hankkeisiin tai toimintaan olemassa olevissa institutionaalisissa
puitteissa, joista on voitu saatdd lailla joko yleispiirteisesti puitelain tapaan
tai yksityiskohtaisemmin. Osallistamisessa liikkeellelahto tulee ikadn kuin
osallisten ulkopuolelta, joskin toiminta saattaa olla heidin etujensa mukais-
ta. Valtaistaminen on siti kun asianajajat, tyontekijit asuntopolitiikassa tai
sosiaalityGssd, yrittavat pitdd heikoimpien kansalaisten puolta ja aktivoida
heitd mukaan toimintaan ja oman elimin hallintaan tai kun tutkijat toi-
mintatutkimuksessa ovat mukana aktivoimassa toimintaa. (Koskiaho 2002,
37.)

Osallistumisen ja vaikuttamisen kaytinto rakentuu osallistumisen me-
netelmista (keinot, metodit, tekniikat jne.), joilla voidaan tarkoittaa kaikkia
niitd hyvin erilaisia menettelytapoja, joiden avulla osallistumista ja vaikut-
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tamista voidaan toteuttaa ja edesauttaa (esimerkiksi kysely, yleisotilaisuus,
kirje, kokous erilaisine kokouskdytintdineen jne.). Osallistumisen ja vaikut-
tamisen muodoilla (tyyppi, laji, ryhmi) taas voidaan viitata johonkin tyypit-
telyyn tai luokitteluun, jonka mukaan keinoja ja menetelmid voidaan jisen-
tii (esimerkkeini muodoista mm. tiedotus eri mahdollisuuksineen, tiedon
hankinta monine mahdollisuuksineen, suunnittelu erilaisine organisointi-
tapoineen jne.). Osallistumisen ja vaikuttamisen kanavilla tarkoitetaan niita
viylid, joiden kautta osallistuminen voi tapahtua ja muodostua vaikuttavak-
si (esim. asukasyhdistykset, lehdistd, internet, luottamushenkilé- tai luotta-
muselinvaikuttaminen jne.). Timin tapainen jasentely helpottaa kuntalaisia
mukaan ottavan hallinnan kiytinn6n toimenpiteiden suunnittelua.

Edelld olevia jaotteluita yksityiskohtaisempia osallistumisen erittelyja
on mahdollista tehdd useammalla tavalla, eri tutkijat ovat tillaisia tyypitte-
lyja eri lihtokohdista tehneetkin (mm. Sainio 1994, Koski 1995, ks. myds
VNS 3/2000). Erittelyjen analyysi nostaa esiin seuraavia periaatteellisia
mahdollisuuksia niiksi osallistumisen areenoiksi, joilla kuntalaisten osallis-
tuminen toteutuu:

1. Kuntalainen vaaleihin osallistujana

Ainestiminen kunnallisvaaleissa antaa kuntalaiselle mahdollisuuden valita
edustajia paitoksentekoon. Kun ddnestysaktiivisuus on 2000-luvun loppu-
puolen vaaleissa laskenut selvisti, on alettu puhua edustuksellisen demokra-
tian legitimiteettikriisista. Suoran ja osallistuvan demokratian esiinnousun
voidaan todeta olevan ainakin osittain seurausta tisti.

2. Kuntalainen padtososallistujana

Paitososallisuutta on tissd ryhmittelyssd suora osallistuminen paitoksen-
tekoon eli sitova kansandinestys (huomattava, etti Suomessa ei ole sitovaa
kansandinestysti, vain neuvoa-antava dinestys). Piitososallisuuteen kuuluu
myos toimiminen luottamushenkilona edustuksellisen jarjestelman elimis-
sd. Paitososallisuutta sisiltid myds kaytrdjidemokratia tai muu osallisuus
silloin kun paitoselimelle on delegoitu todellista patosvaltaa.
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3. Kuntalainen mielipiteen ilmaisijana

Mielipiteiden ilmaisemiseen on olemassa sekd institutionaalisia ettd ei
institutionaalisia mahdollisuuksia. Institutionaalisia muotoja ovat kan-
sanddnestysaloite, aloiteoikeus, neuvoa-antava kansandinestys, erityislain-
saddinnossi edellytetyt mielipidetiedustelut ja asukkaiden kuulemiset, oi-
kaisuvaatimus ja valitus. Erilaisiin suunnittelu- ja paatosprosesseihin liittyen
voidaan muutoinkin tapauskohtaisesti jarjestada mahdollisuuksia hallinnon
ja kansalaisten vuorovaikutukseen. Joskus puhutaan myds konsultaatio-
osallisuudesta tai vuorovaikutusta voi olla esimerkiksi yhteissuunnitteluna
tai kansalaisfoorumien muodossa. Ei institutionaalinen mielipiteen ilmaus
voi olla yhteydenottoa luottamushenkiloihin ja virkamiehiin, lehdiston ym.
tiedotusvilineiden kiyttod jne.

4. Kuntalainen informmtion saajana ja antajana

Kunnallishallintoon kuuluu kuntalaisten oikeus tietojen saantiin, informaa-
tion jakaminen ja tiedottaminen. Tiedottamiseen voi kuulua valmistelu-
prosesseihin liittyvat kokoukset ja keskustelutilaisuudet, kyselyt, palvelusi-
toumukset sekd kokousten ja asiakirjojen julkisuus. Tiedon siirtyminen on
parhaimmillaan kaksisuuntaista kunnan hallinnosta kuntalaisiin ja painvas-
toin.

S. Kuntalainen kansalaistoimijana

Kansalaistoimintaa esiintyy monessa muodossa jarjestotoiminnan, asuin-
alueyhdistysten jne. kautta. My6s ns. lihidemokratia (kiyttdjidemokratia,
aluetoiminta jne.) on useimmiten luonteeltaan viljid, vapaachtoisuuteen ja
yksiloiden aktiivisuuteen perustuvaa ja sellaista, ettd sitd ei voi pitaa timin
tyypittelyn mukaisena paitososallisuutena. Kansalaistoiminnassa ei yleensa
ole kyse vain mielipiteen ilmaisemisesta vaan kyse on pyrkimyksesta konk-
reettiseen vaikuttamiseen yhteiskuntaan, omiin olosuhteisiin ja paatoksiin.

6. Kuntalainen toiminta-osallistujana
Kuntalaiset voivat erilaisissa yhteyksissd olla mukana varsinaisessa toi-
meenpanossa. Tallaista voi olla esim. talkootyond toteutettu ympériston
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kunnostus tai yllipito tai palveluiden tai osapalveluiden tuottaminen.
Kuntaorganisaatio voi vahvistaa edellytyksid toiminta-osallisuuteen esim.
resurssipanostuksin.

Osallistumista voidaan analysoida osallistumisen laajuuden mukaan, jolloin
huomiota kiinnitetiin sithen kuinka moni kuntalainen voi osallistua, miten
laajalle informaatio levidd jne. Tai huomio voi kiinnittya osallistumisen si-
saltoon, jolloin esimerkiksi kansalaisraadin yhteydessa sisiltond on tiettyyn
rajattuun ongelmaan tai alueeseen liittyva problematiikka jne. Agenda 21
kansalaisfoorumeiden toiminnassa osallistumisen sisiltoni on kestivian
kehityksen toteuttaminen laajasti koko kuntayhteisossi. Osallistumisen
vaikuttavuutta voidaan tarkastella esimerkiksi poliittisen prosessin vaihei-
den kautta, eri osallistumismenetelmit tulevat mahdolliseksi asioiden val-
mistelu- ja paitoksentekoprosessin eri vaiheissa. Esimerkiksi suunnitteluun
osallistumalla vaikutetaan muotoutumassa olevaan ratkaisuun, valituksella
pyritidn vaikuttamaan jo tehdyn paitdksen muuttumiseen jne. Osallistumi-
sen toimivuutta voidaan analysoida kdytinndssi saavutetun toimivuuden,
toivottujen vaikutusten saavuttamisen ja sivuvaikutusten kautta. (Kettunen
2002,22-23))

Puhuttaessa yleisesti osallistumisesta ei useinkaan erotella tarkoitetaan-
ko tiettya paikkaa koskevaa asukasosallistumista, tiettyja palveluita koske-
vaa kiyttdja- ja asiakasosallistumista vai laajemmin maarittyvaa poliittista
kansalaisosallistumista. Niiden roolien erittely olisi kuitenkin usein ensiar-
voisen tirkedd. Osallisuuden eri roolit eivit tietenkiddn sulje toisiaan pois,
miki tekee tyhjaksi yksinkertaistavat oletukset ihmisten osallistumisesta.
(Peltonen 2002, 174.) Osallistumisen kehittiminen kunnissa edellyttiikin
tasapainoista etenemistd kaikilla em. osallistumisen areenoilla.

Osallistuminen lainsdadanndn valmistelussa ja saadoksina

Edustukselliseen, vililliseen demokratiaan liittyva osallistuminen konkreti-
soituu vaali- ja ddnestysmenettelyjen kautta, joista sadnnellddn vaalioikeutta
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ja vaalikelpoisuutta koskevissa saddoksissd. Kansalaiset padsevit joka neljis
vuosi ddnestimddn ja valitsemaan edustajat kuntatasolla kunnanvaltuus-
toihin. Ainestysoikeuksien voidaan sanoa kuuluvan perusoikeuksien ns.
kovaan ytimeen, niitd voidaan muuttaa vain perustuslailla. Suoraan, ns. va-
littomaan vaikuttamiseen liittyva osallistuminen ilmenee kansandinestys-
instituution ja muiden ihmisten suoraa vaikuttamista turvaavien saidosten
kautta (Sutela 2001, Pohjolainen 1999). Niiden muiden osallistumisoike-
uksien oikeudellinen suoja on edellistd vihaisempi ja niitd voidaan muuttaa
tavallisella lailla. Voidaankin sanoa, ettd on kiinni lahinnd kuntien perusoi-
keusmyonteisyydesta kuinka ne ottavat huomioon esimerkiksi kuntalaissa
siddetyt osallistumis- ja vaikuttamismenetelmit paitoksenteossaan (Sutela
2001, 381),

Osallisuusteema on pitkddn ollut varsin vahvasti esilli suomalaisessa
kuntien toimintaan vaikuttavassa lainsiidinnossi. Osallisuuden osalta on
kuitenkin edetty pienin askelin ja vahittdin, mullistavia muutoksia ei ole
osoitettavissa. Yleistden voidaan sanoa, ettd 1970- ja 1980-luvuilla kansalais-
ten osallistumisen teema oli vahvimmin esilld erityisesti yhdyskuntasuunnit-
telun ja fyysiseen ymparistoon vaikuttamisen yhteydessa. 1990-luvulla on
osallistumisen kehittimisen kohteena ollut kunnallishallinto laajemminkin.
Osallistumisnikokulman esiinnousua eri yhteyksissa kuvaa seuraava "histo-
riakatsaus” kuntalaisten osallistumisoikeuksia koskevan lainsiidinnon val-
misteluun ja saddoksiin.

Osallistumisen ja vaikuttamisen teeman voitaneen sanoa ensi kertaa tul-
leen laajamittaisemmin lainsdddannon valmistelutychon mukaan rakennus-
lain (358/58) kokonaisuudistuspyrkimysten yhteydessi 1970-luvun alussa.
Rakennuslain uudistamistoimikunta (KOM 1974:44) nosti kansanvallan
laajenemisen ja syvenemisen erdiksi 1970-luvun alun yhteiskuntapolitiikan
keskeiseksi pyrkimykseksi. Yhdyskuntasuunnittelun todettiin siind olevan
merkittdvissd asemassa. Mietint6 totesi lainsddadannon kehittimisperiaat-
teina valttamattomaksi sen, ettd luodaan yksityisille kansalaisille ja yhtei-
soille hyvit ja tasavertaiset mahdollisuudet vaikuttaa sithen, mitd ja miten
rakennuslain pohjalta suunnitellaan ja sen, ettd suunnittelu olisi tehtivi
julkiseksi jo valmisteluvaiheista lahtien. Rakennuslain kokonaisuudistus ei
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tuolloin kuitenkaan edennyt ja uudistus jai joihinkin pykalatarkistuksiin.
Merkittavimpid osallistumiseen liittyvid rakennuslain pykalatarkistuksia
saatiin odottaa 1990-luvun alun lakimuutoksiin saakka. My6s Kunnallislain
(953/76) sidtamisen yhteydessd kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien parantaminen oli selkeisti esilla. Lakiin otettiinkin kun-
nan jisenen aloiteoikeus (36 §), kunnan tiedotustoiminta (37 §) ja kunnan-
osahallinto (10 luku). Sidnnokset olivat kunnallislaissa kuitenkin hajallaan.

1980-luvun alkupuolella useissa kunnallishallintoa koskettelevissa uu-
distuksissa tehtiin esityksid kuntalaisten osallistumisen vahvistamisen suun-
taan. Osallistumistoimikunta (KOM 1981/54) piti osallistumisen lihtkoh-
tana tarpeiden mukaan miirdytyvii (500-5000 asukasta) perusyhteisoi,
jonka toimielimeni voisi olla kunnallishallinnon ulkopuolinen asuinalue-
toimikunta, jolle esitettiin tirkeda roolia osallistumisen edistimisessa. Toi-
mikunta esitti myos rakennuslainsdddint6on monia osallistumista tukevia
muutoksia. Lihidemokratiatoimikunta (KOM 1982:22) esitti, etti uusia
lahidemokratiakokeiluita olisi aktivoitava samalla kun asukastoiminnan
edellytyksid olisi parannettava. Kuntien itsehallintokomitea (KOM 1983:3)
totesi vastaavasti, ettd kunnan jasenten hallintoon osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien parantaminen ja muun lihidemokratian kiynnistami-
nen ja edistiminen olivat omiaan lisiamédin kunnallista itsehallintoa. Kun-
nallinen kansanddnestystoimikunta (KOM 1985/50) suositteli kunnallisten
neuvoa-antavien kansandinestysten lisiksi mm. palvelujen alueellistamisen
ja kdyttdjahallinnon kokeiluja seka kiinnitti huomiota kuntien tiedotustoi-
minnan parantamiseen. Mitkddn niista edelld mainituista esityksista eivit
kuitenkaan heti johtaneet konkreettisiin uudistuksiin.

Lainsiidintoon saatiin vihitellen osittaisuudistuksina lisaa osallistu-
mista tukevia siidoksii. Hallinnon oikeusturvakomitea (KOM 1981:64)
edellytti, ettd kunnallishallinnossa tulisi kehittid keinoja ilmoittaa asioiden
vireilliolosta henkiléille, joita asian ratkaiseminen saattaa koskea. Hal-
lintomenettelylaissa (598/82) siidettiinkin mm. siitd, miten asianosaisia
tulee kuulla ja miten asian vireilliolosta tulee ilmoittaa. Neuvoa antava
kunnallinen kansaniinestys lisittiin kunnallislakiin v. 1990 (655/ 1990).
Vuonna 1990 myo6s rakennuslakia (358/1958) tarkistettiin konkreettisilla
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osallistumismahdollisuuksia vahvistavilla uusilla siadoksilld. Rakennusiain
Ja -asetuksen muutokser (L 696/90, 4 697/90) lisasivit lakiin kaavoituksen
avoimuutta ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia valmisteluvaiheessa
korostavia seikkoja. Laissa sdddettiin viranomaisen tiedotusvelvollisuuden
ja vuosittaisen kaavoituskatsauksen lisiksi aikaisempaa korostetummasta
laatimisvaiheen kuulemisvelvoitteesta seki kaikkiin kuntalaisiin ulotetusta
muistutuksenteko-oikeudesta.

Vuonna 1994 voimaan tullut Laki ymparistivaikutusten arvioinnista
(468/94) lisisi kansalaisten tiedonsaantia ja osallistumisen ja vaikuttamisen
mahdollisuutta erilaisissa elinymparisto6n vaikuttavissa hankkeissa. Taman
lain tavoitteena on ollut edistad ympiristovaikutusten arviointia ja yhte-
ndistd huomioon ottamista suunnittelussa ja paitoksenteossa sekd samalla
lisata kansalaisten tiedonsaantia ja osallistumismahdollisuuksia mm. edel-
lyttamalla hankkeita valmisteltaessa osallistumis- ja arviointisuunnitelman
laatimista. Lain myota myds osallistumisen ja vaikuttamisen tutkimus ja
ohjeistus eri viranomaisportaissa on edennyt huomattavasti. Vaikutusarvi-
oinnit tulivat samalla aikaisempaa konkreettisemmin osaksi kaikkia kaavoi-
tusprosesseja.

Kansalaisten osallistumisen korostamisen pyrkimys on ollut teemana
my6s kunnallislain (953/76) kokonaisuudistuksessa. Nykyinen kuntalaki
(365/95) korostaakin, ettd valtuuston on pidettivi huolta siitd, ettd kun-
nan asukkailla ja palvelujen kiyttdjilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa
kunnan toimintaan.

Jo vapaakuntakokeilua valmistellut tyéryhmi (KOM 1987:2) miirit-
ti keskeisiksi tavoitteiksi mm. kuntien itsehallinnollisen aseman ja kunta-
laisten osallistumismahdollisuuksien vahvistamisen ja kokeilussa kunnille
annettiin tietyin rajauksin mahdollisuus antaa alueellisille hallintoelimille
myos ratkaisuvaltaa. Vapaakuntakokeilusta saddetty laki tuli voimaan vuon-
na 1988 ja kokeilu kaynnistyi 1989. Kuntalaki (365/95) teki Vapaakuntako-
keilusta saddetyn lain tarpeettomaksi antaessaan kaikille kunnille vastaavat
oikeudet.

Kuntalain perusteluissa todetaan, ettd kiytinnossa kuntalaisten osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuudet riippuvat toiminnan avoimuudes-
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ta, poliittisesta kulttuurista ja kuntalaisten omasta aktiivisuudesta. Niihin
kaikkiin kunta voi vaikuttaa esimerkiksi tuottamalla sellaista tietoa, joka on
vaivattomasti kuntalaisten saatavilla, tiedottamalla entisti avoimemmin toi-
minnastaan ja organisaatioratkaisuillaan turvaamalla kansalaisten kiinnos-
tusta ja luottamusta edustuksellisen jarjestelmin toimintaan. Tavoitteena
tulisikin olla sellainen paatoksenteko ja valmistelukulttuuri, jossa vastuunsa
kantava edustuksellinen jarjestelma selvittid ennen paitoksentekoa riittavin
huolellisesti ja tasapuolisesti eri intressipiirien ja kuntalaisten nikemykset.
(HE 192/1994, 33-34.) Osallistumista ja vaikuttamista konkretisoidaan
laissa tuomalla esiin keinoja, joilla sitd erityisesti voidaan edistad (kuntalaki

27§):

) valitsemalla palvelujen kiyteijien edustajia kunnan toimielimiin,

) jarjestimalld kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa,

) tiedottamalla kunnan asioista ja jirjestimalld kuulemistilaisuuksia,
4) selvittimalla asukkaiden mielipiteiti ennen paitoksentekoa,

) jarjestimalld yhteistyota kunnan tehtivien hoitamisessa,

) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja
suunnittelua
7) jarjestimilld kunnallisia kansandinestyksid (my6s kunnan osa-aluetta

koskien).

Kuten edelld todettiin, rakennuslain kokonaisuudistuspyrkimykset kayn-
nistyivit jo 1970-luvulla ja timén jilkeen useat toimikunnat ja tyoryhmat
ovat valmistelleet esityksia 1970-, 1980- ja 1990-luvuilla. Uudistus toteu-
tui v. 2000 alusta voimaan tulleessa Maankdytto- ja rakennuslaissa (MRL
132/1999). Lain yleistavoittecksi on kirjattu muun muassa seuraavaa: “7z-
voitteena on myos turvata jokaisen osallistumismahdollisuus asioiden valmis-
teluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantuntemuksen moni-
puolisuus seki avoin tiedottaminen kisiteltivind olevista asioista (MRL 1§.
2. mom.).

Lain pykilien muotoiluilla on korostettu osallistumisen ja vaikutta-
misen mahdollisuuksien lisiimisen vaatimusta, sanamuodot merkitsevit
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kaytinnossi laajennettua velvoitetta osallisten kuulemisesta ja vuorovaiku-
tuksesta. Laissa on otettu kdyttoon uusi osallisen kisite aikaisemmin esill
olleen asianosaiskasitteen tilalle. Téllainen kasite tukee hengeltdan vuoro-
vaikutteista suunnittelukaytintod. Osallisia ovat alueen maaomistajat sekd
kaikki ne, joiden asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin kaava saattaa
vaikuttaa, samoin kuin viranomaiset ja yhteisot, joiden toimialaa suunnit-
telussa kisitellddn. Osallisilla on oikeus ja heille tulee jirjestia mahdollisuus
osallistua suunnitteluprosessiin jo sen alusta lahtien. Laissa on erityiset sai-
dékset vuorovaikutuksesta ja tiedottamisesta (6), kaavoituskatsauksesta
(7§), kaavoitusmenettelysta ja vuorovaikutuksesta (8 luku), jossa siddetdin
my®s erityisestd osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta (60 §) sekd viran-
omaisyhteyksisti (66§).

Edelld kuvatun lisiksi monissa erityislainsdadant6on kuuluvissa siidok-
sissd on erityisia maarayksia osallistumiseen liittyen. Laki sosiaalishuollon
asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000) astui voimaan vuoden 2001
alusta. Lain tarkoituksena on edistid asiakaslahtoisyyttd ja asiakassuhteen
luottamuksellisuutta seka asiakkaan oikeutta hyvain palveluun ja kohteluun
sosiaalihuollossa. Laki sisiltid sosiaalihuollon asiakkaan osallistumiseen,
kohteluun ja oikeusturvaan liittyvit keskeiset oikeudelliset periaatteet ta-
voitteena asiakkaan palveleminen ensisijassa hinen itsensa esille tuomista
lihtokohdista, (HE 137/1999, Sutela 2001, 386.) Luonnonsuojelulainsii-
danto (laki 1096/96 ja asetus 160/97) lihtee siitd, ettd luonnonsuojeluoh-
jelmaa laadittaessa on niille, joiden etua tai oikeutta asia koskee, varattava
tilaisuus tulla kuulluiksi. Luonnonsuojeluohjelman laatimisen kaynnisty-
essd on ymparistoministerion tiedotettava asiasta silld tavoin, ettd luodaan
edellytykset asiasta kaytaville julkiselle keskustelulle. Tiesuunnitteluun,
ympéristolupamenettelyyn, ydinenergialain mukaiseen menettelyyn ja vesi-
oikeusmenettelyyn sisaltyy laaja kuuleminen lupahakemuksen tai suunnitel-
man tullessa vireille. Lupapaitoksista valitusoikeus on yleensa asianosaisilla
ja yleista etua valvovilla viranomaisilla.

Vihittdin kehitetty lainsiidinto korostaa osallistumisen institutionaa-
lisia jarjestelmia ja pyrkii siten nostamaan kansalaisten osallistumisen vah-
vasti esiin nimenomaan edustuksellista jarjestelmai tiydentivina elementti-
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nd. Yksityiskohtaisissakin muotoiluissaan lainsaddinté jattad osallistumisen
kaytinnon toteutuksessa kunnille hyvin paljon vapausasteita osallistumisen
menettelyjen, ajoituksen, osallisille jacttavan materiaalin jne. osalta. Osallis-
tumisen kaytintd, sen “syvyys ja laajuus” ratkaistaan kunkin kunnan poliit-
tisen kulttuurin piirissa.

Osallisuus projekteina ja kaytannon toimintana

Kansalaisten ja kuntalaisten osallistumisen vahvistamisella on edelld olevan
saddoskatsauksenkin mukaan jo pitkd historiansa. Pelkkad siadosperustan
vahvistamista ei kuitenkaan koskaan ole nihty riittavana. Osallistumista
niin valtakunnan kuin paikallistasonkin paitoksenteossa on nahty tarpeel-
liseksi tukea monin kehittamishankkein. Niilld on toisaalta luotu pohjaa
lainsdddinnon uudistamiselle ja toisaalta juurrutettu osallistuvia toiminta-
tapoja ja ajattelua mm. kuntatason toimintaan. Erilaisiin hankkeisiin liit-
tyvalld rahoituksella on edistetty myos teemaan liittyvid tutkimusta. Seu-
raavassa nostetaan esiin joitain laajempia valtakunnallisia, mutta erityisesti
kuntatasolla vaikuttaneita osallistumisen tukemiseen liittyneitd hankkeita.
Osallistuminen ndyttad kehittyvan ennen kaikkea paikallisina projekteina
ja kdytannon toimintana, joissa taustalla ovat usein vaikuttaneet myos kan-
sainvaliset esimerkit ja virtaukset.

1970-luvulta liikkeelle lihteneend osallistumista korostavana ja laajaksi
muodostuneena hankkeena voidaan ensimmaisend mainita ns. kylatoimin-
ta. Toiminnan yhtend pyrkimyksend oli synnyttaa omachtoista toimintaa
maaseudun kylissd perustamalla kylitoimikuntia. Kylitoimikuntien, joita
syntyi kaikkiaan 1300-1500 kpl, toiminta jatkuu monin paikoin edelleen.
(Katso Hautamiki 1989).

Valtakunnallinen hanke oli my6s v. 1983 ympiristoministerion tuella
kaynnistynyt SOFY -projekti. Hanke oli koko 1980-luvun jatkunut tutki-
mus ja kokeiluhanke, jonka pyrkimykseni oli yhteistyomallien kehittiminen
sosiaalisten ja fyysisten nikokohtien yhteensovittamiseksi asuinalueiden
suunnittelussa ja kehittamisessa. Hankeen osaprojektit kohdistuivat erityi-
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sesti kaupunkimaisten taajamien asuinalueiden kehittimiseen yhteistyossi
hallinnon ja asukkaiden kesken. SOFY —projekteja ja varsinaisen hankkeen
jatkona kaynnistettyja lihididen kehittimisprojekteja vietiin lipi vuosina
1983-94 lihes 60 kunnan asuinalueilla (katso Harju 1988). Niiden laajem-
pien projektien lisaksi osallistumiskokeiluja ja -hankkeita on paikallisesti ja
kuntakohtaisina viety ldpi paljon muitakin eri puolilla.

1990-luvun loppupuolelta lihtien hallitusohjelmissa on hallinnon ke-
hittimisen tavoitteeksi asetettu kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien ja hallinnon avoimuuden ja julkisuuden lisiaminen. T4-
mén perusteella on valtakunnallisesti kaynnistetty useampiakin kdytannon
kunnallishallintoon kohdistuvia uudistus- ja kehittimishankkeita. Niissa
hankkeissa toteutus on perustunut yhteistyoverkostoihin, joissa ovat olleet
mukana kunnat, Suomen Kuntaliitto, eri ministeriot, kansalaisjirjestot, tut-
kimuslaitokset ja kunta-alan tyonantaja- ja tyontekijajarjestot. Paikallisten
osallisuushankkeiden toteutusvastuu on ollut kunnilla. Kehittimistyoa
ja paikallisia kokeiluja on viety lapi hankkeiden toteutukseen osallistuville
kunnille my6nnettavissi olleen valtionavun puitteissa.

Ns. Osallisuushanke kiynnistettiin virallisesti sisdasiainministerion v.
1997 tekemalla padtokselld ja paittyi kevialla 2002. Osallisuushankkeessa
uusia kuntalaisten osallistumistapoja ja osallistumismahdollisuuksia etsit-
tiin monen tyyppisissa projekteissa. Hankkeessa oli mukana 6l kuntaa ja -
hes 70 osallistumista tukevaa projektia. Hanke itse on ryhmitellyt projekeit
niiden luonteen mukaan seuraavasti:

- Alueen asukkaiden toiminnan, eliminlaadun ja lihiympiriston kehit-
taminen

- Lasten ja nuorten osallisuuden kehittiminen

- Ohjelmien tai suunnitelmien laadintaprosessiin osallistuminen

- Kunnallisten palvelujen ja palvelujirjestelmien kehittaminen

- Kunnan johtamisen ja edustuksellisen demokratian kehittiminen

Projekti kuitenkin toteaa, ettd eri hankkeiden tyypittely on varsin vaikeaa
siksi, ettd useimpiin sisaltyy monia erialaisia tavoitteita ja ne voidaan luoki-
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tella painotuksesta riippuen useammallakin tavalla. (Katso Salmikangas &
al. 1999; Laiho 2000).

Valtiovallan toimesta hallitusohjelman pohjalta on kéynnistetty v.
2002 nuorten osallisuuden kehittimishanke. Hankkeen tarkoituksena on
kehittad pysyvid kdytintojd ja toimintamalleja nuorten osallisuuden edista-
miseksi. Kohderyhmini ovat erityisesti peruskoulun paittovaiheessa olevat
nuoret ja sellaiset nuoret, joilla on vaikeuksia sijoittua jatko-opintoihin ja
tyoelamain. Tavoitteena on myds parantaa lasten ja nuorten omia vaikutus-
ja osallistumismahdollisuuksia. Hanke on suunniteltu ulottuvaksi vuoteen
2007 saakka.

Vuoden 2003 eduskuntavaalien jalkeisiin hallitusohjelmiin on sisil-
lytetty ns. kansalaisvaskuttamisen politiikkaohjelma, jonka tavoitteena on
edistdd aktiivista kansalaisuutta, kansalaisyhteiskunnan toimintaa, kan-
salaisten yhteiskunnallista vaikuttamista ja edustuksellisen demokratian
toimivuutta. Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmaa toteuttavat oi-
keusministerio, opetusministerio, sisaiministerio, valtiovarainministerio ja
valtioneuvoston kanslia. Ohjelman perusteella kiynnistettiin parikymmen-
ta hanketta tai muuta kehitys- ja tutkimusprosessia, joista monet ulottuvat
kuntatason toimintaan ja kiytintoihin. Erillisena tarkastelun kohteena on
lisaksi kunnallisen ja paikallisen demokratian toimivuus ja keinojen etsin-
ti sen vetovoimaisuuden lisiimiseksi, ns. kunnallisen demokratian kehit-
timishanke. Kunnallisdemokratian ja kunnallisen itsehallinnon tilaa sekd
toimivuutta tarkastellaan hallitusohjelman mukaan erityisesti toimintojen
ulkoistamiseen ja markkinachtoistumiseen liittyvissd kysymyksissi. (Katso
Sisiasiainministerio 2005).

Kunnissa kestavain kehitykseen pyrkimys on tapahtunut paljolti laati-
malla ns. paikallinen agenda 21 -ohjelma. Yli 300 kuntaa, joiden yhteinen
asukasluku on noin 4,5 milj. asukasta on vienyt lapi paikallisagendatyon
kunnassa. Paikallisagendatyon lahtokohtana on YK:n Ympiristd ja kehitys-
konferenssin (UNCED) Rio de Janeirossa vuonna 1992 tekemi suositus sii-
t, ettd kaikki kunnat eri puolilla maailmaa laatisivat paikallisen kestavin ke-
hityksen toimintaohjelman eli paikallisen Agenda 21:n. Paikallisagenda on
kunnan tai useamman kunnan yhteinen pitkén tihtdimen strategia kestavin
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kehityksen toteuttamiseksi tavoitteena ekologisten, taloudellisten, kulttuu-
risten ja yhteiskunnallisten nikokulmien paikallinen yhteensovittaminen.
Nimi tarkoittaa samalla my6s prosessia, jonka tuloksena toimintaohjelma
syntyy ja muuttuu toiminnaksi yhteistyossa kuntayhteison kaikkien sidos-
ryhmien kesken (kunnallishallinto, elinkeinoelimi, asukkaat, jarjestot jne.)
Kysymyksessi on paljon muutakin kuin perinteinen ymparistonsuojelu.
Kestavin kehityksen toimintaohjelman olennaisena tavoitteena voi olla esi-
merkiksi paikallisdemokratia. (Katso Suomen Kuntaliitto 1997.)

Yhteenveto — osallisuus hallinnan haasteena — osallistumisen
ongelmallisuus.

Kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen voidaan sanoa olevan lihes
ajattomasti ajankohtainen keskusteluteema. Teeman ajankohtaisuus ei tun-
nu vihenevin. Osallistuminen on jo muutaman vuosikymmenen ollut kun-
tatasolla jatkuvasti esilld toisaalta sita tukevan konkreettisen lainsaadannon
kehittimisen muodossa ja toisaalta kdytinnon kunnallishallinnossa toteu-
tettujen osallistumisen parantamiseen tihtadvien hankkeiden ja kokeilujen
muodossa. Kuntalaisten osallistuminen on nihtivi vilttimittomini osana
uudenlaista verkostoympiristdssi tapahtuvan toiminnan hallintaa ja myos
osana kestavii kehitysta.

Osallistumisproblematiikkaan liittyen on tehty ja tehddin monenlaista
tutkimusta eri tieteenalojen lihtokohdista. Tutkimus ja keskustelu nostaa
osallistumisen tirkeyden korostamisen rinnalla esiin myds ongelmia ja pa-
kottaa kriittiseenkin argumentointiin usein vallitsevana olevan hymistelyn
ja ylilydnteihin pyrkivin retoriikan rinnalla. Demokratian ja vaikutusmah-
dollisuuksien lisadmista voidaan pitd arvona sindnsi ja demokratian laatu
on eras yhteiskunnan kehittyneisyyden mitta. Ajatus osallistumisen kautta
saavutettavasta yhteistoiminnallisesta hallinnasta voi niyttad auvoisen de-
mokraattiselta vaihtoehdolta hallinnoinnille: "Hierarkkisten valtasuhteiden
sijaan liikutaan vertikaalisissa verkostoissa, normittamisen sijaan neuvotel-
laan, eturistiriidat korvaa yhteen sovittavan ongelmanratkaisun perspek-
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tiivi” (Peltonen 2002, 172). Aitoon osallistumiseen ja piitoksentekoon
vaikuttamiseen liittyy kuitenkin myos osallistuvan demokratian yhteydessa
monia ongelmia.

Yksi ongelma on syrjaytyneisyys. Usein viitetddn, ettd yhi useammat
kansalaiset haluavat osallistua ja vaikuttaa ainakin asuin- ja toimintaympi-
ristonsd suunnitteluun, mutta kuntalaisten ongelmat ja taitojen vajeet néyt-
tavat kasautuvan. Vahin koulutetuilla ja ty6ttomilld on heikoimmat vaikut-
tamiskanavat kunnassa. Heilli on myos tiedonsaannin puutteita, kunnan
asiat kiinnostivat vain vihin, eiki osallistumisen kannattavuuteen uskottu
(Niiranen 1997, 253).

Syrjaytymisongelman lisiksi voidaan nostaa esiin my6s yleinen valin-
pitimattomyys, ihmisten kiireinen elimanrytmi ja monet ulkoiset tekijit,
jotka tekevit paikallisen suoran vaikuttamisen ongelmalliseksi (Hoikka &
al. 1999, 74). Thmisten elimissa politiikka on harvoin niin rikastuttava teki-
jd, ettd sen kanssa haluttaisiin olla tekemisissa jatkuvasti. Sen enempii suora
kuin osallistuvakaan demokratia tuskin tulee olemaan postmodernin kan-
salaisen padasiallisin tapa vaikuttaa yhteiskunnallisiin asioihin (Anttiroiko
1998). Osallistuminen ja vaikuttaminen tulee siis timin nikemyksen mu-
kaan aina muodostamaan vain erdinlaisen reuna-alueen ja tulee siten tuskin
ottamaan enemmiston elimissa kovinkaan suurta roolia.

Ongelmana on paikallisen tason problematiikan jadminen laajempien
ja ihmistd voimakkaammin koskettavien ongelmien jalkoihin. Jos erilaiset
yleisemmat globaalit ilmiot kuten ty6elimdn muutos, maailmankuvan ha-
joaminen eri ilmenemismuotoineen jne. heikentavit ihmisten kiinnostusta
paikallistason toimintaan ja osallistumiseen, vaikuttaa keinotekoinen ih-
misten aktivoiminen osallistumiseen Don Quijoten taistelulta tuulimyllyji
vastaan. Osallistumista korostavat strategiat eivit tassa tilanteessa valttimat-
td ole riittavan radikaaleja ja voidaan kysyd ovatko modernisaatiokehityksen
hajaannuttavat tendenssit pysaytettavissa osallistumista aktivoivilla keinoil-
la ja ovatko ihmiset itse edes valmiita kdyttimain osallistuvan demokratian
toimintamuotoja. Usein toistuvat neuvoa antavat danestykset ym. saattavat
alkaa tuntua merkityksettomiled. Niista voi alkaa tulla enemmankin viih-
dettd kuin vakavasti otettavia vaikuttamisen muotoja. (Anttiroiko 1998.)
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Ongelmia liittyy myos osallistumisen mahdollisuuksiin ja toisaalta
sithen miten vaikuttavaksi osallistuminen koetaan. Jarjestojen odotetaan
osallistuvan innokkaana jokaiseen tyoryhméin, suunnittelukomiteaan ja
projektiin omalla ajallaan, ilman ansionmenetyskorvauksia ja parhaaseen
tyoaikaan. Useimmiten jarjeston edustaja paisee lahinnd kaunistamaan
tilastoja ja toteuttamaan osallistumissuunnitelmaa. Osallistumaan todella
paisee, se ei ole ongelma, eri asia tuntuu olevan vaikuttaminen. (Loyteyjirvi
2001, 17.) Ongelma voi myds olla se, etta kansalaisjirjestot, joilla on pal-
kattua kokopaiviistd henkilokuntaa ovat usein paremmassa asemassa kuin
muut (Peltonen 2002, 172).

Osallistumisen taustalla hidmottad ajatus siitd, ettd yhteinen asioihin
paneutuminen, vuorovaikutus, jne. voi johtaa yhteisen padmairin ja yhtei-
sen lopputuloksen loytymiseen. Kansalaisten osallistumista ainakaan kau-
punkisuunnitteluun ei kuitenkaan kannata perustaa tille modernille ajalle
tyypilliseen uskomukseen, ettd olisi olemassa jarkeilylld ja havainnoinnilla
l6ydettavissi oleva yhteinen todellisuus. Talloin jouduttaisiin olettamaan
myos yhteinen nikokulma, johon kuka tahansa universaali subjekti voisi
asettua. Oletus ei kuitenkaan pade nykyisessd yksilollistyneessa ja erikoistu-
neisiin asiantuntijajirjestelmiin perustuvassa yhteiskunnassa. Ja jos joudum-
me luopumaan ajatuksesta, ettd yhteiskunnalliset toimintatavat ja jirjestel-
mét voitaisiin rakentaa yleisen ihmisen, kenen tahansa, tarpeita ajatellen,
herad my6s kysymys miten osallisuus kaupunkisuunnittelussa tai paatoksen-
teossa yleisemmin voi toteutua. (Backlund & al 2002, 11.)

Nykydin malttamattomat ja asioista hyvin perilld olevat toimijat yrit-
tavit enenevassd madrin puuttua paatoksentekoprosesseihin omista lahto-
kohdistaan. Osallistujat eivit vilttimittd ole valmiina punnitsemaan omia
etujaan suhteessa muiden ihmisten etuihin ja tavoitteisiin. Tama on epaile-
mattd yksi kansalaisosallistumisen kiperia kysymyksid: kuinka yksilollisty-
nyt ja liikkkuva osallistuminen sovitetaan yhteen demokratian perusideaan
liictyvin yhteisvastuullisuuden periaatteen kanssa? (Peltonen 2002, 173.)

Aikaisempaa avoimemman ja osallistuvamman kunnallisen hallinnan
eteen joudutaan kunnissa tyoskentelemain monista esille nousevista ongel-
mista riippumatta. Jos mitdin ei tehdd, nykyinen eriytyva ja yksilollistyva
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kehityssuunta voi vied tilanteeseen, jossa inhimillisista ja henkilokohtaisis-
ta tunnepohjaisista siteista tulee yhteiskunnan niukka resurssi (Anttiroiko
1998).

Viime aikoina osallistuminen onkin yhi laajemminkin alettu liittad
myos sosiaalisen padoman kisitteeseen. Yksilon kannalta aktiivinen osal-
listuminen on potentiaalinen voimavara, yhteison kannalta taas aktiivinen
osallistuminen taloudellisessa, poliittisessa, sosiaalisessa ja kulttuurisessa
kontekstissa kasvattaa sosiaalista pddomaa yhteisossi ja lisaa keskindista luot-
tamusta, vastavuoroisuuden periaatetta ja sosiaalisia verkostoja. (Kettunen,
Kiviniemi 2000, 49). Tutkimuspainotus tilld vuosikymmenella saattaakin
siirtya tahin suuntaan. Suomen akatemia on v. 2002 lopulla kdynnistiman-
si sosiaalinen pidoma ja luottamusverkostot -tutkimusobjelman yhteydessi
todennut seuraavaa: "Sosiaalisen padoman késite on tullut hyvin lyhyelli
atkavililli ja voimalla mukaan yhteiskuntatieteelliseen keskusteluun. Sosi-
aalisella pagomalla tarkoitetaan yhteisissi vallitsevia arvoja ja normeja, nii-
den varaan vakentuvia verkostoja sekd yhteisten arvojen ja verkostojen kautta
muodostuvaa yhteiskunnallista luottamusta. Sosiaalinen pidioma viittaa myos
yksiloiden sosiaaliseen ja kulttuuriseen toimintakykyyn. Tutkimusobjelma on
Suomen Akatemian mielesti tieteellisesti erittiin haastava. Se vastaa ajankoh-
taisiin kansallisiin tiedontarpeisiin globalisoituvassa tietoyhteiskunnassa ja se
tarjoaa mahdollisundet erilaisten teoreettisten lihtokohtien soveltamiseen.”
(Suomen akatemia 2002.)

Yhteenvetona osallistumisen tutkimuksissa ja hankkeissa esitetdaan
usein lista erdanlaisten teesien muodossa. Tamakin kirjoitus voidaan paat-
tad luetteloon, jossa nostetaan esiin muutamia timin vuosikymmenen osal-
lisuuden tutkimuksissa esille toistuvasti nousevista nikokohdista. Osallistu-
miseen liittyvini keskeisini haasteina voidaan todeta seuraavaa (katso mm.
Mutanen 2004, Sisiasiainministerio 2005, Oikeusministerio 2005, KOM
2005:1):
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1. Demokratiaan panostaminen on tirkeid, on luotava pitkin atkavilin de-
mokratiapolitiikkaa.
Demokratian kehittamiseen on jatkuvasti panostettava koska demokra-
tiakehitys ei ole jotakin ennalta mairittyi ja paikallaan pysyvid, vaan
muuttuu yhteiskunnallisten muutosten myotd. Demokratian sisillosta
ja ehdoista on kaytava jatkuvaa keskustelua, jotta voidaan seurata kan-
sanvallan toimivuutta ja reagoida mahdollisiin ongelmiin. Demokratian
kehittimiselle on luotava kestava perusta. Tama edellyttad pitkin aika-
vilin demokratiapolitiikan muotoilemista ja tarkoittaa myos resurssien
varaamista demokratian kehittimistyohon.

2. Demokratian tilasta ja kebittamistarpeista on tuotettava jatkuvasti tietoa

Ja kehittiminen vaatii myis konkreettisia toimia. On hyviksyttiva, etti
demokratian kehittiminen on aikaa vievd prosessi.
Demokratian kehittiminen on paitsi valtakunnallinen, alueellinen ja
paikallinen, my6s kansainvilinen ja globaali prosessi. Demokratian
kehittimisen kannalta on tirkedd, ettd saadaan jatkuvasti tietoa siitd,
kuinka kansanvalta toimii ja kuinka poliittiset instituutiot vastaavat
kansanvallan laatuchtoihin. Tiedon saaminen edellyttdd panostuksia
selvittimis- ja tutkimustoimintaan ja myos kansainvalisen tutkimuksen
hy6dyntimistd. Demokratiapolitiikan, julkisen keskustelun ja erilaisten
selvitysten ja tutkimusten pohjalta on tehtivid my6s konkreettisia toi-
mia kansanvallan toimintaedellytysten parantamiseksi. Harkittavaksi
voi tulla vaikkapa institutionaalisia muutoksia, lainsiddantomuutoksia,
pilottihankkeita ja erilaisia kokeiluja. Erilaisia kansanvallan kehittimis-
chdotuksia ja hanke-esityksia tulee tukea jatkuvasti parhaiden kiytanto-
jen esiin saamiseksi. Demokratian kehittiminen edellyttad pitkaaikaisia
panostuksia useilla yhteiskunnan osa-alueilla ja eri osa-alueiden valistd
yhteistyota. Kansanvallan kehittamistyon tuloksia ei voida odottaa no-
peasti.
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Kansalaisten osallisuutta ja demokraattista ja poliittista yhdenvertaisuut-
ta on parannettava.

Kansanvallan laadun kannalta oleellinen tekiji on se, ettd kansalaiset
voivat osallistua yhteiskunnalliseen pditoksentekoon mahdollisim-
man laaja-alaisesti ja yhdenvertaisesti. Kansalaisten yhteiskunnallista
osallisuutta on parannettava sekd edustuksellisen ettd suoran demokra-
tian osalta. Kansalaisille on demokratian eri tasoilla tarjottava laajoja
mahdollisuuksia osallisuuteen. Osallisuuden kehittimiseksi on tirkeii
saattaa osallistumisen ja vaikuttamisen perusehdot kuntoon. Tdma tar-
koittaa kansalaisten demokraattisen ja poliittisen yhdenvertaisuuden
kehittimistd sekd panostusta tarkoituksenmukaiseen osallistumiseen,
yhteiskunnalliseen avoimuuteen ja demokraattisen tietoisuuden lisaa-
miseen. Kaikilla on oltava samanlaiset mahdollisuudet ja oikeudet yh-
teiskunnalliseen osallistumiseen ja vaikuttamiseen.

Kansalaisten demokraattista tietoisuutta ja vuorovaskutusta yhteiskun-
nallisten pidtoksentekijoiden kanssa on lisittivi. Demokratiakasvatus on
avain parempaan osallisuuskulttunriin.

Kestavi demokratia ja kansalaisten yhdenvertaisuuden toteutuminen
demokraattisen osallisuuden suhteen edellyttaa erityisesti demokraat-
tista tietoisuutta. Osallisuuden edistimiseksi on yleisesti panostettava
vapaan mielipiteenmuodostuksen kunnioittamiseen ja edistimiseen.
Erityisesti timd merkitsee entistd avoimemman ja monipuolisemman
tiedonsaannin ja vuorovaikutuksen kehittamista. Poliittisia paatoksid
tehddin nykydin monella tasolla ja monissa eri instansseissa, minka
vuoksi on tirkedi lisatd tietoa pddtoksenteon muodoista. Demokraat-
tisen tietoisuuden lisaamiseksi on tuettava demokratian edellytyksia ja
toimintatapaa koskevaa tutkimusta ja lisittavi demokratia-asioihin liit-
tyvai tiedottamista ja kansalaiskasvatusta.
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S. Osallistumisen on oltava vaikuttavaa.

Kansalaisten osallistumisen lisidmisen kannalta on oleellisen tirkeii
panostaa siihen, ettd kansalaisten osallistumisella on todella vaikutus-
ta. Mahdollisimman laaja kansalaisosallistuminen voidaan taata vain
niin, ettd kansalainen ymmartad osallistumisen merkityksen ja kokee
osallistumisen tarkoituksenmukaiseksi ja yhteiskunnallisiin asioihin
vaikuttavaksi. Osallistumisen aito vaikuttavuus on kansalaisten osallis-
tumismotivaation perusedellytys. Kansalaisten kokemaa osallistumisen
vaikuttavuutta on parannettava sekd edustuksellisessa ettd suorassa osal-
listumisessa.

6. Vaaliosallistumisen obella on kehitettivi myis muuta suoraa osallistumis-

taja kansalaisten kuulemista on edistettivi. On luotava ennakkolunlotto-
masti uusia osallistumisinstituutioita.
Edustuksellinen demokratia voitaneen nihdi ensisijaisena demokrati-
an muotona, mutta sen kehittimisen ohella on kiinnitettivi huomio-
ta myos suoran demokratian kehittamiseen. Kaytossd olevista suoran
osallistumisen keinoista on kehitettiva myds kansalaisten nikemysten
huomioimista poliittisessa paatoksenteossa, lainvalmisteluty6ssi ja jo-
kapiiviisessi virkatoiminnassa. Kansalaisten osallistumista on edistet-
tavd my6s luomalla uusia osallistumisen ja vaikuttamisen tapoja. Téssd
mielessd on erityisesti korostettava uuden informaatioteknologian mer-
kitysta.

Paikallisen hallinnan osana kuntatasolla ja yksittaisissa kunnissa on véleti-
matdnti seurata kuntalaisten osallistumisen tilaa ja pyrkia kehittimain pai-
toksenteon yhteydessa tarkoituksenmukaisia kanavia ja keinoja osallistumi-
selle. Tissd tyossa erilaisten tutkimusten antamat tulokset, valtakunnallisten
projektien ja kuntatason hankkeiden tuomat esimerkit sekd kunnan omat,
innovatiiviset kokeilut voivat muodostaa tirkein lihtokohdan. Ennen kaik-
kea keskustelua osallisuudesta tulee jatkaa.
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4. KUNNAT MONITASOHALLINAN KENTASSA

4.1. Seutukunta- ja maakuntahallinto

Maakunnat ja seudut osana hallintojarjestelmaa

Aluehallinto kattaa valtiota pienempid ja kuntaa suurempia hallinnollisia
yksikoitd. Aluehallinto jactaan valtion aluchallintoon seki kuntien yhteis-
tyossa yllapitimain kuntaperusteiseen aluchallintoon. Joskus tissd yhtey-
dessd on tapana puhua myés valiportaan hallinnosta tai valiasteen hallin-
nosta. Valtion aluechallinto koostuu monitoimialaisista liininhallituksista,
tyovoima- ja elinkeinokeskuksista, muusta eri ministerididen alaisesta alue-
hallinnosta seka valillisen julkisen hallinnon alueellisista yksikoistd. Kun-
taperusteinen aluchallinto puolestaan muodostuu kuntien perustamista
yhteistyoorganisaatioista, joista merkittivimmit ovat maakuntien liitot ja
erilaiset seututason organisaatiot.

Tissd luvussa kasitellddn kuntaperusteisen maakuntahallinnon ja seu-
tukuntatason hallinnon syntya, roolia ja kehitystd. Niiden keskeinen ero
talld hetkelld on, etti maakunnat ovat osa virallista julkista aluchallintoa.
Seutukunnat eivit siti ainakaan toistaiseksi ole, vaikkakin niiden tosiasial-
linen merkitys kuntien yhteisty6organisaatioina on jatkuvasti kasvanut, ja
seutukunnan tasolla hoidetaan jo merkittavia yhteiskunnallisia kehittamis-
ja palvelutehtavi.
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Nimenomaan kuntaperusteiselle aluchallinnolle on viime aikoina ase-
tettu suuria odotuksia erilaisten ongelmien ratkaisijana. 1990-luvun loppu-
puolelta alkaen kuntien toimintaympariston muutos on lisinnyt paineita
erityisesti seutukuntatason, mutta myos maakuntien toiminnan kehitti-
miseksi ja organisoimiseksi. Aluehallintoa uudistettiin hyvin voimakkaasti
1990-luvulla. Téstd huolimatta maakuntienkaan rooli ja tehtavit eivit vield
ole tiysin vakiintuneet. Seutukuntatason kuntaperusteinen yhteistyé on
vasta kehittymissi.

Miksi aluehallintoa tarvitaan?

Aluchallinnon tehtavini on hoitaa julkisen sektorin tehtivid alueellisella,
lahinnd maakunnan tai ld4nin tai niitd hiukan pienemman seutukunnan ta-
solla. Kansainvilinen vertailu paljastaa, ettd alueella ja sitd edustavalla alue-
hallinnolla voidaan eri maissa tarkoittaa monenkokoisia seki taloudelliselta
painoarvoltaan, kulttuuriltaan ja viestopohjaltaan hyvin erilaisia maantie-
teellisid kokonaisuuksia. Suomessa "alueet” ovat eurooppalaisittain katsoen
viestoltain kohtuullisen pienid, vaikkakin pinta-alaltaan suuria.

Tarkasteltaessa julkista hallintoa hierarkkisena jirjestelmina, ylhaaled
alaspain tapahtuvaa ohjausta painottava nikokulma korostaa aluchallin-
non roolia keskushallinnon alaisuudessa toimivana paikallishallinnon val-
vojana ja ohjaajana. Keskushallinto tarvitsee aluchallintoa valtakunnallisen
politikan toimeenpanemiseksi alueilla. Keskushallinnon nikékulmasta
aluchallinto on tarpeellista myds sen vuoksi, ettd organisoimalla hallinto
aluepohjalta voidaan toiminnassa ottaa huomioon alueellisia ja paikallisia
erityispiirteita.

Kuntien itsehallinnosta lihteva, alhaalta ylospdin suuntautuvan toimin-
nan merkitystd korostava nikokulma puolestaan nostaa esille aluehallinnon
roolin paikallistason pyrkimysten kanavoijana ja kokoajana. Aluchallinnon
organisaatiot ovat kuntien yhteisty6organisaatioita. Aluchallinto edesauttaa
alueiden ja niilld vaikuttavien ihmisten, yritysten ja yhteisojen toimintaa nai-
den omista lihtokohdista. Kunnallishallinnon nikékulmasta on olennaista,
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ettd jotkut kuntien lakisditeiset tai vapaachtoiset tehtavit ovat helpommin
tai tehokkaammin hoidettavissa yhtd kuntaa laajemmalla alueella useiden
kuntien yhteistyona. Kuntien nikokulmasta maakunta- tai seutuhallinnossa
on siis pohjimmiltaan kysymys kuntien vapaachtoisesta alueellisesta organi-
soitumisesta tarkoituksena hoitaa tehtivid paremmin yhteistyossa muiden
kanssa kuin pelkastdin yksin toimien.

Toiminnalliset alueet seutu- ja maakuntahallinnon perustana

Melko yleisesti korostettu periaate on, ettd aluetason hallinnon rajojen tulisi
seurata ns. toiminnallisia t. luonnollisia alueita. Niilli tarkoitetaan sellaisia
maantieteellisia kokonaisuuksia, joiden sisalld ihmisten ja organisaatioiden
keskindinen vuorovaikutus on erilaisista, esim. litkenneyhteyksiin liittyvista
syistd voimakkaampaa kuin suhteessa alueen ulkopuolelle. Toiminnallisten
tai luonnollisten alueiden rajat voidaan piirtad kartalle sen mukaan, kuinka
erilaiset yhteistyosuhteet ja vuorovaikutus suuntautuvat. Yksinkertaisimpia
mittareita ndiden alueiden mairittimiseen ovat tydssakdynti ja asiointi-
kayteaytyminen. Tyypillisesti toiminnalliset alueet ndiden mittareiden pe-
rusteella rajattuna muodostuvat kaupunkikeskusten tai pienempien, paljon
tyopaikkoja sekd kaupan ja hallinnon palvelupisteiti sisiltivien kuntakes-
kusten ympirille.

Toisaalta hallinnolliset rajat vaikuttavat puolestaan toiminnallisuuteen.
Hallinnon aluejakojen vahvistamisella voidaan vahvistaa tai heikentai toi-
minnallisia alueita.

Toiminnalliset alueet muuttuvat nykyiin seutuistumisen kautta. Seu-
tuistuminen merkitsee kaupunkien ja niiden ympariston vuorovaikutuksen
tiivistymistd niin, ettd kaupunkiseudut alkavat niyttid yhi integroidummil-
ta kokonaisuuksilta. Suunta on ollut jo jonkin aikaa sellainen, ettd toimin-
nalliset alueet ovat laajentuneet seutuistumisen myotd. Esimerkiksi Tans-
kassa tyossikayntialueiden mdiri on vihentynyt vuoden 1980 79:std 33:n
vuonna 1999 (Norstrand 2001).
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Toiminnallisuuden periaatteen rikkominen heikentdd hallinnon toi-
mintamahdollisuuksia. Periaatteen rikkomisen ongelmat voidaan jakaa nel-
jaan osaan (Haveri & Jaskari &Seppild 1995, 32-33):

1. Palvelujen saatavuuteen liittyvit ongelmat (julkiset palvelut joudutaan
hakemaan "erikseen” kun ne sijaitsevat luonnollisten asiointireittien si-
vussa)

2. Palvelujen tuottamiseen liittyvat haitat (pillekkaisyydet, viranomais-
ten vilinen yhteistyo)

3. Suunnittelun jajohtamisen haitat, mm. alueiden kehittimiseen liittyvat
(vaikeus luoda yhteisid strategioita, spill over ilmio)

4. Elinkeinoelamin yleisiin toimintaedellytyksiin liiteyvit ongelmat (kult-
tuuri, yhteishenki)

Kun kunnat itse muodostavat aluchallintoa, toiminnallisuus on tirkei
lahtokohta, ja sen periaatteet tulevat silloin harvoin rikottua. Kuntatason
nikokulmasta yhteistyoorganisaatioiden synnyn keskeinen edellytys on
kuntien toteama riippuvuus. Riippuvuutta ei yleensa synny ohi toiminnal-
listen aluekokonaisuuksien. Sen sijaan muodostettaessa toiminnallisia alu-
eita keskushallinnon toimenpitein, kohdataan usein ongelmia, koska jaon
perusteena olevat mittarit eivit valttimatta ole yhtd relevantteja jokaisen

alueen kohdalla.

Nykytilaan johtanut kehitys

Maakunta- ja seutukuntahallinnon nykytilaan johtanutta kehitysti voidaan
tarkastella kahdesta nikokulmasta. Ensinnikin alueiden institutionalisoi-
tuminen ja aluchallinnon muutos voidaan nihdd tapahtunecksi alueiden
omista lahtokohdista ja tarpeista kisin. Télloin on kysymys alueellisesta
uudelleenorganisoitumisesta, joka on seurausta alueisiin sidoksissa olevien
yhteisojen eli kuntien toiminnan ja rajojen sopeutumisesta muuttuneisiin
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ympéristoolosuhteisiin. Kunnat organisoituvat seututason elimiin tai maa-
kunniksi, koska ne ovat riippuvaisia toisistaan tiettyjen tehtdvien suoritta-
misessa. Keskindista riippuvuutta esiintyy, kun yksi toimija ei kontrolloi ko-
konaan kaikkia tekijoitd ja resursseja, joita jonkin tehtavin suorittamiseen
tai ongelman ratkaisemiseen tarvitaan.

Toiseksi aluchallinnon muutosta on syyta tarkastella valtakunnan poliit-
tisten pattajien jakeskushallinnon toimeenpanemina reformeina, hallinnon
uudistuksina. Hallinnon uudistukset ovat tiettyyn hallintojirjestelmain tai
organisaatioon kohdistettuja ulkoapdin suunnattuja uudistamistoimia tar-
koituksena kehittdd sen toimintaa tai poistaa joitakin sen toiminnassa ha-
vaittuja ongelmia. Vasta hallinnon uudistukset lopulta konkretisoivat muu-
tokset niin, ettd alueista tulee osa virallista hallintojirjestelmai.

Alueiden uudelleenorganisoitumisen nakokulma maakunta- ja
seutuhallinnon syntymiseen

Yhteistyosta muiden kuntien kanssa on tullut yha tirkeampi osa kuntien
toimintaa niiden pyrkiessd suoriutumaan tehtavistain. Vield joitakin vuo-
sikymmenia sitten kunnat kiinnittivit huomiota lihinnd omiin hallinto-
organisaatioihinsa. Ne olivat kiinnostuneita lihinni siitd, miten tehtivit
kunnan virastoissa organisoidaan parhaalla mahdollisella tavalla.

Ne yhteiskunnalliset ongelmat ja ratkaisumahdollisuudet, joiden kanssa
kunnat ovat tekemisissa, ovat kuitenkin muuttuneet. Kunnat ovat yha riip-
puvaisempia toisistaan ja asioiden hallinta vaatii entistd enemman yhteis-
tyota muiden toimijoiden kanssa. Tavallista on, ettd riippuvuudet ja yhteis-
tyotarpeet jasentyvat voimakkaimmin juuri edelld kuvattujen luonnollisten
tai toiminnallisten alueiden sisalld, sen vuoksi, ettd my6s kansalaisten ja
muiden toimijoiden keskindinen vuorovaikutus on suurinta niiden aluei-
den sisapuolella. Tastd nikékulmasta on luonnollista, ettd uudelleenorga-
nisoitumisessa keskeisia aluetasoja nayttivit olevan nimenomaan seutu ja
maakunta.
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Vartiaisen (1992, 7) miiritelmin mukaan seutu on keskeinen kansalais-
ten, yritysten ja yhteiskunnallisten organisaatioiden paivittiisen toiminnan
piiri: tyossikdyntialue, asuntomarkkina-alue, palvelusten hankinta- ja tuot-
tamisalue, innovaatioymparisto jne. Vartiaisen miiritelmi nostaa seututa-
son yhteiskuntaelimin alueellisen jisentymisen perusyksikoksi, yksittaisia
kuntia merkittavimmiksi ja talousmaakuntia valittomdmmiksi kansalaisen
paivittdisen elinpiirin ja toiminnan kannalta. Téstd nikokulmasta seutuja
voidaan pitid kuntia vahvempana lahtokohtana paikalliselle kehittimiselle.

Vastaavasti monet ovat korostaneet maakuntien merkitysta sosiaalis-
ten, taloudellisten ja kulttuuristen toimintojen jisentymisen kannalta, sekd
niiden roolia ihmisten luontaisen alueellisen yhteistoiminnan yhteisoind
ja erainlaisina kansalaisyhteiskuntina. Esimerkiksi Mennolan (1999, 18)
mukaan "maakunta on ihmisille paikallista yhteisod laajempi henkinen ja
toiminnallinen kotikentt”.

Kuntien vilinen yhteistyo ei ole mikdin uusi ilmio, vaan sitd on eri muo-
doissa harjoitettu jo pitkdan. 1920-luvulla rakennettiin piirimielisairaaloita
kuntien yhteistoimintana. 1930-luvulla luotiin kuntien yhteistoimin tuber-
kuloosiparantoloiden verkosto. Seudullista yhteistyota on myohemminkin
harjoitettu etenkin terveydenhoidon ja koulutuksen lakisditeisten tehtavi-
en hoidossa. Maakuntaliitot ja seutukaavaliitot ovat esimerkkeji kuntien
seutukuntaa laajemmalle alueelliselle perustalle rakentuneesta yhteistyosta.

Kuntien valisen yhteistyon tarvetta Suomen tilanteessa on krjistinyt
sellaisen kansanvaltaisen maakunta- tai piirikuntatason hallinnon puuttu-
minen, joka on tyypillisti monille muille valtioille. Eurooppalaisessa ver-
tailussa suomalainen kunnallishallintojirjestelma nayttaytyy jirjestelmina,
jossa peruskuntien rooli painottuu enemmin kuin muissa maissa. Kun Sak-
sassa piirikunnat (kreise) tai Hollannissa provinssit (provinces) huolehtivat
monista terveydenhuollon, sosiaalitoimen tai koulutoimenkin tehtavista,
Suomessa vastuu pohjimmiltaan on lihes aina peruskunnilla. Kun ilmaan-
tuu sellaisia uusia yhteiskunnallisia tarpeita, joita tiyttimdan tarvittaisiin
julkisia organisaatioita, niitd ehdotetaan lihes poikkeuksetta kuntien hoi-
dettaviksi.
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Suurkuntauudistushanke 60-luvun lopulla oli yritys valtionhallinnon
toimenpitein lisitd seututason yhteistoimintaa. Sen merkitys jai kuitenkin
odotettua pienemmaksi.

Paikaupunkiseudun kuntien yhteistyon kehittiminen 1970-luvulta al-
kaen on osaltaan toiminut yhteistyon pilottina. Sen sovellettavuus pienem-
mista kunnista koostuviin seutukuntiin on kuitenkin ollut vihiinen ja siind
on ollut omat ongelmansa.

Kuntien valinen yhteistyo alkoi todenteolla ja uusimuotoisena virita
Suomessa vasta 1980-luvun loppupuolella. Talloin yhteisty6 laajentui pe-
rinteisten kuntainliittojen lisaksi uusille alueille. Kunnat alkoivat toteuttaa
yhdessi erilaisia kehittamisprojekteja, jotka kohdistuivat etenkin matkai-
luun ja muuhun elinkeinotoimintaan. Monet kunnat myds perustivat yh-
teisia organisaatioita kuten kehittimisyhtioitd tai antoivat yhdessi edun-
valvontaan liittyvid lausuntoja. Yha useammin alettiin mys hoitaa tehtavia
yhteisien virkamiesten kautta. Kehitystd vauhditti 1990-luvun puolivalissa
ohjelmalliseen aluepolitiikkaan siirtyminen ja tihan liittynyt seutukuntaja-
ko, sekda EU-jsenyyden my6td vahvistunut seudullinen elinkeinopoliittinen
yhteistyo.

Seutukunnittain tapahtuva yhteistyo on edennyt kuitenkin hitaammin
kuin mitd 1990-luvun alun kehityksest oltaisiin voitu paitelld. Voidaankin
sanoa, etti yhteistyo monessa tapauksessa on ollut ty6tapojen ja keskindi-
sen luottamuksen opettelua, jossa yhtd kehitysaskelta on saattanut seurata
kaksi askelta taaksepdin. Haveri ja Majoinen (1997) jakavat seudullisen yh-
teistyon kehittymisen kolmeen vaiheeseen, jotka ovat kohteliaisuusvaihe,
hankkeisiin perustuva yhteisty6 sekd yhteistyd strategisena kysymyksena.
Ensimmaisessd vaiheessa yhteisty6 on lihinnd puheiden ja yhteisten kan-
nanottojen tasolla olevaa ja luottamusta rakentavaa seurustelua. Toisessa
vaiheessa yhteisty6 tapahtuu yksittdisten ja joka kerta erikseen ratkaistavien
yhteisten hankkeiden kautta. Kolmannessa vaiheessa yhteistyokysymykset
ovat hyviksytty ja sisdistetty osa jokaisen yhteistyokuvioon osallistuvan
kunnan strategiaa.

Maakuntatasolla kunnat ja muut alueelliset yhteisot ovat harjoittaneet
yhteistyota jossakin muodossa jo 1920-luvulta lihtien. Maakuntien hallin-
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non virallistamisen kannalta tirkein kehitys tapahtui kuitenkin vasta 1990-
luvun vaihteessa (ks. Haveri 1997, 16-31). Tilloin yhteistyon kehittymi-
nen eli kuntien alueellinen uudelleenorganisoituminen johti maakuntien
liittojen vapaachtoiseen perustamiseen. Kaytinnossi timd tapahtui siten,
ettd seutusuunnittelusta huolehtivat seutukaavaliitot seka maakuntien kult-
tuuria ja kotiseutuhenked vaalivat maakuntaliitot yhdistyivit maakuntien
liitoiksi. Padnavaajana toimi Piijat-Hime, jossa uusi organisaatio aloitti toi-
mintansa 1989 alussa. Lappia ja Vaasan laanid lukuunottamatta uudet yh-
teistyorakenteet oli saatu muodostettua kaikissa maakunnissa vuoden 1993
loppuun mennessa.

Seututasolla kehitys on edennyt eri tavalla eri seutukunnissa. Esimerkik-
si Yld-Savossa, jossa seututason yhteisty6td on harjoitettu eri tavoin jo vuo-
sikymmenid, kehitys johti jo vuonna 1985 Yli-Savon Instituutin perustami-
seen kuntien vilisen yhteistyon tyovalineeksi. Tamin jalkeen yhteistyotd on
tehty monien seudullisten organisaatioiden kautta. Kouvolan seudulla puo-
lestaan perustettiin vuonna 1994 ensimmiinen, kdytinnossa toimialaltaan
yleinen kuntayhtyma. Seututason organisoitumisen kirjo onkin melkoinen,
kuten jaljempani esitettavistd luettelosta kiy ilmi.

Hallinnon uudistusten nakokulma maakunta- ja seutuhallinnon
syntymiseen

Aluehallinnon uudistaminen oli 1990-luvulle asti ns. ikuisuuskysymys, josta
oli aina puhuttu, mutta jossa konkreettisia toimenpiteitd oli nahty vihin jos
lainkaan (vrt. Temmes 1994, 92). 1990-luvulla kaikki kuitenkin muuttui ja
aluchallintoa uudistettiin perusteellisesti. Merkittavimpid muutoksia olivat
aluckehitystehtavien siirtiminen lidninhallituksilta maakuntien liitoille,
aluetason ymparistohallinnon kokoaminen alueellisiin ymparistokeskuk-
siin, ladninhallitusten aseman muutos ja ladnien lukumairin vihentiminen
sekd tydvoimapiirien, kauppa- ja teollisuusministerion yksikoiden sekd maa-
seutupiirien kokoaminen yksiksi alueellisiksi organisaatioksi, alueellisiksi
tyovoima- ja elinkeinokeskuksiksi (TE-keskukset).
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Huolimatta siitd, ettd perinteinen suomalainen aluekasitys oli kytkey-
tynyt vanhoihin maakuntiin (Hime, Pohjanmaa, ym.), hallinnollinen alue-
jako perustui aina 1990-luvulle saakka lidneihin. Tosin lidnienkin asema
aluejaon pohjana oli heikko siind mielessd, ettd vain noin neljisosa muista
aluchallinnon jaoista noudatti ld4ninjaon rajoja (Takanen 1992, 14). Liani-
en kuten muidenkaan alueviranomaisten rajat eivat juurikaan noudattaneet
edelld kuvattuja toiminnallisia alueita, mitd oli pitkddn pidetty ongelmana.
Toisena keskeisend ongelmana aluehallinnossa nahtiin kansanvaltaisen po-
liittisen ohjauksen puuttuminen. Aluehallinto kokonaisuudessaan ohjautui
1990-luvulle saakka valtion keskushallinnosta.

Maakuntien aseman jirjestimiseen tahtidva uudistaminen johti lopulta
tuloksiin, kun Valtioneuvosto vuonna 1992 kiynnisti maakuntien ja valtion
alueellisen hallinnon kehittimishankkeen. Maakuntahallinnon osahank-
keen selvitysmies oli Kauko Sipponen, joka paityi echdotuksessaan siihen,
ettd “maakunnan hallintoa ei jarjesteta maakuntaitsehallintona, jolla olisi
oma itschallinto ja oma verotusoikeus” (Sipponen 1992). Sen sijaan hin
chdotti maakuntayhtymien perustamista. “Paavastuu maakunnan kehitti-
misestd ja nimenomaan aluepoliittisesta suunnittelusta siirtyisi kuntapoh-
jaisille ainakin vilillisesti kansanvaltaisen paitoksentekojirjestelman piiriin
kuuluville maakuntayhtymille” Sipposen ehdotus toteutui lihes sellaise-
naan.

Seutukuntien osalta ihan vastaavaa reformia ei ole nihty, vaikka seutu-
kunnilla on tietty virallinen rooli ohjelmallisessa aluekehittimisessi ja EU:n
aluepolitiikassa.

Suomi jaettiin seutukuntiin sisiasiainministerion paatokselld, joka tuli
voimaan 1.1.1994. Seutukuntien muodostamisen kriteereind kéytettiin
padasiassa kuntien valistd yhteisty6ti ja tyossikdyntid. Seutukuntia muodos-
tettiin alkuvaiheessa kaikkiaan 88. Seutukuntien muodostamisen taustalla
oli laki alueiden kehittamisesta (1135/93), jonka mukaan aluepoliittisten
tukitoimenpiteiden kohdentamista ja porrastamista varten méaaratain ke-
hitysalue ja rakennemuutosalue, joiden médrittimisen perustana kaytetain
seutukuntajakoa.
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Sisdasiainministerio vahvistaa seutukuntajaon, mutta seutukunnat paat-
tavat itse nimistadn. Itse seutukuntien maantieteellinen jako, kuten maa-
kuntajakokin, perustui padosin kuntien omiin kannanottoihin. Virallisen
seutukuntajaon taustalla ovat siis pohjimmiltaan aluekehittimiseen liittyvat
pyrkimykset.

Maakuntahallinnon ja seutukuntahallinnon nykytila
Maakunta- ja seutukuntajako

Vuonna 1998 voimaantulleen maakuntajakolain mukaisesti Suomi on jacttu
20 maakuntaan (kartta 1). Valtioneuvosto paittii maakuntien lukumairin,
alueet ja nimet asianomaisia maakuntien liittoja ja kuntia kuultuaan. Maa-
kunnat poikkeavat toisistaan sekd maapinta-alan ettd asukaslukunsa osal-
ta. Maapinta-alaltaan ylivoimaisesti suurin maakunta on Lappi, jossa asuu
vain kaksi asukasta neliokilometrilld, jadden ndin ollen asukastiheydeltiin
Manner-Suomen pienimmaksi. Eteldisen Suomen maakunnat ovat tiheim-
min asuttuja; pelkistiin Uudenmaan maakunnassa asuu noin neljannes
maamme asukkaista asukastiheyden ollessa 207 asukasta neliokilometrilla.
Varsinais-Suomi ja Pirkanmaa ovat seuraavaksi vikirikkaimmat maakunnat.
Ahvenanmaan maakunta on niin asukasluvultaan kuin maapinta-alaltaan-
kin pienin maakunta. Ahvenanmaan maakunnan itsehallinnosta saidetain
Ahvenanmaan itsehallintolaissa.

Seutukuntia on nykyisin 77. Manner-Suomi jakaantuu 74 seutukuntaan
ja jaotus vastaa maakuntaluokitusta siten, ettd seutukuntien rajat eivit riko
maakuntien rajoja. Sisdasiainministeri6 vahvistaa seutukuntajaon, mutta
seutukunnat paittavat itse nimistadn. Seutukunnat ovat kooltaan ja koos-
tumukseltaan erilaisia, keskimairin niissd on 5-6 kuntaa ja ne ryhmittyvit
usein kaupunkikeskuksen ymparille. Suurin seutukunnista on noin miljoo-
nan asukkaan Helsingin seutukunta, johon luetaan paikaupungin lisiksi
kuuluvan ympirilli olevat 12 muuta kuntaa. Pienin puolestaan on Joutsan
seutukunta, johon kuuluu vain 6100 asukasta. Yhdeksissi seutukunnassa
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MAAKUNNAT

Uusimaa
Varsinais-Suomi
Ita-Uusimaa
Satakunta
Kanta-Hame
Pirkanmaa
Paijat-Hame
Kymenlaakso
Etela-Karjala

10 Etela-Savo

11 Pohijois-Savo

12 Pohjois-Karjala

13 Keski-Suomi

14 Etela-Pohjanmaa
15 Pohjanmaa

16 Keski-Pohjanmaa
17 Pohjois-Pohjanmaa
18 Kainuu

19 Lappi

20 Ahvenanmaa

NVONOOEWN -~

Kartta 1.
Suomen maakuntajako

on yli 100 000 asukasta ja alle 10 000 asukkaan seutukuntia on vain nelja.

(Kuntaliitto.)

Maakunta- ja seutukuntajaolla on merkitystd EU:n aluepolitiikan koh-
dentamisessa. Aluepolitiikan toimenpiteitd kohdistetaan EU:n viisitasoi-
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sen hierarkkisen alueluokituksen perusteella (NUTS - Nomenclature des
Unités Territoriales Statistiques). Suomen NUTS-aluejaossa Manner-Suo-
mi ja Ahvenanmaa muodostavat NUTS 1 -aluetason, suuralueet NUTS 2-,
maakunnat NUTS 3-, seutukunnat NUTS 4- ja kunnat NUTS 5 -tason.

Maakuntien liittojen asema ja tehtavat

Maakuntien liitot ovat kunnallisen itsehallinnon periaatteiden mukaan
toimivia lakisadteisia kuntayhtymid. Ne eivit ole varsinaisesti maakunnal-
lista itsehallintoa eivitka tarkkaan ottaen mydskaan valiportaan hallintoa.
Niiden toimivalta perustuu lakisdateisia tehtavid lukuunottamatta kuntien
toimivaltaan.

Maakuntien liittojen keskeinen tehtava on maakunnan kehittamisstra-
tegian luominen, tarkistaminen ja toimeenpanon edistiminen. Maakuntien
liitot ovat maakuntien johtavia suunnitteluyksikkoja, joskin aluekehittimi-
seen osallistuu lukuisa mddrd muita maakunnallisia, seudullisia ja kuntata-
son toimijoita. Maakuntien liittojen tehtavit voidaan jakaa lakisdateisiin ja
vapaachtoisiin tehtiviin samaan tapaan kuin kuntienkin tehtavat. Lakisaa-
teisistd tehtavistd tirkein on maakuntien liittojen rooli aluekehitysviran-
omaisina seki maakuntatasolla kaavoituksesta vastaavina maakuntakaavoi-
tusviranomaisina.

Maakuntien liitot toimivat alueiden kehittimisesti annetun lain mukai-
sina aluekehitysviranomaisina. Tavoitteena on edistad maan alueiden oma-
chtoista kehittimistd ja tasapainoista alueellista kehitystd sekd ympariston
kestavad kehitysta. Aluekehitysviranomaisina maakuntien liitot huolehtivat
aluepoliittisesta suunnittelusta seka aluekehittimisohjelmien valmistelusta
ja niiden toteuttamisen seurannasta. Lisaksi toiminta-alueena on muiden
aluchallintoviranomaisten aluekehittimistoimenpiteiden yhteensovitta-
minen, johon antavat mahdollisuuksia aluckehitysohjelmat seka alueke-
hityslaki. Liitot toteuttavat ja koordinoivat runsaasti erilaisia kansallisia ja
EU-projekteja. Maakunnan liitto voi sopia ohjelmasopimuksia valtion vi-
ranomaisten, elinkeinoelimin ja kansalaisjirjestojen kanssa. Sopimuksissa
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esitellddn kdytannon hankkeet alueen kehittimiseksi ja médritelladn eri osa-
puolten rahoitusvastuut.

Maakunnan liittojen tehtidvd maakuntakaavoitusviranomaisina perus-
tuu maankdytto- ja rakennuslakiin. Maakuntakaavassa on esitettiva tarpeet
alueiden kiytolle sekd periaatteet yhdyskuntarakentamiselle niin, ettd ne
palvelevat maakunnan kehittimista.

Maakuntakaava ohjaa jasenkuntien kaavoitusta ja kaikkea muutakin
alueidenkdyton suunnittelua maakunnassa. Siind on pystyttava sovittamaan
yhteen monenlaisia erilaisia tarpeita, kuten valtakunnallisia alueiden kayton
tarpeita, paikallisia tavoitteita, kestavin kehityksen tavoitteita, elinkeino-
elimin tavoitteita sckd matkailun ja maatalouden tavoitteita.

Maakunnan suunnittelussa tirkeimpid valineitd ovat maakuntasuunni-
telma, maakuntakaava ja maakunnan alueellinen kehittimisohjelma. Kaikki
muut maakunnan kehittimisen suunnitelmat ja ohjelmat, myds EU:n ra-
kennerahastojen toteuttamisohjelmat, ovat edelld mainittujen kolmen asia-
kirjan johdannaisia. Maakuntasuunnitelma on maakunnan kehittamisen
strateginen perusasiakirja, jossa maaritellddn maakunnan tavoiteltu pitkin
aikavilin kehitys. Maakuntasuunnitelman, kuten muidenkin keskeisten
ohjelmien valmistelussa, on yleistynyt strateginen ote ja visioperusteinen
toimintatapa. Tall6in lihtokohtana on suuntautua tulevaisuuteen kehitti-
malld alueen omia voimavaroja sekd mahdollisuuksia.

Aluekehitysohjelmat valmistellaan yhteistydssd valtion ja kuntien viran-
omaisten sekd alueen yritysten ja jarjestojen kanssa. Ohjelmia laadittaessa
otetaan huomioon maakuntasuunnitelmassa esitetyt kehittamistavoitteet ja
-strategiat, alue- ja elinkeinopoliittiset tavoitteet sekd ohjelmien ymparisto-
vaikutukset.

Maakuntien liittojen vapaachtoisia tehtavid tarkasteltaessa on perus-
teltua nihdd maakunnat alueensa yhteisen tahdon muodostajina; kunnat
ovat yhdistineet voimansa tyoskennellikseen maakuntansa henkisen ja
aineellisen hyvinvoinnin edistimiseksi. Maakuntien liittojen tehtavini on
kuntahallintoon kuuluva maakunnallinen edunvalvonta ja kehittiminen.
Edunvalvontaan kuuluu maakunnan yleisen tilan ja kehityksen seuranta
sckd maakunnan nikokohtien esiintuominen (aloitteet ja esitykset) kansal-
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lisissa ja EU:n toimielimissa. Téssd tehtivissa maakunnan liitot kayttavie
puhevaltaa ja tuottavat tutkimuksia, selvityksid ja suunnitelmia.

Maakuntien liittojen vapaachtoisia tehtavia :

- Yritystoiminnan ja matkailun edistiminen

- Maakunnan markkinointi

- Tietoyhteiskuntakysymykset

- Maakunnallisen kulttuuritoiminnan ja kotiseututyon kehittaminen
- Maakuntaa koskevat tutkimukset

Maakuntien toiminnan ohjaus perustuu kunnalliseen demokratiaan. Maa-
kuntien liittojen pddttivien elinten luottamushenkilot ovat jisenkuntien
poliittisia vaikuttajia ja kunnat ovat valinneet heidit tehtavainsi. Luotta-
mushenkilét edustavat kunnallisvaalien tuloksen mukaisesti alueen vieston
poliittista tahtoa. Ylintd padtdsvaltaa maakunnan liitossa kiyttad maakunta-
valtuusto, johon jasenkunnat valitsevat vaalikaudeksi edustajansa erityises-
sd edustajainkokouksessa. Jisenkunnan edustajien lukumaird maaritelldin
asukaslukuun perustuen liiton sdannoissa. Kuntalain 86 a §:n mukaan val-
tuuston kokoonpanon on vastattava koko maakunnan poliittisten ryhmien
aaniosuuksia. My6s sukupuolten vilinen tasa-arvo on otettava huomioon
maakunnan liiton valtuuston kokoonpanossa. Liiton toimeenpano- ja hal-
lintoelimend on maakuntavaltuuston valitsema alueen poliittisia voima-
suhteita edustava hallitus. Asioiden valmistelijana toimii hallituksen apuna
liiton toimisto.

Maakuntien liitot saavat padosan rahoituksestaan jasenkunniltaan. La-
kisadteisiin aluekehitys- ja maakunnan suunnittelutehtaviin kunnat saavat
yleistd valtionosuutta. Lisiksi maakuntien liitot saavat vuosittain valtion
talousarviossa osoitetun miirirahan, ns. maakunnan kehittimisrahan alu-
eiden elinkeinotoiminnan kehittimiseen.

Maakuntien liitot ovat muodostaneet vapaachtoisia yhteistyéorgani-
saatioita suuralueittain (liittoumat, yhteistydallianssit, neuvottelukunnat).
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Niiden avulla pyritidn vastaamaan sellaisiin haasteisiin, joiden hoitamiseen
yksittdiset maakunnat ovat liian pienia, eli tavoite on sama kuin kuntien
seudullisessa yhteistyossa. Yhteistyoallianssien tehtavi liiceyvat yheaaled la-
kisaateiseen aluekehitystyohon ja alueiden kdyton suunnitteluun ja toisaalta
vapaachtoiseen jasenkuntien edunvalvontaan. Maakuntien yhteistyallians-
seilla on esimerkiksi yhteisid edustustoja Brysselissa. Tarked tehtaviryhma
on mm. erilaisten tutkimusten, suunnitelmien ja ohjelmien toteuttaminen
yhdessa.

Vuoden 1994 alussa perustettiin Euroopan unionin yhteyteen Alueiden
komitea (Committee of the Regions). Alueiden komitean perustamisella vi-
rallistettiin aluetason vaikuttajien asema Euroopan unionissa. Maakuntien
liittojen edustajat ovat EU:n alueiden komiteassa mukana Suomen alueiden
edustajina.

Seutukuntien asema ja tehtavat

Seutukunnilla ei ole aluepolitiikan suunnittelun ja kohdentamisen ohella
virallista roolia Suomen hallintojirjestelmdssi. Kunnat voivat kuitenkin
organisoida toimintaansa seutukunnittain kaikissa kunnan tehtavissi; pal-
velujen jarjestamisessd, aluckehitystyossa tai viranomaistehtavissa. Toistai-
seksi peruspalvelujen seutukunnittain tapahtuva organisointi on ollut vield
melko harvinaista. Sen sijaan esimerkiksi elinkeinoasioissa tehtavien seutu-
kunnittain tapahtuva hoitaminen on jo yleistd. Myos yhdyskuntarakenteen
suunnittelussa, asumisessa ja hankinnoissa seudullinen yhteisty6 on kayn-
nistynyt.

Seutuyhteistyn organisointimallit vaihtelevat seutukunnittain. Kay-
tossi on niin julkisoikeudellisia yhteistydmalleja (kuntayhtymit, sopi-
muslautakunnat) kuin yksityisoikeudellisia yhteistyomalleja (yhdistykset,
kehittimiskeskukset, osakeyhtiot). Osalla seutukuntia on vain epavirallisia
neuvottelukuntia, joiden jisenind ovat yleisimmin kuntajohtajat sekd pu-
heenjohtajisto.
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Kiytossi olevia seutukuntien yhteistyon organisointitapoja ovat:

- Sopimusyhteistyé (verkostotoiminta)
- Kuntayhtyma

- Osakeyhtio

- Liikelaitos

- Lautakunta

- Yhdistys

- Sditio

- YTVlaki

- Seutuvaltuusto ja seutuhallitus

Maakunta- ja seutukuntahallinnon kehityksen nakymat

Aluehallinnon toimintakyky ja rakenteet vaikuttavat siihen, miten kunnat
voivat selviytyd tehtavistian. Maakuntien liittojen seké valtion aluehallin-
non vastuulla oleva aluekehitys on tekija, joka suurelta osin maarittaa myos
kuntien talouden voimavaroja. Vastaavasti onnistuminen tai epionnistumi-
nen muissa, yhtd kuntaa laajemman alueen vaativissa tehtavissa, vaikuttaa
merkittavasti kuntien menestykseen.

Palveluyhteistyon eteneminen ja siin saavutettavat edut tulevat pitkalti
ratkaisemaan seudullisen yhteistyon merkityksen. Jos edut jaavat vahaisiksi,
tai niitd ei saada ollenkaan nikyviin, seutuyhteisty6 hallinnollisena mallina
tulee kuihtumaan ennen kuin se on kunnolla alkanutkaan. Jos taas jotkut
seudut onnistuvat selvisti palveluyhteistyossd, on luultavaa ettd mallit tule-
vat levidmaan muihinkin kuntiin nopeasti.

Vuonna 2005 aloitetun kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoi-
tuksena on vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, seka kehittdd palvelujen
tuotantotapoja ja organisointia kunnallisen kansanvallan lihtokohdista.
Kuntaliitokset ja kuntien valinen yhteistyo ovat kaksi paavaihtochtoa, joi-
den kautta kuntien tulisi toteuttaa uudistuksen rakenteellisia tavoitteita.
Kunta- ja palvelurakenneuudistus ei kuitenkaan ole tuonut uusia malleja
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kuntien valiseen seudulliseen yhteistyohon, eikd mitenkain erityisesti legi-
timoi seututason hallintoa.

Maakuntahallinnon roolina on nykyisellddn aluekehitys- ja suunnitte-
lutehtavien hoitaminen. Maakuntien liittojen tehtavissd painottuu alueke-
hitysviranomaisen rooli ja EU:n rakennerahastojen hallinnointi. Suoma-
laiselle aluehallinnolle ja varsinkin aluekehittamiseen liittyville paatoksille
leimaa antava piirre on vallan hajauttaminen eri organisaatioihin ja ndiden
organisaatioiden voimakas keskindinen riippuvuus. Aluehallinnon paitok-
sid tehdddn verkostossa, jossa organisaatiot ovat keskindisessd riippuvuus-
suhteessa. Muodollinen toimivalta ja taloudelliset resurssit ovat suurelta
osin valtion viranomaisten hallinnassa, mutta ohjelmamenettely ja alueke-
hityslaki antaa huomattavan koordinointivallan maakuntien liitoille. Tama
valta, ja sithen kuuluva rahanjakajan rooli, on nostanut maakuntien liittojen
profiilia ja tuonut niille uusia voimavaroja. Maakuntatason hallinnon muut
mahdolliset roolit ovat kuitenkin jadneet kehittymattd, ja maakuntien liit-
tojen toiminta nayttaytyy nykyisin melko kapeana ja byrokraattisena. Maa-
kuntatason hallinnon kehittyminen on kutakuinkin pysahdyksissa.

Paineita maakuntatason roolin selkeyttimiseksi on olemassa. Maakun-
tien liittojen organisaatioita voitaisiin monien mielesta kayttaa hyvaksi yli-
kunnallisten palvelujen jirjestimisessi (esim. Talvitie 2000). Paineita ndyt-
tad olevan etenkin pienemmissi maakunnissa, joissa monien kunnallisten
tehtivien hoitaminen saattaisi olla viisainta organisoida maakuntatasolla.
Maakuntien tehtivien laajentamisen lisiksi keskustelua on kayty viela 2000-
luvullakin kansanvaltaisen maakuntahallinnon luomisesta (esim. Niemi-
lilahti, A. & Stenvall, J. & Stdhlberg, K. 2002). Maakuntatason hallinnon
muuttaminen itsehallintoperusteiseksi maakuntahallinnoksi edellyttaisi
maakuntien liittojen valtuustojen suoralla kansanvaalilla tapahtuvaa valin-
taa. Mm. Norjassa ja Tanskassa maakuntahallinto on kehittynyt siten, ettd
maakuntien paattajind olivat aluksi kuntien valitsemat edustajat, ja myo-
hemmin siirryttiin suoraan kansanvaaliin. Nyttemmin tosin Tanska on
paattinyt luopua kokonaan maakuntatason hallinnosta laajan kuntauudis-
tuksen yhteydessa.
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Edelld mainittuja uudistuksia kokeilevana maakuntahallinnon pilotti-
na voi toimia Kainuun hallintokokeilu. Timi historiallinen kokeilu alkoi
kun Kainuun maakunnan asukkaat dnestivit maakuntavaltuuston jisenet
ensimmaisen kerran syksyn 2004 kunnallisvaalien yhteydessi. Kyse on kaksi
vaalikautta eli vuoden 2012 loppuun kestavista kokeilusta, jossa maakunta-
hallintoon siirrettiin toimivaltaa sekd valtion keskus- ja aluehallinnosta etta
kunnilta. Maakuntahallinto huolehtii kokeilussa paitsi maakunnan yleisesti
kehittimisestd ja erikoissairaanhoidosta, my6s perusterveydenhuollon, eréi-
den sosiaalitoimen tehtivien sekd toisen asteen ammatillisen ja lukiokou-
lutuksen jarjestamisestd. Maakuntavaltuusto valitsee maakuntahallituksen,
jonka asema vertautuu padpiirtein kunnanhallitukseen. Maakuntajohtaja
toimii maakuntahallituksen puheenjohtajana ja Kainuun liiton viraston
johtajana.

Tulevaisuudessakin maakunta- ja seututason uudistusten lihtokohtana
on syytd pitdd kuntien omaa strategista valintaa ja sen pohjalta tapahtuvaa
alueellista uudelleenorganisoitumista.

Seka toiminnallisten alueiden ensisijaisuutta painottava lahestymistapa
ettd subsidiariteettiperiaate korostavat sitd, ettd alueellisten organisaatioiden
kehittyminen ja tarve tulee ratkaista alhaalta ylospdin tapahtuvan, kunnista
liikkeelle lihtevin toiminnan avulla alueellisena uudelleenorganisoitumise-
na. Jos kunnat kokevat tarvitsevansa seudullisia ja maakunnallisia organi-
saatioita, niiden toimintaan on luotava edellytyksia ja tehtivd uudistukset
mahdollisiksi.

Kainuun kokeilua lukuunottamatta maakuntatason hallinnon kehitty-
minen on siis pysahtynyt. Kdynnistavad voimaa uusille muutoksille ei ole
maakunnista itsestadn l6ytynyt Sen sijaan — ja ehka osittain sen vuoksi voi-
mavaroja on pyritty kokoamaan seudullisen yhteistyon avulla.

Vuosina 2002-2005 toteutettu Sisiasiainministerion koordinoima
SEUTU-hanke oli valtion taholta yritys vauhdittaa seudullista yhteisty6ta.
Sithen pyrittiin parhaiden kiytintojen levittimisen, yhteistyon rahoituksen
sekd erityislainsiadinnon avulla, joka salli mm. suoralla kansanvaalilla vali-
tun seutuvaltuuston perustamisen. Kokeilussa mukana olevien kahdeksan
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seudun oli tarkoitus toimia uusien toimintatapojen kokeilukenttini, joista
kokemuksia voidaan levittad muihin kuntiin jo kokeilun aikana. Hanke jii
kuitenkin kauas tavoitteistaan. Monet suunnitellut toimintamallit jaivit
kokonaan kokeilematta (esim. ylli mainittu suoralla vaalilla valittu seutu-
valtuusto), ja tavoiteltu yhteistyo jai toteutumatta joitakin poikkeuksia lu-
kuunottamatta.

Seutuhankkeen heikosta onnistumisesta huolimatta kuntien vilinen
seudullinen yhteistyo on lisédntynyt ja etenee edelleen. Elinkeinopolitiikas-
sa seudullinen voimavarojen kokoaminen on jo normaali kaytinto. Myos
palvelujen yhteistyossa meneillddn on useita lupaavia kehityshankkeita. Yh-
teistyon lisddntyminen nostaa esille myos monia vaikeita kysymyksia, jotka
liiteyvat yheadled yhteistyoprosessin ongelmiin seka toisaalta itse seutuhal-
linnon rooliin. Pahimmillaan seutuhallinnosta kehittyy uusi voimavaroja
kuluttava hallinnon porras, jonka tyonjako kuntien ja maakuntien kanssa jad
epaselviksi. Ongelmallisia kysymyksia liittyy myos seutuhallinnon kansan-
valtaisuuteen. Miki on seutuyhteistyon yleistymisen vaikutus demokratiaan
ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksiin? Vaikeuttaako seudullisen toi-
minnan yleistyminen kansalaisten kykyyn hahmottaa hallintojirjestelmaa
ja vaikuttaa hallinnossa tehtdviin paatoksiin? Enta mika on seutuhallinnon
ja maakuntahallinnon vilinen suhde. Tarvitaanko pienemmissd maakunnis-
sa seudullista hallintoa? Vai kehittyyké maakunnan liitosta niissa sellainen
yhteistyoelin, joka hoitaa samoja tehtivii, jotka suuremmissa maakunnissa
hoidetaan seututasolla.
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4.2. Kunta—valtio-suhde ja fiskaalinen federalismi

Tissa luvussa tarkastellaan fiskaalisen federalismin teoreettista taustaa ja sen
periaatteita. Fiskaalisessa federalismissa (FF:ssa) on kyse julkisia tuloja ja
menoja koskevan paitoksenteon hajauttamisesta vahintain kahdelle hallin-
non tasolle, jolloin jo voidaan puhua monitasohallinnasta. Esimerkiksi Suo-
messa valtion ja kuntien valisessi tehtavin jaossa on kysymys fiskaalisesta
federalismista. FF:n teoreettisia peruskysymyksid ovat mm. seuraavanlaiset
kysymykset: millaisia ja minka kokoisia julkisen sektorin tasojen tulisi olla,
mitka olisivat niille sopivat tehtavit ja miten ne tulisi rahoittaa.

Fiskaalisen federalismin teoriatausta
Oatesin hajauttamismalli

Suuri osa julkisten palvelujen tarjonnasta tapahtuu kunta- ja paikallistasol-
la. Millainen julkisten palvelujen tarjonnan hajautus/keskitys tuottaa yhteis-
kunnallisesti parhaan tuloksen? Oates (1972) esitti mallittelunsa tuloksena,
cttd paikallinen julkinen tarjonta on aina vihintdin yhti tehokasta (hyvii)
kuin sellainen tarjonta, missi keskusvalta tarjoaa saman mairin kaikille
kansalaisille.

Havainnollistetaan Oatesin tulosta oheisella kuviolla 9, jossa pystyak-
seli kuvaa jonkin julkisen palvelun hintaa ja vaaka-akseli sen maaria. Ole-
tetaan yksinkertaisuuden vuoksi, ettd kansantaloudessa on kaksi aluetta A
(vauraampi) ja B (koyhempi). Niiden kysyntikayrid, jotka kuvaavat aluei-
den edustavan (keskimairisen) kuluttajan maksuhalukkuuksia, merkitdin
DA:lla ja DB:ll4. Lisaksi palvelun tuottamisen rajakustannukset (yhden
lisdyksikon tuottamisesta aiheutuvat lisikustannukset) MC oletetaan va-
kioksi, jolloin kuluttajat maksavat ostamastaan palvelusta rajakustannuksia
vastaavan hinnan P.

Keskitetyss jarjestelmassd, jossa julkisten palvelujen tarjontaa ei ole
eriytetty alueittain, vaan tarjonta Q on mairitty samaksi kummallekin
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Kuvio 9.
QOatesin malli

alueelle kuluttajien erilaisista kysynnoistd (tulotasosta, preferensseistd,
mieltymyksistd) huolimatta, syntyy kolmioiden suuruiset hyvinvointi/te-
hokkuustappiot verrattuna hajautetun jirjestelman mukaiseen tulokseen.
Hajautetussa ratkaisussa vauraamman alueen A edustaja maksimoisi hy-
vinvointinsa korkeammalla tuotannon tasolla QA ja koyhemmin alueen
B edustaja vastaavasti alhaisemmalla tasolla QB kuin keskitetyn ratkaisun
tasolla Q. Kolmio 123 kuvaa A-alueen edustajan hyvinvoinnin menetysta
keskitetyssa jarjestelmiss ja kolmio 145 vastaavasti B-alueen edustajan hy-
vinvoinnin menetystd. Niitd hyvinvointitappiota ei synny hajautetussa jar-
jestelmissa. Niin olemme saaneet perustelut Oatesin esittamalle hajautetun
jarjestelman paremmuudelle. Vain jotkut erityiset syyt, kuten julkishyodyk-
keen ominaisuuksiin liittyvit ulkoisvaikutukset tai tuotannon skaalaedut,
puoltavat tarjonnan keskittamista.
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Hajautettua jarjestelmai on kirjallisuudessa perusteltu my6s paikallis-
tason paremmalla tietimykselld kansalaistensa preferensseista. Keskusvalta
tuntee huonommin alueiden kysynnit kuin paikallistaso, jolloin kuvion 9
kolmiot kuvaavat todellisia hyvinvointitappioita. Kannattaa tissa yhteydes-
sd myos muistaa, ettd Oatesin mallissa oletetaan, ettd kuluttajat paljastavat
preferenssinsi (kysyntinsi, maksuhalukkuutensa) totuudenmukaisesti. Jos
niin ei tapahdu, niin puhutaan ns. vapaamatkustaja (free rider) -ongelmasta,
jossa kuluttajat ilmoittavat julkishyodykkeen kysyntinsa alakanttiin valtty-
akseen maksamasta maksuhalukkuutensa mukaista hintaa niiden kaytosta.

Tilanne, jossa alueiden erot kysynnoissa johtuvat pelkistain tulotaso-
eroista ja jossa keskusvalta tarjoaa julkista palvelua yhteniisesti madrin Q
molempien alueiden edustajille, merkitsee tulonsiirtoa vauraammalta alu-
eelta koyhemmille alueelle. Téll6in kuvion 1 hyvinvointitappiota kuvaavat
kolmiot voidaan Tuomalan (1997, 293) mukaan pikemminkin tulkita alu-
eellisen tulojen uudelleenjaon kustannuksiksi kuin hyvinvointitappioiksi.

Tieboutin kuntien vélisen kilpailun malli

Tiebout (1956) esitti julkisten palvelujen tarjonnan hajauttamisen perus-
teluksi sen, ettd paikallistason yksikot (esim. kunnat) kilpailevat vapaasti
liikkuvista asukkaistaan. Tieboutin mallin periaate on seuraavanlainen:
kuluttajat paljastavat preferenssinsd muuttamalla sithen kuntaan, jossa pai-
kallinen julkisten palvelujen tarjonta ja niiden rahoittamiseksi tarvittava
verotus vastaavat parhaiten heidin tarpeitaan. Tuolloin sanotaan, ettd ku-
luttajat paljastavat preferenssinsi danestamdilld jaloillaan - by voting with
their feet. Jos kunnan A jotkin julkiset palvelut olisivat joidenkin kunnan B
asukkaiden mielestd paremmat kuin kunnassa B, he muuttaisivat kuntaan
A. Jos liikkkuvuuden kustannukset olisivat riittavan alhaiset, niin kuhunkin
kuntaan hakeutuisivat vain sellaiset asukkaat, joilla on keskendin samanlai-
set preferenssit. Tdma johtaisi sisdisesti homogeenisiin, mutta keskendin
varsin erilaisiin kuntiin. Tiebout esitteli ehdot, joiden vallitessa saavutet-
taisiin Tiebout-tasapaino, jossa asukkaiden ei endi olisi mahdollista lisita
hyvinvointiaan muuttamalla johonkin toiseen kuntaan.
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Nima ehdot ovat seuraavanlaiset: (1) muuttoon ei liity kustannuksia,
(2) kaikilla on taydellinen tietimys eri kuntien tarjoamista palveluista sek
niiden rahoituksesta, (3) valittavien kuntien mairin on oltava riittivin suu-
i, jotta syntyisi kuntien valille aitoa kilpailua, (4) asukkaiden tulot eivit rii-
pu siitd, missd he asuvat: kaikki elavit padomatuloilla, eivit palkkatuloilla,
(5) tarjotuilla julkisilla palveluilla ei ole kuntien vilisii ulkoisvaikutuksia,
(6) on olemassa optimaalinen kuntakoko, joka miiraytyy sen asukasmiirin
mukaan, jolle palvelujen tuottaminen on halvinta, ja (7) litkkkuvuus tasapai-
nottaa kuntakoon.

Tieboutin tarkoituksena oli kehittid markkinamekanismia vastaava
ratkaisu julkisten palvelujen kysynnin ja rahoituksen ns. vapaamatkusta-
ja-ongelmaan, johon mm. Oatesin hajauttamismallissa helposti tormatian.
Tieboutin malli oli alunperin epiformaali ja perustui erittdin eparealististen
olettamusten varaan kuten edelld esitetty luettelo osoittaa. Mutta puutteis-
taan huolimatta Tieboutin malli on innoittanut alan tutkijoita esittimain
runsaasti uusia tulkintoja ja lukuisia laajennuksia, joissa on yritetty luopua
mallin rajoittavista olettamuksista. (ks. esim. Parviainen 1996)

Tieboutin mallissa kuntien vilinen muuttoliike nihdain hyvina
asiana, mutta kdytanndssi ndin asia ei tietenkdin ole. Malli ei huomioi
muuttokustannuksia eiki ota huomioon muitakaan ihmisten liikkuvuu-
teen vaikuttavia tekijoit. Valtaosa muuttoliikkeestd tapahtuu tyon perissi
liikkumisesta. Mys asuntojen saatavuus ja muut seikat rajoittavat ihmisten
muuttamista kunnasta toiseen. Mm. sen seurauksena on syntynyt sellainen
ilmi6 kuin pendelointi eli toisella paikkakunnalla tydssikaynti, jolloin tys-
sakdyntikunta ja asuinkunta eivit ole samoja.

Edelld mainitut tekijat tietylld tapaa romuttavat Tieboutin mallin perus-
ajatuksen, jossa ihmiset hakeutuisivat sellaiseen kuntaan, jossa he maksi-
moivat hyvinvointinsa. Julkisen paikallistalouden (local public economics)
kirjallisuudessa onkin 7jaloillaan” ddnestamisen rinnalla korostettu kunta-
laisten vaihtoehtoista mahdollisuutta vaikuttaa kunnan asioihin ja niiden
hoitamiseen “dntiin korottamalla” (by voice). Tama merkitsee poliittiseen
toimintaan osallistumista tai/ja sithen vaikuttamista erilaisten kansalaistoi-



Kunnat monitasohallinnan kentassa 295

minnan muodoin. T4t4 vaihtoehtoa ovat tutkineet mm. Hirschman 1970,

Mueller 1991, Cullis ja Jones 1992 ja Bailey 1999.

Fiskaalinen federalismi

Musgravelaisen julkistalousopin mukaan julkisella vallalla on kolme pai-
tehtavii: allokaatio-, tulonjako- ja stabilisaatiotehtivit. Allokaatiotehtavilla
tarkoitetaan julkisten palvelujen tarjoamista ja kohdentamista kuluttajille.
Edellisessa luvussaolemme tarkastelleet naitd kysymyksii kahden FF:n perus-
mallin avulla keskittyen lihinni palvelujen tarjonnan hajauttamisproblema-
tiikkkaan. Tulonjakotehtavalli tarkoitetaan sopivasta yksiloiden valisestd ja
alueellisesta tulonjaosta huolehtimista. Stabilisaatiotehtavilld vuorostaan
tarkoitetaan talouden vakaan kehityksen turvaamista erilaisten talouspoliit-
tisten toimenpiteiden avulla (Musgrave 1959).

Fiskaalinen federalismi on julkisia tuloja ja menoja koskevan paatoksen-
teon hajauttamista vihintdin kahdelle hallinnon tasolle. Esimerkiksi Suo-
messa valtion ja kuntien vilisess tehtavien jaossa on kysymys juuri fiskaa-
lisesta federalismista. FF:n teoriassa pyritadn 6ytimdan mahdollisimman
hyva tyonjako eri hallinnon tasojen vilille musgravelaisten julkisen vallan
tehtivien hoitamisessa. Kisiteltavia peruskysymyksia siind ovat, millaisia ja
minki kokoisia julkisen sektorin tasojen tulisi olla, mitka olisivat niille sopi-
vat tehtavit ja miten ne tulisi rahoittaa? Ja miten eri tasojen menojen ja tulo-
jen erotuksena syntyvat fiskaaliset vajeet ovat katettavissa erilaisilla tasojen
vilisilla tulonsiirtomekanismeilla kuten kuntien valtionapujirjestelmilla ja
muilla alueellisten tuloerojen tasausmekanismeilla. (Ks. esim. Oates 1972,
Musgrave ja Musgrave 1989.) Seuraavassa tarkastellaan yksityiskohtaisem-
min FF:n kirjallisuudessa esitettyji periaatteita. (Ks. myos Loikkanen et al.

1997.)
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Fiskaalisen federalismin periaatteet

Alueellisen erilaisuuden hyviksymisen periaate. Sen mukaan julkisen sekto-
rin paatoksenteko tulee hajauttaa, jos vieston preferenssit ja tuotanto- ja
muut olosuhteet poikkeavat toisistaan. Timdn periaatteen teoreettisia
perusteita tarkastelimme edelld Oatesin hajauttamismallin yhteydessa. Sita
voidaan pitdd paikallistason demokraattisen paitoksenteon (kunnallisen
itschallinnon) ja tavallaan my6s Euroopan integraation yhteydessi esitetyn
subsidiariteettiperiaatteen keskeisend perustana. Ja voidaanpa sen avulla pe-
rustella myos sitd, miksi kulttuuriltaan, kieleltddn ja tavoiltaan poikkeavien
aluckokonaisuuksien kannattaa jirjestiytya kansallisvaltioksi.

Hyityji- ja maksajajoukon vastaavuuden periaate. Sen mukaan vain
tietyn alueen asukkaille hyotyja tuottavan julkisen sektorin toimenpiteen
kustannukset tulisi maksattaa saman alueen asukkailla. Talloin paikallisten
julkishyodykkeiden tarjonta pitdisi rahoittaa paikallisveroilla tai kayttaja-
maksuilla, ja vain puhtaat julkishyodykkeet kuten esim. turvallisuuspalvelut
ja yleinen oikeusturva sopivat valtakunnallisella verotuksella rahoitettavak-
si. Tieboutin mallissa tima vastaavuusperiaate on keskeisessd asemassa, kun
asukkaiden oletetaan muuttavan sithen kuntaan, jossa paikallisten palvelu-
jen tarjonta ja niiden rahoittamiseksi tarvittava paikallisverotus vastaavat
parhaiten heidin preferenssejaan.

Keskitetyn tulonjaon periaate. Sen mukaan tulojen uudelleenjaosta
paittimien ja sen toteuttaminen pitdisi tapahtua korkealla hierarkiatasolla.
Suomen kaltaisessa maassa tima tarkoittaa valtiota ja federalistisissa maissa
liitrovaltiotasoa, jotka toteuttavat tulonjakopolitiikkaa progressiivisen val-
tion tulo- ja/tai varallisuusverotuksen seka tulonsiirtojarjestelmien kuten
lapsilisa- ja elikejirjestelmien avulla. Téta on perusteltu ensinnakin silld,
ettd tulonjako voidaan tulkita puhtaaksi julkishyodykkeeksi, josta padttami-
nen on kansallisvaltioissa katsottu kansalaisten yhteiseksi asiaksi. Toisaalta
verokohteiden alueellinen litkkuvuus voi rajoittaa alue- ja paikallistasolla
harjoitettavaa tulonjakopolitiikkaa.

Alueellisen neutraalisunden periaate. Sen mukaan aluepolitiikan tai
muiden alueellisten toimenpiteiden ei tulisi viaristi kilpailua ja taloudelli-
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sen toiminnan edellytyksia eri alueilla. Suomen kansallinen kilpailulainsai-
dint6 ja sen padosin korvannut Euroopan unionin kilpailupolitiikka tahtaa-
vit timdn periaatteen toteuttamiseen. Toisaalta kansallinen ja EU-tasoinen
alue- ja rakennepolitiikka kyllikin sisaltavit joitakin kilpailuneutraliteetin
vastaisia toimenpiteita.

Keskitetyn stabilisaation periaate. Sen mukaan talouden vakauttamiseen
tahtddva suhdannepolitiikka tulee hoitaa keskitetysti korkealla julkisen ta-
louden hierarkiatasolla. Kansallisvaltiossa, jossa on kiytossa yhteinen oma
raha, on raha- ja valuuttakurssipolitiikan alueellinen eriyttimien mahdo-
tonta, koska raha litkkuu vapaasti maan sisilli. Samoin tietysti on asianlaita
EMU:n kolmannen vaiheen (talous- ja rahaliiton) oloissa, jossa curomaat
ovat luovuttaneet oman raha- ja valuuttakurssipolitiikkansa harjoittamisen
Euroopan keskuspankille.

Finanssipolitiikan osalta pyrkimykset vaikuttaa paikallistason vero- ja
menoperusteita muuttamalla oman alueensa taloudelliseen kehitykseen on
havaittutehottomiksi koskatillaistenaluetason toimenpiteiden talousvaiku-
tukset helposti vuotavat muille alueille. Finanssipolitiikan menestyksellinen
harjoittaminen edellyttdd, ettd korkealla hierarkiatasolla on niin laaja bud-
jetti, ettd se mahdollistaa tehokkaan suhdannepoliittisen ohjauksen. Esim.
EU:n budjetti on nykyisellddn liian pieni suhdanteita tasaavan politiikan
harjoittamiseen. Siksi EU:n jisenmaat joutuvat harjoittamaan stabilisaa-
tiotehtdvaa kansallisten budjettiensa avulla. Lisaksi euromaat joutuvat har-
joittamaan finanssipolititkkaansa EMU:n ns. kasvu- ja vakaussopimukseen
sisltyvien varsin tiukkojen julkista velkaa ja budjettivajetta koskevien ra-
joitteiden alaisena.

Alueellisten ulkoisvaskutusten korjaaminen. Mikili paikallisten julkis-
hy6dykkeiden tuotantoon liittyy ylikunnallisia positiivisia tai negatiivisia
ulkoisvaikutuksia, ne on pyrittavd poistamaan joko verotuksella tai sub-
ventiolla. Ulkoisvaikutusten tapauksessa edelld mainittu hyétyja- ja mak-
sajajoukon vastaavuusperiaate ei pida paikkaansa. Esimerkiksi positiivisia
alueellisia ulkoisvaikutuksia synnyttavien palvelujen kuten koulutuksen
tapauksessa paikallistasolla on taipumus panostaa omakustanteisesti liian
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vihan kyseiseen toimintaan. Tdmén vaaristyman korjaamiseksi valtio tukee
kuntien koulutuksen jirjestimista tulonsiirroilla eli valtionavuilla.

Minimipalvelutason turvaaminen. Eri alueilla (kunnissa) asuville ih-
misille pyritdan valtionavuilla turvaamaan julkisten palvelujen kuten esim.
peruskoulutuksen ja perusterveydenhuollon minimitaso niiden fiskaalisesta
kapasiteetista (varallisuudesta) riippumatta.

Alueellisten tulotasoerojen tasaus. Mikili alueiden valilla on tulotaso-
eroja, niitd tulisi timan periaatteen mukaan tasata joko aluetason yksikoiden
keskiniiselli tasauksella (horisontaalinen tasaus) tai sitten korkeammalta
hierarkiatasolta tulevilla tulonsiirroilla (vertikaalinen tasaus). Alueiden vi-
listd tasausta on perusteltu silld, ettd sen avulla voidaan ehkaistd alueellisista
verotuseroista johtuvaa liiallista litkkuvuutta. Esimerkiksi rikkaiden asutta-
massa kunnassa sama palvelutaso saadaan rahoitettua alhaisella veroprosen-
tilla, mika vuorostaan synnyttdd kannusteen muuttaa kyseiseen kuntaan.

Julkisten menojen rahoitus. Monet edelld esitetyistd fiskaalisen federa-
lismin periaatteista edellyttavit sitd, ettd julkisen vallan toimesta korkeam-
malta tasolta suunnataan tulonsiirtoja alemmalle tasolle. Alan kirjallisuudes-
saon esitetty, ettd paikallistasolle sopivia rahoitusmuotoja kiyttdjamaksujen
lisaksi ovat liikkumattomiin verokohteisiin pohjautuvat verot kuten kiin-
teistovero ja palkkaperusteiset verot (payroll taxes). Liittovaltion tapaukses-
sa keskiportaan muodostaville osavaltioille sopivat kotitalouksien tuloverot
ja arvonlisavero. Hierarkiatason ylimmalle tasolle sopivat vuorostaan prog-
ressiivinen tuloverotus ja yritysverot, joita kiytetidn stabilisaatiopolitiikan
vilineend sekd henkilokohtaisen tulonjako- ja alueellisen tulonsiirtopolitii-
kan rahoittamiseen. On huomattava, etti tuottoisimmat verotusmuodot
yleensi sijoittuvat paikallistasoa korkeammalle tasolle, jolloin se fiskaalisella
ylijadmallddn rahoittaa alemmalla hierarkiatasolla tapahtuvaa palvelutar-
jontaa. Verotuksen keskittimista ylitasolle on perusteltu my6s verotuksen
toimeenpanossa esiintyvilld skaalaeduilla.

Edelld esitetyt fiskaalisen federalismin periaatteet ovat osittain ristirii-
taisia. Alueellisen erilaisuuden hyviksymisen periaate ja hy6tyji- ja maksa-
jajoukon vastaavuuden periaate, ja toisaalta paternalistinen minimipalve-
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lutason turvaamisen periaate ovat ainakin osittain toisilleen vastakkaisia.
Alueellisen neutraalisuusvaatimus ja alueellisten tulotasoerojen tasaus ovat
keskendin ristiriidassa. Ndin ollen kiytinnon yhteiskuntapoliittisessa paa-
toksenteossa on viimeistiin ratkaistava se, miten niiti periaatteita paino-
tetaan.

Alue- ja paikallishallinnon asema meilléd ja muualla

Alue- ja paikallishallinnon rakenteet poikkeavat Euroopan unionin jasen-
maissa. Suomalainen kaksitasoinen jirjestelmi (valtio, kunnat) on pikem-
minkin poikkeus. Federalistisissa liittovaltioissa (Saksa, Itivalta) on luon-
nostaan kolmiportainen jirjestelmi. Muissa jasenmaissa (yhteniisvaltioissa)
on my6s kaytossd erilaisia kolmiportaisia jarjestelmid verotusoikeuksineen.
(Ks. Loikkanen et al. 1997.)

Maittaiset erot ovat yllittivin suuria, mika varmaankin tulee aiheutta-
maan ongelmia, mikali Euroopan unioni pdittaa lihtea niita harmonisoi-
maan. Lisaksi kannattaa muistaa, ettd alue- ja paikallistason paitosvallan
itsendisyydessi (kunnallisessa itschallinnossa) esiintyy myds eroja. Ang-
losaksisissa maissa paikallishallinto on pitkalti valtiovallan jatke, kun taas
pohjoismaissa alue- ja paikallistasolla on enemman itsendisti paatosvaltaa.
Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa valtion ja kuntien valilld on kolmas taso,
jollaista Suomessa ei ole. Norjassa samoin kuin Itavallassa kunnallinen tulo-
veroprosentti (entinen dyrin hinta) mairitaan valtakunnallisesti samaksi. Se
tietysti rajoittaa kuntien itsendisyyttd, joskin se samalla estdd kuntien valisen
verokilpailun. Suomessa tuloveroprosentista paattiminen kuuluu kunnalli-
sen itsehallinnon piiriin. (Ks. Loikkanen et al. 1997.)

Lopuksi kannattaa muistaa, ettdi kiytinnon tasolla kunnallisesta
itsehallinnosta huolimatta kuntien talous on suuresti riippuvainen valtion
harjoittamasta valtioapupolitiikasta sekd verolainsiddannon ja lakisadteis-
ten tehtivien kehityksesta. Konkreettisena esimerkkind tisti ovat maas-
samme 1990-luvun laman aikana ja sen jilkeen tehdyt varsin suuret kuntien
valtionapujen leikkaukset. (Ks. esim. Karhu et al. 1999.)
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4 3. Kuntien kansainvaliset hallintasuhteet

Kuntien kansainvilinen toiminta ja kansainvaliset suhteet ovat laajentuneet
huomattavasti viimeisen parin vuosikymmenen kuluessa. Naiden kansain-
vilisten yhteyksien lisddntymiseen on vaikuttanut erityisesti globalisaatio,
kansainvilisen hallintajarjestelmin muutos ja julkisyhteisojen johtamista
muovannut uusi hallinta-ajattelu.

Paikallinen hallinta-ajattelun syntyyn on vaikuttanut kuntien tarve vas-
tata yhteiskuntakehityksen dynaamisiin muutoksiin, jotka syntyvat yksityi-
sen sektorin paitosten eli erityisesti yritysten sijaintipaatosten sekd muutto-
liikkeen kautta. Téma kytkeytyy kuntien véliseen globaaliin kilpailuun, josta
hyvi esimerkki on osaamiskeskittymien vilinen kilpailu (Anttiroiko 2004).
Globaalin taloudellisen kilpailun avaintoimijoita ovat monikansalliset yh-
tiot, joiden sijainti- ja investointipaitokset ovat erityisesti suurkaupunkien
kilpailun kannalta strategisen tirkeitd ja niihin pyritidn myos vaikuttamaan
kehittamispolitiikan keinoin. Téssd tarvitaan kykya hallintasuhteiden hoi-
tamiseen ja kumppanuussuhteiden luomiseen yrityselimin kanssa.

Toisen sysdyksen kuntien moniportaiselle vaikuttamiselle on antanut
itse hallintojirjestelmin muuttuminen. Perinteinen virallisiin ohjelmiin ja
hierarkkiseen kunta-valtio-suhteeseen perustunut jirjestelmd on muut-
tunut erddnlaiseksi monitasohallinnan jirjestelmiksi (multi-level gover-
nance). Monitasohallinnan kysymykset ovat nousseet esiin federalististen
jarjestelmien hallintotasojen valisten suhteiden jirjestimisen yhteydessa
sckd madritettiessd regionaalisten instituutioiden suhdetta kansallisiin hal-
lintojarjestelmiin. Suomessa kuntien roolia tissa kokonaisuudessa maarittaa
kunnallishallinnon rooli kansalaisia lthimpana olevana demokraattisena ja
itsehallinnollisena hallintotasona, joka tuottaa suurimman osan kansalais-
ten tarvitsemista peruspalveluista.
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Dynaaminen lahtokohta: kuntien ja alueiden globaali kilpailu

Kuten edelld todettiin, dynaamiset tekijat liittyvit yritysten ja kotitalouk-
sien toimintaan, joka nikyy kuntakentalld esimerkiksi yritysten sijaintipaa-
toksind ja muuttoliikkeend. Ne tavallaan mittaavat kuntien vetovoimaisuut-
ta ja menestysta.

Globaali kaupunkihierarkia

Globaalin talouden yhi suorempi vaikutus alueisiin ja kuntiin voi muuttaa
varsin lyhyenkin ajan kuluessa alue- ja kaupunkirakennetta. Uuteen globaa-
liin talouteen liittyy varsin yllattava keskittymistendenssi. Nimittiin glo-
baalin talouden padoma-, palvelu- ja asiantuntijavirrat nayttavat keskittyvin
tiettyihin talouden solmukohtiin ja osaamiskeskittymiin. Ns. maailman-
kaupunkibypoteesin mukaan yhtididen globaalit johtamis- ja asiantuntija-
toiminnot keskittyvat pitkalti suuriin metropoleihin, jollaisia ovat ennen
kaikkea New York, Lontoo ja Tokio. Nimi maailmankaupungit tai glo-
baalit kaupungit integroituvat keskendin muodostaen globaalin “transter-
ritoriaalisen markkinapaikan”. Niilld kaupungeilla on kyky vetdi puoleensa
globaaleja investointeja ja riskipdiomaa ja pitid talouden ohjaimia kisissiin
kehittyneiden finanssi- ja yrityspalvelujen avulla. (Sassen 1991.)

Globaalien kaupunkien lisiksi on tietysti muitakin suurkaupunke-
ja vahvoine kansainvilistymispyrkimyksineen. Tallaisia ovat esimerkiksi
Los Angeles, Chicago ja San Francisco Yhdysvalloissa, Pariisi, Frankfurt,
Ziirich ja Berliini Euroopassa ja vastaavasti Peking, Hong Kong ja Osaka
sckd Singaporen kaupunkivaltio Aasiassa. Muihin eri tavoin profiloitunei-
siin kakkossarjan suurkaupunkeihin kuuluvat monet vanhat teollisuuden ja
kaupan keskittymat, joihin lukeutuu monien tunnettujen eurooppalaisten
ja pohjoisamerikkalaisten kaupunkien lisaksi lukuisia Aasian suurkaupun-
keja. Naiden lisiksi kaupunkihierarkian ylipdissa on monia erikoistumi-
sensa kautta merkittaviksi muodostuneita kaupunkeja. Euroopassa sellaisia
ovat liikenteen solmukohdiksi muodostuneet kaupungit (esim. Rotterdam,
Stuttgart, Hannover ja Genova), kulttuurin, matkailun ja kulutuksen kes-
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kukset (esim. Koln, Venetsia ja Antwerpen) ja hallintokaupungit (esim.
Bryssel, Bonn, Haag, Luxemburg ja Strasbourg). (Ks. Euroopan kaupun-
geista lihemmin Andersson 1994.)

Kuten edelld todettiin, yksi keskeisimpid maailmankaupunkien piirtei-
td on tuottaja- tai yrityspalvelujen keskittyminen kaupunkiin. Brittildinen
kaupunkitutkijaryhma The Globalization and World Cities Study Group
and Network (GaWC) teki vuonna 1999 yrityspalveluihin perustuvan maa-
ilmankaupunkirankkauksen, jonka tulos on esitelty taulukossa 1. Tutkijat
luokittelivat kaupungit kolmeen paaryhmain sen mukaan, kuinka kehitty-
neet niiden palvelut olivat laskentatoimen, mainonnan, rahoituksen ja oi-
keudellisen neuvonnan aloilla (taulukossa ylin pistemaira on 12 ja alin 4).

Taulukko 1.
Maailmankaupunkien hierarkia (Beaverstock ym. 1999,

A. Ylimmén tason maailmankaupungit ("alpha world cities”)
12: Lontoo, Pariisi, New York, Tokio
10: Chicago, Frankfurt, Hong Kong, Los Angeles, Milano, Singapore

B. Toisen tason maailmankaupungit ("beta world cities”)
9:  San Francisco, Sydney, Toronto, Ziirich
8: Bryssel, Madrid, Mexico City, Sao Paulo
7. Moskova, Seoul

C. Kolmannen tason maailmankaupungit ("gamma world cities’)
6. Amsterdam, Boston, Caracas, Dallas, Diisseldorf, Geneve, Houston, Jakarta,
Johannesburg, Melbourne, Osaka, Praha, Santiago, Taipei, Washington DC
5: Bangkok, Peking, Montreal, Rooma, Tukholma, Varsova
4. Atlanta, Barcelona, Berliini, Buenos Aires, Budapest, Kddpenhamina, Hampuri,
Istanbul, Kuala Lumpur, Manila, Miami, Minneapolis, Minchen, Shanghai

Kuten taulukko osoittaa, Pohjoismaat eivit kuulu globaalin kaupunkihie-
rarkian teravimpaan kirkeen. Vahvin kaupunki Pohjoismaissa on Tukholma
ja seuraavaksi kansainvilisin on Kopenhamina, molemmat “kolmannen
tason” maailmankaupunkeja. Helsinki kuuluu kaytetyilld kriteereilld naiden
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paakaupunkien tuntumaan ja tarkemmin nimenomaan sellaisten kaupun-
kien joukkoon, jotka ovat osoittaneet merkkeji maailmankaupunkimuo-
dostuksesta ja lihentyvit siten kolmannen tason maailmankaupunkeja.
GaWC-tutkijaryhma taydensi tyotiin vuonna 2004 uudella rankkauk-
sella, joka kiinnittdd enemman huomiota eri kaupunkien verkostosuhteisiin
ja erityisrooleihin globalisoituneessa maailmassa. Sen tuloksetkin olivat
hiukan edellisestd vertailusta poikkeavat, joskin kirkikaupungit ovat pai-
osin samat kuin Taulukossa 1. Todettakoon tissi yhteydessa tasta tuoreem-
masta vertailusta vain lyhyesti, ettd kolme skandinaavista paikaupunkia
- Tukholma, Oslo ja K6openhamina - sijoittuivat kolmannen tason kau-
punkeihin, jotka ovat erikoistuneiden kulttuuristen verkostojen solmukoh-
tia. Téssd luokituksessa myos monet kolmannen maailman suurkaupungit
paasivit mukaan maailmankaupunkien luokkaan, kuten Peking (Beijing),
Bangkok, Manila, Nairobi, Mexico City, Mumbai, New Delhi, Shanghai ja
Kairo. (Taylor 2004.) Samalla on syyti muistuttaa, ettd suuri koko ei tee
kaupungista globaalia kaupunkia tai maailmankaupunkia. Siihen tarvitaan
globaalin talouden ja hallinnan ydin- tai erityistoimintojen sijoittumista
kaupungin alueelle. Vikimaariltiin maailman suurimpia kaupunkeja, ku-
ten Mumbai, Delhi, Buenos Aires, Sao Paulo, Mexico City, Seoul, Dhaka,
Shanghai, Tokio ja New York City, kutsutaan yleisesti megakaupungeiksi
(megacities), jotka sijoittuvat globaalin kaupunkihierarkian eri tasoille.

Kaupunkien rooli globaalilla néyttédméllé

Dynaamisten kehitysprosessien entistd suorempi valittyminen paikalliselle
tasolle asettaa tietysti vaatimuksia kaupunkien hallintasuhteille ja kehitti-
mispolitiikalle. Kunnat joutuvat kohtaamaan uudenlaisia haasteita esimer-
kiksi yhteiskunnan hajautumiseen, syrjaytymiseen ja monikulttuurisuuteen
liittyvien ongelmien hoitamisessa My6s monet globalisaatiosta johdettavat
tai sithen liittyvat ilmi6t vaativat nimenomaan paikallisiin olosuhteisiin so-
vitettuja ratkaisuja. (Castells 2001, 33; Borja & Castells 1999, 255.)
Kuntien toimintaymparistod muovaavia dynaamisia muutostekijoitd on
vaikea hallita ja sidnnelld. Esimerkiksi globalisaatio on jo sellaisenaan niin
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monimutkainen ja laajavaikutteinen prosessi, ettei sen siantelyyn ole mitain
yksinkertaisia keinoja. Muutoinkin tillaiset keinot ovat lahinna kansainva-
lisen politiikan ja globaalin hallinnan kysymyksia. Kunnilla on kuitenkin
oma roolinsa myos kansainviliselld ndytcimélld. Ne ilmenevit lihinni (a)
kansainvilisend edunvalvontana ja kunnallisasioihin vaikuttamisena ja toi-
saalta (b) paikallisina kehittimispoliittisina valintoina.

Niin ollen kunnat voivat liittoutumalla ja verkostoitumalla pyrkid
vaikuttamaan globaalin agendan muotoutumiseen, olipa kyseessa sitten
osallisuuden lisiaminen, digitaalisen kahtiajakautumisen (digital divide)
chkiiseminen tai vaikkapa kehitysyhteistyd. Yksi esimerkki tiltd saralta on
Pohjoisen ja eteldn kuntien yhteistyoohjelma (North-South Local Govern-
ment Co—operation Programme), jossa Suomen kunnat ovat keskeisii to-
teuttajia. Ohjelma tukee julkisten peruspalveluiden parantamiseen, hyvain
hallintoon ja osallisuuden edistimiseen liittyvai toimintaa Saharan eteld-
puolisessa Afrikassa vuosina 2005-2007.

Vield konkreettisemmalla tasolla kuntien rooli nakyy “paikallisissa va-
linnoissa” eli niiden kyvyssi sovittautua toimintaympariston muutoksiin,
vahvistaa omaa kapasiteettiaan, hyodyntad hallintasuhteitaan ja 1oytaa toi-
mivia paikallisia ratkaisuja esimerkiksi hyvinvointipalvelujen tuottamiseen.
Ennakoiva ja luova sovittautuminen toimintaympariston muutokseen on
yksi kuntien strategisen johtamisen suurimpia haasteita globalisaation aika-

kaudella.

Muuttuva institutionaalinen kehys
Globaali hallintajérjestelmé

Politiikan ja hallinnon tutkimuksessa institutionaalisen kentin globaalia
murrosta on tarkasteltu erityisesti valtion roolin muutoksen kautta. Lihi-
historialliselta kannalta tirkein kidannekohdan muodostaa 1800-luku, jota
on luonnehdittu kansallisvaltioiden rakentumisen ja ideologioiden synnyn
vuosisadaksi. Tama prosessi sai paitoksensd 1900-luvulla, mutta samalla
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valtiolliset ja poliittiset instituutiot alkoivat hitaasti rapautua. Rapautumis-
prosessin tuloksena poliittinen valta on hajautumassa niin valtiota alemmil-
le tasoille kuin kansainvilisellekin tasolle. Kiinnostavaa tassa kehityksessa
on se, ettd kun demokratia on perinteisesti kytketty nimenomaan valtioon
ja kansalaisuuteen, tissd uudessa tilanteessa on noussut kysymys siitd, miten
demokraattinen kontrolli voidaan toteuttaa monitasoisessa hallintajarjes-
telméssi ja miltd pohjalta ndiden tasojen valinen tyonjako tulisi rakentaa.
(Held 1997.)

Kuntien toimintaa ehdollistava globalisaatio on laajavaikutteinen pro-
sessi, jossa reaaliset vaihdanta- ja vuorovaikutussuhteet ja orientaatioperus-
tat laajenevat maailmanlaajuisiksi. Téssd muodossaan se rapauttaa alueyh-
teisojen institutionaalisia rajoja ja lisdd niiden vilistd vuorovaikutusta. (Ks.
Viyrynen 1999; Anttiroiko 2005.) Globaali hallinta kuvaa niiti jirjestelyja
ja periaatteita, joilla pyritdan siintelemain niiti globaaleja vuorovaikutus-
ja vaihdantasuhteita erityisesti kansainvilisten organisaatioiden puitteissa
(YK, Maailman kauppajirjesto WTO, Maailmanpankki, Kansainvilinen
valuuttarahasto IMF jne.).

Sisallollisesti globalisaatiopolitiikka rakentuu pitkalti uusliberalistisen
uudistusagendan varaan. Globaalin markkinachtoistumisen kiytinnéllinen
seuraus puolestaan on “julkisen tilan” uudelleen muotoutuminen. Tilas-
ta tulee yhi enemmin globaalin kilpailun ja kaupallisten vaihtosuhteiden
tilaa, jossa kollektiivisten tahdonmuodostusprosessien vaikutus vastaavasti
heikkenee. Paikallisella tasolla tima yhtialti kaventaa "paikallisen valinnan”
todellista alaa esimerkiksi kilpailuttamissadddsten asettamien rajoitusten
muodossa, mutta toisaalta tarjoaa samalla my6s uusia mahdollisuuksia luo-
ville ja innovatiivisille kunnille ja alueille. (Anttiroiko 2005.)

Regionalisaatio ja monitasohallinta
Kuntien nikokulmasta poliittis-hallinnollinen toiminta sai uuden ulot-

tuvuuden Euroopan yhdentymiskehityksen my6ta. Euroopan unioni on
maailman pisimmalle kehittynyt regionaalinen instituutio, joka muodostaa
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samalla ylikansallisen hallintotason. Timi on asettanut kansalliset hallin-
tojarjestelmat aivan uuteen valoon kaikissa Euroopan unionin jisenmaissa.
Alunperin juuri tahan kysymykseen pyrittiin luomaan subsidiariteettiperi-
aatteena eli toissijaisuusperiaatteena tunnettu yleisperiaate, jonka mukaan
paatokset tehddin EU-tasolla vain silloin, kun jasenvaltiot eivat kykene niita
ratkaisemaan tehokkaasti tai kun ne voidaan paremmin toteuttaa koko yh-
teison tasolla (Eerola & Mylly & Saarinen 2000, 100-102). Joka tapaukses-
sa kyseisen prosessin tuloksena keskustelu monitasohallinnasta (multi-level
governance) sai aivan uuden merkityksen.

Euroopan unioniin liittyvi poliittinen keskustelu on pyorinyt paljolti
nationalistien ja federalistien kiistelyn ymparilld. Kansallisesti orientoi-
tuneet tahot ovat lihteneet siitd, ettd Euroopan unioni on viime kidessa
itsendisten kansallisvaltioiden yhteistyofoorumi, kun taas federalistit tai
supranationalistit puolustavat ajatusta ylikansallista valtaa omaavasta, liit-
tovaltion kaltaisesta Euroopan unionista. Tahin keskusteluun kysymys mo-
nitasohallinnasta on tuonut uutta lisavaria, silla EU-instituutioiden ja jasen-
valtioiden neuvottelu- ja toimintaprosesseissa on paljon epaselvaksi jadvia
osa-alueita, jotka luovat mahdollisuuksia osavaltioille, alueille ja kunnille
osallistua kiytinnon tasolla EU:n toimintalinjojen médrittelyyn ja sovelta-
miseen. Kunnat ja alueet saavat mm. rakennepolitiikan kautta melkoisesti
resursseja, mikd osaltaan vahvistaa niiden tosiasiallista asemaa talli kentalla.
Viime kadessi kysymys on valtion ja EU-instituutioiden vilisten suhteiden
ulkopuollelle jaavin “kolmannen” hallintotason eli alueiden ja kuntien mer-
kityksen asteittaisesta kasvusta Euroopan unionissa. (Jeffery 1997, 184,
214; vrt. Le Gales & Lequesne 1998.) Tihin liittyy keskustelu "alueiden
Euroopasta’, milld pyritdin korostamaan alueiden poliittista ja taloudellista
roolia yhteison selkirankana. Niista lahtokohdista tulee ymmarrettivaksi,
ettd Suomen liittyminen unionin jaseneksi vuoden 1995 alusta merkitsi
myos kiinnostuksen herddmistd monitasohallinnan problematiikkaa ja alu-
eiden roolia kohtaan. Tuossa tilanteessa kuntien ja alueiden yhteydet EU-
instituutioihin alkoivat tiivistya ja niiden rooli aluekehitysvastuun kantajina
korostui entisestidn.
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Kolme nékdkulmaa kuntien ylipaikallisiin suhteisiin

Valtion roolin ja Euroopan yhdentymisen rinnalla hallinnan muutosta on
tarkasteltu my6s kunnallispolitiskan nikokulmasta. Yhden kuvan tisti tar-
joaa norjalaisen politiikan tutkijan, professori Harald Baldersheimin (2000)
pohdinta siitd, kuinka “paikallista” paikallinen valta itse asiassa endi on. Pe-
rinteinen valtatutkimus on pitdytynyt lihinnd paikallisten valtasuhteiden
tarkastelun raameissa, mutta timan tarkastelutavan rajat ovat alkaneet tulla
vastaan globalisaation ja vastaavien muutossuuntien myétd. Baldersheim
tunnistaa kolme teoria- tai tutkimusperinnett, joissa on pyritty ottamaan
huomioon ylipaikallisten tekijoiden vaikutus kuntien valta- ja hallintasuh-
teisiin. Nama traditiot ovat regulaatio- eli sdantelyteoria, globalisaatioteoria
sekd monitasohallinta-analyysi.

Regulaatioteoria on ranskalaisten uusmarxilaisten taloustieteilijoiden
1970-80-luvuilla kehittima teoria, jossa padhuomion kohteena ovat val-
tion ja talouseliman viliset suhteet ja niihin liittyva sidntelyproblematiikka.
Teoria pyrkii selittimain mm. sitd, miten talouden ja politiikan rakenteet
chdollistavat paikallistason toimintaa. Globalisaatiotutkimus puolestaan on
pyrkinyt tunnistamaan niiti globaaleiksi laajentuneita taloudellisia ja poliit-
tisia tekijoitd, jotka ovat osaltaan muuttaneet kunta- ja aluetason toiminta-
puitteita. Niistd kolmas teoriaperinne, monitasohallinta-analyysi, keskittyy
hallintotasojen vilisten suhteiden institutionaaliseen analysointiin. Kuten
edelld todettiin, timin kolmannen ylipaikallisia valta- ja hallintasuhteita
koskevan tutkimusalueen muotoutumiseen on vaikuttanut ratkaisevasti
nimenomaan Euroopan yhdentymiskehitys.

Kuntien institutionalisoitu kansainvalinen toiminta

Kuntien kansainvilisen toiminnan ensimmaisid muotoja oli toisen maail-
mansodan jalkeen kdynnistynyt ystivyyskuntatoiminta. Meilld Suomessa ys-
tavyyskuntatoiminta alkoi 1950-luvun alkupuolella painopisteend Keski- ja
Itd-Euroopan sekd Pohjoismaiden kunnat. Kuntien kansainvilinen toiminta
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alkoi monimuotoistua vasta 1980-luvun puolivalista lihtien. Kuvaan tuli-
vat mukaan kansainvilistd toimintaa harjoittavien jarjestojen tukeminen,
yhteyksien luominen kehitysmaihin, humanitaarisiin hankkeisiin osallistu-
minen sekd erilaisten yhteistyoverkostojen luominen. Tuolloin kaynnistyi
myds pakolaisten vastaanotto. (Paltila 2002.)

Seuraavan kiinteen kuntien kansainvilisessi toiminnassa sai aikaan
Suomen EU-jasenyys 1990-luvun puolivalissi. Sen my6td yhteydet EU-mai-
hin nousivat keskeiseen asemaan. Tuolloin luotiin yhteyksia eri EU-insti-
tuutioihin, aloitettiin EU-edunvalvonta eri muodoissaan ja muodostettiin
uusia yhteistyoverkostoja EU-hankkeiden toteuttamiseksi. (Paltila 2002.)
Samoihin aikoihin kiihtyva globalisaatio Euroopan integraation rinnalla
antoi sysayksid myos kehittamisorientoituneelle verkostoitumiselle ja kan-
sainvaliselle jarjestotoiminnalle.

Seuraavassa esitetdan lyhyt kuvaus maamme kuntien ja alueiden kan-
nalta keskeisimmistd eurooppalaisista ja kansainvalisistd organisaatioista.
Osa tastd toiminnasta kanavoituu kuntien kansallisen etujirjeston, Suomen
Kuntaliiton, kautta. (Ks. Suomen Kuntaliitto 2006. Ks. kuntien etujirjes-
tojen toiminnasta esim. Ryyninen 1999) Selvennékseksi todettakoon, etti
toiminnan oikeudellisen ja poliittisen luonteen kannalta kuntien kansainvi-
linen toiminta voidaan jakaa kolmeen ryhméin:

1) Alueiden komitea
- Julkisoikeudellisesti siannelty osa EU:n monitasohallintajirjestel-
maa
2) Euroopan kunta- ja aluchallintokongressi
- Hallitustenviliseen yhteistyohon perustuvan Euroopan neuvoston
neuvoa-antava toimielin
3) Kuntien kansainvliset jarjestot
- Kuntien vapaachtoiseen yhteistyohon perustuvat kansainvaliset etu-
ja yhteistyojirjestot.

Seuraavassa kuntien EU-asioita kisitelladn yhtend kokonaisuutena, johon
alueiden komitean ohella kuuluu erilaista EU:hun liittyvai edunvalvontaa
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ja projektitoimintaa. Sen jilkeen tarkastellaan lyhyesti Euroopan kunta- ja
aluchallintokongressin toimintaa ja lopuksi eurooppalaista ja globaalia kun-
ta-alan jirjestotoimintaa.

Kunnat ja Euroopan unioni

Kunta- ja aluetason kysymykset tulevat Euroopan unionissa esiin Alueiden
komitean (Committee of Regions, CoR) kautta. Se on ensimmiinen alue-
intressejd edustava EU:n virallinen toimielin. Se perustettiin 2. helmikuu-
ta 1992 allekirjoitetulla Maastrichtin sopimuksella. Alueiden komitea on
edustuksellinen elin, johon jasenmaat valitsevat yhteensd 317 edustajaa. Ni-
mittamispaitoksen tekee EU:n ministerineuvosto. Suomella on komiteassa
yhdeksin paikkaa. Heiddn osaltaan esityksen ministerineuvostolle tekee
valtioneuvosto kuultuaan kunta- ja aluetason edustajia ( Telakivi 2006).

Alueiden komitean tehtavind on saada paikallis- ja alueviranomais-
ten dani kuuluviin Euroopan unionin ytimessi. Komitean perustamisella
oli kaksi paatavoitetta: antaa paikallis- ja aluetason edustajille sananvaltaa
uusien EU-saddosten kehittamisessd ja toisaalta lahentada EU:n hallintoa
kansalaisiin integroimalla aluetaso mukaan EU:n paitoksentekoprosessiin.
Alueiden komitean tosiasiallinen rooli ei vield nykymuodossaan ole erityi-
sen vahva. Se on lihinni lausunnon antajan roolissa.

Kuntien yhteydet Euroopan unioniin rakentuvat monien mekanismien
kautta. Kansallisella tasolla ndita intressejd ajaa Suomen Kuntaliitto, jonka
toiminnassa EU-ulottuvuudella on varsin suuri merkitys. Suomen Kuntalii-
ton EU-politiikan tavoitteisiin kuuluu mm. seuraavia tavoitteita (Suomen
Kuntaliitto 2006):

- Kuntien ja maakuntien nikokulmat otetaan huomioon EU:n paatok-
senteossa

- EU:n pditoksenteossa kunnioitetaan kunnallisen itsehallinnon periaa-
tetta
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- Pohjoismaisen  kuntaperusteisen hyvinvointimallin ~ erityispiirteet
- tasa-arvo, universaalisuus ja verorahoitteisuus — otetaan huomioon
EU:n pditosten valmistelussa

- EU-lainsaadint6d vihennetdin ja yksinkertaistetaan luopumalla tar-
peettomasta ja liian yksityiskohtaisesta sadntelysta

- Kuntien vaikutusmahdollisuuksia EU-asioiden kansallisessa valmiste-
lussa parannetaan

- Avoimuutta lisitaan EU:n paitoksenteossa ja hallinnossa.

EU:njasenmaiden alue- ja paikallisviranomaiset ovat perustaneet omia edus-
tustojaan tai toimistojaan Brysseliin kyetikseen paremmin ajamaan etujaan
ja seuraamaan EU-instituutioissa tapahtuvia linjauksia ja paitoksia. Suomen
Kuntaliitolla on tillainen edustusto Brysselissi. Muita Brysselissa toimivia
alue- ja paikallistason toimijoita ovat Helsinki EU-toimisto, Itd-Suomen
EU-toimisto, Turun kaupungin ja Varsinais-Suomen liiton Eurooppa-toi-
misto, Kaakkois-Suomen ja Pietarin EU-toimisto, Lappi-Oulu EU-alue-
toimisto ("European North Lapland-Oulu”), Himeen, Iti-Uudenmaan ja
Piijat-Hameen liittojen perustama Eteli-Suomen EU-toimisto, Tampereen
kaupunkiseudun EU-toimisto ja Lansi-Suomen Eurooppa-toimisto.

Kunnilla on toki my6s suoria yhteyksia Euroopan unioniin. EU-pro-
jektien kaynnistiminen ja hoitaminen kuuluu nykyisin kuntien arkiseen
kehittimistoimintaan. Hankkeita on eri hallinnonaloilla ja ne vaihtelevat
suuruusluokaltaan melkoisesti. Olennaista kuntien suorissa yhteyksissi on
paikallisen luovuuden hyédyntiminen siten, ettd samalla toteutetaan EU:n
pyrkimyksia tasapainoiseen aluckehitykseen.

Suomen Kuntaliiton tapaisten kansallisten keskusjarjestojen lisiksi
Euroopan unioniin suuntautuvaa etujirjesto- ja kehittimistoimintaa toteu-
tetaan muidenkin kunta-alan jirjestojen ja verkostojen kautta. Jaljempand
kisiteltiva Eurocities on niisti merkittivin.
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Euroopan kunta- ja aluehallintokongressi

Erityinen valtioiden valiseen eurooppalaiseen yhteistyohon perustuva kun-
ta-alan jirjestely on Euroopan neuvoston (Council of Europe) yhteydessi
toimiva Euroopan kunta- ja aluchallintokongressi CLRAE (The Congress
of Local and Regional Authorities of Europe). Euroopan neuvosto on Eu-
roopan vanhin, vuonna 1949 perustettu hallitustenvalinen aatteellinen
jarjesto, joka pyrkii vahvistamaan demokratiaa, ihmisoikeuksia ja oikeus-
valtioperiaatetta jisenvaltioissaan. Siithen kuuluu nykyisin 46 jasenvaltiota
(huom. Euroopan neuvosto ¢i ole osa EU:ta).

CLRAE aloitti tyonsd demokratian edistdjind jo vuonna 1957, mutta
nykyisen muotonsa Euroopan neuvoston neuvoa-antavana toimielimeni se
sai vasta vuonna 1994. Sen toiminta on jaettu hallintotasojen pohjalta kah-
teen “kamariin” eli kuntakamariin ja aluckamariin. Kongressin piitavoite
on vahvistaa ja edistaa Euroopan kunta- ja alueviranomaisten poliittista,
hallinnollista ja taloudellista itsehallintoa. CLRAE:n aloitteesta on laadittu
useita eurooppalaisia yleissopimuksia, joista tirkein on Euroopan neuvos-
ton "kunnallissopimus” eli tarkemmin Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirja (ks. timin kirjan liite 2). Toinen CLRAE:n kohtalaisen merkit-
tava toiminta-alue on maaraporttien laatiminen paikallisen ja alueellisen de-
mokratian tilasta Euroopan neuvoston jisenmaissa ja jasenyytta hakeneissa
maissa. (Ks. lihemmin Ryyninen & Telakivi 2006.)

Suomi liittyi Euroopan neuvostoon ja sai sen my6ti edustuksen CL-
RAE:ssa vuonna 1989. CLRAE:n Suomen valtuuskunnan viisi varsinaista
ja viisi varajisenta valitsee muodollisesti sisdasiainministerio, joka kaytin-
ndssi nojaa valinnassaan pitkilti Suomen Kuntaliiton esitykseen. (Telakivi
2006.)

Kunta-alan eurooppalaisia jérjestoja
Kunta-alan jirjestot ovat syntyneet tarpeesta ajaa kuntien asiaa jonkin alue-

kokonaisuuden tai tietyn teeman puitteissa. Tallaisista yksityisoikeudellisis-
takunta-alan jirjestoisti Genevessd vuonna 1951 perustettu Euroopan kun-
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tien ja alueiden neuvosto (Council of European Municipalities and Regions,
CEMR) on tirkein. Se on Euroopan maiden kuntaliittojen kattojirjestd,
jonka paimaja on Pariisissa. Silld on my6s EU-asioihin keskittyvi toimisto
Brysselissi. CEMR on alansa suurin eurooppalainen jirjestd, jolla on jasenia
yli 35 maasta. Se on vahvasti poliittinen paikallishallinnon etujirjesto, joka
toimii erityisesti EU:n suuntaan. Suomesta sen jisen on Suomen Kunta-
liitto. CEMR muodostaa samalla kunta-alan kansainvalisen kattojirjeston
(UCLG) Euroopan osaston.

Euroopan alueiden liitto (Assembly of European Regions, AER) perus-
tettiin vuonna 1985. Liiton perustamisajatus syntyi aikanaan Perifeeristen
merellisten alueiden liitossa. AER:1l4 on lihes 300 jasenta lahinnd EU:n ji-
senmaista ja [td-Euroopan maista. Liiton suomalaisj'dseni'd ovat maakuntien
liitot. Sen toimisto sijaitsee Strasbourgissa. AER on Euroopan alueiden kan-
sainvalinen edunvalvontaorganisaatio. Sen tehtivind on mm. organisoida ja
yllapitad Euroopan alueiden vilista yhteistyorta.

Eurocities on suurten europpalaisten kaupunkien vuonna 1986 muo-
dostama jarjestd, jolla on yli 120 jisenkaupunkia noin 30:sta Euroopan
maasta. Suomesta jarjestoon kuuluvat Helsinki, Tampere ja Turku sekd my6-
hemmin mukaan liittyneet Oulu, Vantaa ja Espoo. Jarjeston tarkoituksena
on edistdd eurooppalaista kaupunkipolitiikkaa ja kaupunkien yhteistyota.
Silla on tiiviit yhteydet erityisesti Euroopan unioniin. Lisaksi sen puitteissa
on toteutettu lukuisia projekteja ja pidetain ylld useita yhteistyoverkostoja.

Muita kuntien ja alueiden eurooppalaisia jarjestoja ovat mm. Euroopan
raja-alueiden liitto eli AEBR (Association of European Border Regions),
jonka toiminta kytkeytyy EU:n Interreg-yhteisoaloitteen toteuttamiseen,
Itimeren alueen maiden muodostama BSSSC (Baltic Sea States Subregio-
nal Cooperation), vuonna 1973 perustettu Perifeeristen merellisten aluei-
den liitto CPMR (Conference of Peripheral Maritime Regions of Europe),
Euroopan merellisten alueintressien liittoutuma AMRIE (Alliance of Mari-
time Regional Interests in Europe), Baltian kaupunkien liitto UBC (Union
of the Baltic Cities), Euroopan aluciden tietoyhteiskuntajirjestd ERISA
(European Regional Information Society Association) seki jo 1960-luvulla
alkunsa saanut mutta muodollisesti vuonna 1995 perustettu Euroopan sai-
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raala- ja terveydenhuoltoliitto HOPE (European Hospital and Healthcare
Federation).

Kuntien mukanaoloa alan jarjestoissa havainnollistaa kuvio 1. Naistd
CEMR ja AER omaavat erityisaseman, koska ne ovat kuntien ja alueiden
eurooppalaisia kattojirjestoja. Huomattakoon, ettd useissa jirjestoissd on
mukana vain muutama suomalainen kunta tai maakunta. Muutamassa jir-
jestossd on mukana myos yksittdinen seutukunta tai maakunnan liittojen
muodostama liittoutuma, kuten vaikkapa Linsi-Suomen Allianssi, joka on
Linsi-Suomen maakuntien liittoutuma (esim. ERISA). Lisiksi osassa jarjes-
toistd on jasenind myos muita suomalaisia julkisyhteis6jd, kuntien laitok-
sia, kunnallisia yhtioita ja joissakin my6s yksityisen sektorin organisaatioita
(esim. AMRIE).

Kunta-alan globaalin tason jérjestokentté

Kansainvaliselld tasolla kunta-alan ongelmat liittyvat erityisesti koyhien
maiden kaupungistumiskehitykseen ja niiden hallinnon kapasiteettion-
gelmiin. YK:n tasolla timén alan kysymyksii on jo vuodesta 1978 alkaen
kasitelty Habitat-ohjelman puitteissa (virallisesti UN-HABITAT). Kysei-
nen ohjelma koordinoi YK:ssa asutukseen ja yhdyskuntatoimintoihin liit-
tyvaa kehittamistd keskeisimpani tehtavanain “kestavan kaupungistumisen
edistiminen”. Ensimmainen Habitat konferenssi jirjestettiin vuonna 1976
Vancouverissa, mutta laajempaa merkitystd konferenssi sai vasta kesakuussa
1996 Istanbulissa pidetyn Habitat II konferenssin myota. Kyseinen Habitat
II eli YK:n toinen asuinyhdyskuntakonferenssi kuuluu kiistatta YK:n mer-
kittavien maailmankonferenssien joukkoon. Siina hyvaksyttiin mm. Habitat
Agenda, jossa hahmotettiin kansainvalisti sitoutumista asuinolojen paran-
tamiseen, kestavain kehitykseen, osallistumismahdollisuuksien lisiamiseen
ja sukupuolten viliseen tasa-arvoon. Mainittuun agendaan sisiltyy myos
globaali toimintasuunnitelma, jonka yksi osa-alue on desentralisaatio sekd
kuntien ja kunta-alan jirjestojen ja yhteistyoverkostojen vahvistaminen.
Habitat II konferenssi on sikilikin tirked merkkipaalu, ettd kyseisen
konferenssin kynnykselld kansainvilisten kunta-alan jirjestojen edustajat
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kutsuivat koolle ensimmaisen kunta-alan maailmankokouksen, jota moti-
voi mm. kuntien ja kaupunkien kansainvilisen merkityksen kasvu ja tarve
kunta-alan toimintojen globaaliin koordinointiin. Kuntien kansainvalinen
rooli oli saanut entistd keskeisemman aseman erityisesti sen jalkeen, kun sii-
hen kiinnitettiin huomiota YK:n ympirist6- ja kehityskonferenssissa Rio de
Janeirossa vuonna 1992. Kunta-alan maailmankokouksen tuloksena syntyi
WACLAC eli Kaupunkien ja kuntien yhteistyon maailmanjirjesto (World
Association of Cities and Local Authorities Coordination), joka perustet-
tiin muodollisesti Pariisissa syyskuussa 1996. Se pyrki edustamaan kunta-
sektorin nakemyksid ja tuntoja kansainvaliselld areenalla ja erityisesti YK:
n piirissd. Vajaan kymmenen vuotta toimittuaan WACLAC lakkautettiin
kunta-alan kansainvilisten jarjestojen uudelleenorganisoinnin yhteydessi.
Samalla lakkautettiin my6s maailman vanhin kansainvalinen kunta-alan jir-
jestd ITULA (International Union of Local Authorities) ja ystavyyskuntatoi-
mintaa edistimiin perustettu FMCU-UTO (Fédération mondiale des cités
unites — United Towns Organisation). Ne kaikki saivat tehda tilaa uudelle
jarjestolle, joka sai nimekseen Yhdistyneet kaupungit ja kunnat.
Todettakoon taustaksi, ettd vakava keskustelu FMCU-UTO:njalULA:
n yhdistymisesti aloitettiin vuonna 1998. Koska nimi organisaatiot olivat
WACLACin taustalla, yhdistyminen nihtiin mahdollisuutena organisoida
uudelleen koko kunta-alan kansainvilinen toiminta. Niin syntyi United
Cities and Local Governments (UCLG) eli Yhdistyneet kaupungit ja kun-
nat, jonka perustamissopimus allekirjoitettiin vuoden 2000 alussa. UCLG:
1l4 on jasenia 127 maasta. Suomen kuntia siind edustaa Suomen Kuntaliitto.
Jarjestolld on eri maanosissa omat alaosastonsa (Euroopassa CEMR), minka
lisaksi Metropolis on sen itsendinen alajarjesto. UCLG:std on muodostunut
kuntien tirkein ddnitorvi globaalin hallinnan kentalli. UCLG:n perusteh-
tavd on edistad desentralisoitua hyvai hallintoa kaikkialla maailmassa. Se
pyrkii vaikuttamaan mm. siihen, ettd Maailmanpankin lainoituksesta yhi
suurempi osa kanavoitaisiin kaupunkien kautta. Lisaksi se osallistuu moniin
kehittimisprojekeeihin. (Anttiroiko 2005.) Sen pyrkimyksiin kuuluu nii-
den ohella globaalin paikallisen itsehallinnon peruskirjan aikaansaaminen
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(lihtokohtana vuonna 1985 tehty Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirja).

Todettakoon vield edelld mainitusta Metropolis-jarjestostd ettd se on
vuonna 1985 perustettu maailman suurkaupunkeja edustava jirjesto. Sen
tavoitteena on edistdd suurkaupunkien vilistd yhteisty6ta ja etsid yhdessa
ratkaisumalleja suurkaupunkien ongelmiin. Jarjestoon kuuluvat perustamis-
aloitteen tehneen Ile-de-France’n (Pariisi) lisiksi mm. Barcelona, Bukarest,
Istanbul, Kairo, Hanoi, Santiago ja Tokio.

Kunnat ja kaupungit ovat muodostaneet kansainvilisid jarjest6ja myos
tiettyjen erityisteemojen ympirille. Téllainen on vuonna 1990 perustettu
ymparistopolitiikan alalla toimiva Kansainvilinen paikallisten ympiristo-
aloitteiden neuvosto (The International Council for Local Environmental
Initiatives, ICLEI). ICLEI:hin kuuluu yli 400 jisentd, jotka ovat pidasiassa
kuntia ja kunta-alan jarjest6ja. Suomesta sen jasenia ovat Suomen Kuntaliit-
to ja 13 kaupunkia. Sen tehtivini on tukea kuntia ja paikallisia toimijoita
saavuttamaan konkreettisia parannuksia ymparistokysymysten ja kestavin
kehityksen alueella.

Toinen vastaava esimerkki on Maailman teknopolis jirjestd (World
Technopolis Association, WTA), jossa on lihes 40 jasentd 17 eri maasta. Se
perustettiin vuonna 1997 Daejeonin kaupungin (Eteli-Korea) aloitteesta.
Liiton tehtdvind on yhdistai tieteen ja teknologian saavutukset paikalliseen
kehittimistoimintaa ja edistid niitd pyrkimyksid kaupunkien yhteistyon
avulla. Suomen kaupungit eivit ole mukana sen toiminnassa, mutta Ruot-
sista mukana on Uppsalan kaupunki.

Kuntien kansainvalinen rooli

Kuntien ja erityisesti kaupunkikuntien samoin kuin alueiden rooli on vah-
vistunut globaalilla aikakaudella. Niilla ei ole ollut suunnanniyttijin ase-
maa tissd prosessissa, mutta innovatiivisimmat alueyhteisot ovat kyenneet
sopeutumaan globalisaation mukanaan tuomiin haasteisiin yllattavin hyvin
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ja osoittaneet sitd kautta, ettd paikallisilla valinnoilla ja itsehallinnollisilla
prosesseilla on aitoa merkitysta kilpailukyvyn ja hyvinvointipolitiikan to-
teuttamisen kannalta. Viime vuosikymmenet ovat asteittain muokanneet
maaperdd kuntien ja alueiden kansainvalisen roolin vahvistamiselle. Kunnat
ovat demokraattisen hallinnan paikallisina instansseina oikeutettuja osallis-
tumaan aktiivisesti globaalin agendan muotoiluun ja kisittelyyn.

Kaytinnon tasolla Suomen kuntien kansainvilistd toimintaa toteute-
taan ainakin seuraavissa muodoissa (Anttiroiko 2005):

1) Kuntien hankeyhteistyd muiden maiden toimijoiden kanssa EU-hank-
keiden yhteydessa.

2) Vapaachtoinen “solidaristinen” tai yleishumaani kahden- tai monenkes-
kinen yhteistyo esimerkiksi lahialueyhteistyon tai ystavyyskuntatoimin-
nan muodossa scki osallistuminen kehitysyhteistyohon.

3) Kuntien kehittimisorientoitunut toiminta kansainvalisten verkostojen
ja ad hoc -pohjaisen markkinointi- ja elinkeinopoliittisen yhteistyon
muodossa.

4) Kuntien kansainvilinen poliittis-hallinnollinen toiminta, edunvalvon-
ta ja jarjestotoiminta, jota toteutetaan osin Suomen Kuntaliiton kaut-
ta. Siihen kuuluu toiminta EU:n hallintoelimissi (alueiden komitea),
Euroopan kunta- ja aluchallintokongressissa (CLRAE) seki kunta-alan
kansainvalisissi jirjestoissd (Euroopassa erityisesti CEMR ja globaalilla

tasolla UCLG).

Jordi Borja ja Manuel Castells (1999) ovat korostaneet kuntien kansain-
vilisen toiminnan merkitysti osana laajempaa globaalia hallinnan kenttaa.
Borjan ja Castellsin mukaan kansainvalisten kunnallisjirjestojen muodos-
taminen samoin kuin yhteniisen kunta-asioihin keskittyvin kehittimisna-
kemyksen luominen globaalilla tasolla on tirkedd, jotta ndima kysymykset
nousisivat riittivan painokkaasti esiin globaalin hallinnan foorumeilla.
Kunnallishallinnon ja kaupunkien kehityksen kysymykset ovat olleetkin li-
saantyvasti esilla YK:n piirissd. Tamin kehityksen yksi konkreettinen tulos
on UCLG:n muodostaminen. Suomen kuntien osalta yksi kiinnostavista
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lahitulevaisuuden haasteista on aikaisempaa laajempi osallistuminen kehi-
tysyhteistyohon ja yleensikin kuntien osaamisen ja resurssien suuntaaminen
paikallisyhteis6jen kehityksen tukemiseen maamme lahialueilla ja maailman
koyhimmissd maissa.
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5. KUNTATUTKIMUS JA SEN LAHESTYMISTAVAT

5.1. Kunnallisoikeudellinen tutkimus

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen asema

Viime vuosina on kunnallista toimintaa koskeva tutkimus kokenut maas-
samme voimakkaan sysiyksen. Sen syntymista ovat edesauttaneet erityisesti
tohtorikoulutuksen voimavarojen vahvistaminen, missi merkittavind vai-
kuttajina ovat olleet kuntien keskusjirjestot, sittemmin Suomen Kuntaliit-
to jav. 1991 perustettu Kunnallisalan kehittamissiatio. Monia kunnallisia
ilmi6itd on voitu tutkia varsin perusteellisesti. Erityisesti empiirisen tutki-
musotteen dominointi on antanut tietoa kuntatodellisuudesta. Samalla on
kuitenkin monia kunnallistutkimuksen kannalta tirkeita alueita jadnyt riit-
timittomain tarkasteluun.

Kunnallisoikeus on jdinyt maassamme niukan tutkimuksellisen
harrastuksen kohteeksi. Kunnallisoikeudellisen oppirakennelman ja peri-
aatteiston kehittiminen on — verrattuna moniin muihin maihin — varsin
laiminly6ty alue. Keskeisid kunnallisoikeudellisia kysymyksi on vailla ajan
tasalla olevaa tutkimusta (Modeen 1996). Sellaisina voi mainita kunnanjoh-
tajan aseman, kunnallisvalituksen, kuntien yhteistoiminnan, kunnan toimi-
alan ja kunnallisen viranhaltijaoikeuden. Erityisen tirkedd on vertailevan
julkisoikeuden tutkimuksen laajentaminen. Viimemainittu tutkimusote
on saanut myos kunnallisia kysymyksia koskevassa tutkimuksessa aiempaa
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enemmin jalansijaa (mm. kaavoitusta Pohjoismaissa kasittelevi Nina He-
ralan tutkimus ja kunnallista kansandinestysta koskeva Marja Sutelan tut-
kimus).

Edelld esille nostettujen kysymysten lisiksi keskeinen on kansanvallan
toteutuminen. Kunnallisen itsehallinnon toteuttamisen kannalta keskeinen
kysymys on edustuksellisen jarjestelméin sovittaminen vaatimuksiin suorien
vaikuttamiskeinojen lisaamisesta. Kansalaisaloite ja kansandanestys ovat tar-
ked tutkimuksen alue niin oikeustieteelle kuin my6s empiirisesti suuntautu-
neille tieteenaloille, erityisesti politologialle. Oikeustutkimuksen tulisi eri-
tyisesti nahda vaivaa siind, miten jo moniin kunnallislakeihin sisallytettyja
uusia valittdmin demokratian elementtejd voidaan kytked perusrakenteel-
taan edustukselliseen jarjestelmdin perustuvaan kunnallishallintoon, jotta
paastidn ristiriidattomaan kokonaisuuteen.

Mutta my6s hallinnon toimintajirjestelmin ja “paradigman muutok-
sen” seurauksena on noussut uusia kunnallisoikeudellisen tutkimuksen
alueita (voidaan hyvalli syylld puhua kunnallislainsdidantod eri maissa koh-
danneesta murroksesta). Niistd keskeisend voidaan pitia uutta kunnallista
talousoikeutta. Kunnallistalouden oikeudelliset reunachdot ovat aiemmissa
kunnallislacissa noudattaneet pitkain varsin vakiintuneita traditioita. 1990-
luvulla toteutunut kunnallistalouden toimintajirjestelmien liberalisointi ja
yksityisoikeudellisten toimintamuotojen varsin kritiikiton kiyttoonotto
on perustelluista lihtokohdistaan huolimatta tuonut esille tarpeen myos
uudenlaisten ohjaus- ja valvontakeinojen lainsaadannoéllisestd aikaansaami-
sesta. Téllaisen oikeustutkimuksen tarve on erityisen merkittiava Suomessa,
jonka kunnallistaloudelliset periaatteet ovat nojanneet mannereurooppalai-
selle lakisidonnaisuudelle (kameralistiikka, oikeusvalvonta ym.), mutta jos-
sanyt on purettu kontrolli (esim. kuntalain sdannokset kunnallistaloudesta
ovat ddrimmaisen suppeat) cikd kunnan asukkaiden itschallinnon suojana
ole senkaltaisia valvontajirjestelmid kuten erdissi maissa (esim. kunnallisyh-
tion perustamista koskeva lupamenettely). Kuvattua tutkimuksellista auk-
koa on nyttemmin paikannut erityisesti Arvo Myllyméen tuotanto.

Kunnallisoikeudellisia vaitoskirjoja on 1990-luvulla ilmestynyt harvak-
seltaan. Erkki Mennolan maakuntahallinnosta tekemii viitoskirjaa (Maa-
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kunnan vapaus, Tampereen yliopisto 1990) voidaan pitdd kunnallisoikeu-
dellisena. Merkittava oikeudellinen tutkimusaukko tiyttyi yksityistimistd
koskevan viitoskirjan valmistuttua v. 1997 (Jorma Rasinmien viitoskirja
Yksityistaminen kunnallishallinnossa, Tampereen yliopisto). Kauko Heurun
kunnallisoikeudellinenvaitdskirja Kunnan pidtisvallansiirtyminen  Tampe-
reen yliopisto 2000) ja Kaija Majoisen Miti virkaa valtuustolla? (Joensuun
yliopisto 2001) kisittelivit keskeisti teemaa, valtuuston asemaa.
Kunnallisoikeudellisia kysymyksid on selvitetty luonnollisesti myos
hallinto-oikeudellisissa viitoskirjoissa. Vuosisadan loppua kohti tultaessa
hallinto-oikeudellisten vaitoskirjojen valmistuminen harventui edellisten
vuosikymmenten madrdsta. 1990-luvun vaitoskirjoista tallaisina nousevat
esille ensiksikin Jaakko Husan vaitoskirja Julkisoikeudellinen tutkimus (La-
pin yliopisto 1995), jossa hahmotetaan kuvaa suomalaisesta julkisoikeudes-
ta. Merkittavda my6s kunnallisoikeudellisten kysymysten tarkastelijana oli
Aarre Tihden vaitoskitja Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa (Turun
yliopisto 1995). Yhteys kunnallisoikeuteen on myds Eija Makisen viitos-
kirjalla Maankéyttisopimus ja hyvi hallinto (Tampereen yliopisto 2000) ja
Kirsi Kuusikon vaitoskirjalla Newvonza hallinnossa (Lapin yliopisto 2000).
Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen vahiisyys on huomionarvoista,
kun tiedetdan kunnallishallinnon vahva yhteiskuntapoliittinen merkitys
maassamme. Yhteiskuntapoliittisen merkityksen ohella huomionarvoista
on kunnallisoikeuden alan merkittivi laajeneminen niin yleisen kunnal-
lisoikeuden alueella, kuin erityisesti erityissiannellylld alucella (Bramsting
1988, 11). Tutkijaresurssien vahiisyys on tietysti helpoin selitys. Kun pyri-
tadn arvioimaan kunnallisoikeudellisen tutkimuksen vahiisyyden syitd, on
ensiksi mainittava sen puuttuva itsendisyys. Kunnallisoikeuden oma profiili
on ollut puutteellinen padasiassa kahdesta syystd. Ensimmainen syy on ol-
lut se, ettd hallinto-oikeudellisissa tutkimuksissa pazhuomio on kohdistet-
tu valtionhallintoon. Kunnallishallinto on saanut huomiota korkeintaan
alaviitteissa tai yksittdisissd kappaleissa. Kunnallishallintoa on tarkasteltu
valtion nikokulmasta. Kunnallishallinnon erityispiirteet ovat sen johdosta
jaaneet vaille riittdvia huomiota. Toisena syyna voidaan pitaa kunnallishal-
linnon aina naihin aikoihin saakka vallinnutta alisteista asemaa. Kunnal-
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lishallintoa on pidetty valtionhallinnon paikallisena etaispaitteend, jonka
toimintaa kohtaan ei mielenkiintoa ole tunnettu riittavasti.

Tutkimukselle on my6s ollut leimaa-antavaa viranomais- ja instituutio-
lahtoinen tarkastelu. Tutkimuskohteina ovat olleet organisaatiot tai toimin-
nat ilman, ettd niit3 olisi arvioitu kansalaisnikokulmasta.

Oikeustieteellisen tutkimuksen arvioinnin yhteydessi 1990-luvun
alussa (Oikeustieteellinen tutkimus Suomessa, Suomen Akatemian julkai-
suja 1/93) on todettu, ettd kuntien toimintaa ja kunnallista itsehallintoa
on pidetty hallinto-oikeuden tutkimuksessa liiaksikin valtiolle alisteisina.
Kunnallisoikeudessa on ollut kiytettavissi vankkoja peruskommentaareja.
Nyttemmin on julkaistu tutkimuksia mm. kunnan taloudesta ja vapaakun-
takokeilusta. Toisaalta esimerkiksi kdytinnon yhteistoiminta kuntien valilla
on edelleen aika vihiisen tutkimuksen varassa. Arviointiraportissa pidet-
tiin tarpeellisena hallinto-oikeudellisen tutkimuksen vuorovaikutuksen
lisaimista mm. valtiotieteisiin osallistumista, kunnallisoikeutta, maakunta-
kysymyksid ym. koskevien kysymysten tarkastelussa. Yhteyksien luominen
kaiken kaikkiaan nimenomaan yhteiskunnallista kehitystd kuvaavaan jisen-
nettyyn tiedontuotantoon on tarpeen.

Kritiikki liiasta valtiokeskeisyydesta on tuotu esille muussakin yhte-
ydessd, kuin oikeustieteellisen tutkimuksen arviointiprojektissa. On jopa
katsottu, ettd kunnallisoikeudellista, valtiokeskeisestd hallinto-oikeudesta
irtautunutta tiedetraditiota Suomessa ei ole ollut (Tiihonen).

Maassamme ei ole julkaistu lainkaan varsinaista kunnallisoikeudellisia
kysymyksid ja oppirakennelmia systemaattisesti esittelevaa kasikirjaa. Tutki-
joiden monissa muissa maissa laatimien yleiskatsausten mukaiset teokset
(esim. itavaltalaisen Neuhoferin) puuttuvat. Hallintoa ja kiytintod edus-
tavat kirjoittajat (kuten Kuuskoski, Hannus, Hallberg, Harjula, Heuru ja
Prittild) ovat kyllakin pitineet ajan tasalla kunnallishallinnon peruslain
(kunnallislakien ja nykyisen kuntalain) soveltamista kisittelevat kommen-
taarit. Niitd voidaan tietysti piti tavallaan myos kunnallisoikeuden kasikir-
joina suppeammassa mielessd, varsinkin Heurun teosta.

Tissd yhteydessd on syyta viitata my6s merkittivaan julkaisuaukon
tdyttymiseen, kun on julkaistu oikeustieteellinen tietosanakirja (erityisesti
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kunnallisoikeuden kannalta merkittavi on sen V nide Encyclopaedia Iuridi-
ca Fennica, Julkisoikeus, 1997).

Ajan tasalla pidettyjen kommentaarien tirked merkitys on siind, ettei
ns. voimassaolevan oikeuden selvittiminen normaaleissa tulkintatilanteissa
kunnallisoikeuden alalla ole vaikeaa. Varsinkin Hannuksen — Hallbergin ja
nyt my6s Harjulan — Prittilin selitysteoksissa esitettyja kannanottoja voi-
daan hyvalla syylld pitai erddnlaisina hallinnon noudattamina “puolioikeus-
normeina’ jaepavirallisina oikeusldhteind. Kommentaarit ohjaavat merkitti-
vlld tavalla kuntalain soveltamista maamme kunnissa. Lisiksi selitysteoksen
tulkinnoilla on ilmeisen tirked asema tuomioistuinkdytinndssa. Toisaalta
kommentaareissa on keskeisend tulkintalinjojen perusteluna KHO:n kay-
tantd. Kommentaareissa tulkintakannanotot — kommentaarien luonteesta
johtuen — annetaan myos yleensi enempia pohdiskelematta. Tulkintasuosi-
tusten kontrollointi ei aina ole helppoa.

Enemmankinperiaatteellisluonteisenaongelmanakunnallisenitsehallin-
non nakokulmasta voidaan pitda sitd, ettd yksityiskohtaiset kommentaarit
ja kuntien keskusjirjeston neuvonta ohjaavat kunnat kaavamaiseen valmii-
den ratkaisujen etsintddn ilman, ettd kussakin tapauksessa riittavasti arvi-
oitaisiin lainsaadannén mahdollistamien vaihtoehtojen soveltuvuutta ao.
erityistapaukseen.

Merkittavina vajeena on myos syyta tuoda esille kunnallisoikeudellisen
aikakauskirjan tai edes kunnallisoikeudellisia kysymyksia tarkastelevan leh-
den puute. Kunnallisoikeudellisia tarkasteluja sisiltyy kylli mm. vuodesta
1973 ilmestyneeseen Kunnallistieteelliseen aikakauskirjaan.

Kunnallisoikeuden tutkimustraditio

Kunnallisoikeudelliselle tutkimustraditiolle on ollut tyypillisti positiivisen
oikeuden kysymysten tarkastelu kansallisella tasolla. Niinpa on voitu paitya
yhteenvetoon, jonka mukaisesti kansainviliset vaikutteet ovat olleet suh-
teellisen vaatimattomia lainsdadannon, oikeustieteen ja hallinnon puolella
(Modeen 1991, 566). Tllainen yhteenveto voi vaikuttaa yllattavaled, kun
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tiedetddn, ettd monet kunnallisoikeudellisten kysymysten tutkijoista ovat
nojanneet erityisesti manner-Euroopan oikeustraditioon (kuten esimerkiksi
jo Kekkonen).

Kunnallisoikeudellinen tutkimustraditio Suomessa on ollut vahvasti
hallinto-oikeusperusteista. Kunnallisoikeus mairitelldin edelleen vuonna
1997 ilmestyneessa oikeustictosanakirjassa (Encyclopaedia Iuridica Fennica
V's. 440) seuraavasti:

”Kunnallisoikeus on hallinto-oikeuden alaan kuuluva erityinen
oikeudenala, joka sisiltid yleiset sidnnokset kunnallishallinnosta ja
sen toiminnasta. Silld on liheinen yhteys erinisiin julkisoikeuteen ja
yksityisoikeuteen kuuluviin oikeudenaloihin.”

Kunnallista vaalioikeutta kisitelleessa viitoskirjassaan Urho Kekkonen
(Kunnallinen vaalioikeus Suomen lain mukaan, 1936) tarkasteli laajasti
myos kunnallisen itsehallinnon asemaa. Viitoskirja oli aina 1960-luvulle
saakka viimeisin kunnallisoikeudellinen vaitoskirja, minka vuoksi on syyti
tarkastella sitd yksityiskohtaisemmin.

Kisitys kuntien perusoikeuksista johtaa alkunsa Ranskan vallankumo-
uksen “pouvoir municipalista’, joka kunnan itsendiseen toimivaltaan kuulu-
vana valtiosta riippumattomasti syntyneend oikeutena oli neljds "valtioval-
ta” valtiossa yhdenvertaisena lainsaidinnon, oikeudenhoidon ja hallinnon
rinnalla. Siitd kehittyi oppi kuntien perusoikeuksista, joka sai ensimmaisen
ilmauksensa lainsaddinnossd Frankfurtin valtiosdinndssi vuosilta 1848 ja
1849. Suomen oikeuden kannalta asiaa katsoessaan Kekkonen totesi, etti
meilld ei lainsdddannollinen kehitys perustu samanlaisille vastakohtaisuus-
tendensseille kuin Saksassa, eikd meilld sen vuoksi koskaan kysymys kuntien
perusoikeuksista ole ollut lainsaddannollisen kasittelyn alaisena. Kunnalli-
nen itsehallinto ei Suomen oikeuden mukaan ole vapausgarantia, joka vii-
me kidessa tietdisi sitd, ettd se muodollinen vastakohtaisuus, joka kuuluu
itschallinnon sanamerkitykselliseen sisaltoon, korotettaisiin asialliseksi
vastakohtaisuudeksi valtion ja kuntien valill, suoranaiseksi etujen ristirii-
daksi, jolloin kunta olisi asetettu periaatteellisesti etuoikeutettuun asemaan
valtioon verrattuna. Kekkonen piityi johtopaitokseen, jonka mukaan ei
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oikeutemme mukaan voitane asettaa kyseenalaiseksi, etteiko kuntien oikeus
itsehallintoon, joka hallinto-oikeudellisen lainkdyton avulla tarpeen tullen
voidaan saattaa voimaan vastoin valtiovallan tahtoa, olisi muodollisilta tun-
nusmerkeiltddn subjektiivinen julkinen oikeus.

Kekkonen piityi toteamaan kisityksendin (s. 85), ettdi HM 51 §:din
sisaltyvalld padsaannolli: kunnalla on oikeus itsehallintoon, tulee aina olla
ensisijaisesti madrdava asema lisa- eli taytesidnnon ‘niin kuin erityisissa laeis-
sa siitd saidetdin, rinnalla.

Kekkosen johtopaatos HM 51 §:n merkityksestd oli silld tavoin aikaan-
saedelld, ettd kyseisiin johtopdatoksiin jouduttiin palaamaan 1950- ja 1960-
lukujen hyvinvointivaltion rakennuskautena kuntien alisteiseen asemaan
johtaneiden tulkintakaytintdjen jalkeen. Naissa tulkintakisityksiss (Reino
Kuuskoski - Arno Hannus: Kunnallislaki, 5. painos, 1965) nimittiin kat-
sottiin, ettd HM 51 § ei suojaa kunnan oikeutta itsehallintoon. Sdanncksen
estaimattd kunnan tehtavapiiri voitaisiin supistaa niinkin pieneksi, ettd sen
kaytinnollinen merkitys paikallisten hallintotehtavien hoitajana lakkaa.
Tavallisella lailla olisi my6s mahdollista ottaa kunnalta omaisuutta ja asettaa
sen taloudelle rasituksia.

Kunnallisen itsehallinnon alkuperiisen merkityksen himartymiseen
johti kasitys kunnallishallinnosta desentralisoituna hallintona. Kunnallises-
ta itsehallinnosta alettiin puhua alueellisen desentralisaation tirkeimpana
muotona (esim. Olavi Rytkola: Alucellisen desentralisaation kehittimisesta,
Maalaiskunta 1966, 166-167).

Kunnallisen itsehallintokisitteen marittelyssi ei ole 1970-luvulta lih-
tien pyrittykddn tarkastelemaan mainittuja lainkohtia, vaan kisite on saa-
nut sisileod yleisesti madritellyisti yhteiskuntapoliittisista (hyvinvointival-
tiollisista ja kansalaisten yhdenvertaisuutta korostavista) piamaarista. Vasta
1980-luvulla virinneen ns. oikeusvaltiollisen itsehallintokasityksen (Olli
Mienpai, Kunnan ballinto, 1981) ja sitd seuranneen kansainvilisen keskus-
telun itsehallinnon sisallostd muutosvaatimuksineen (Euroopan neuvoston
kautta) voidaan katsoa tuoneen suomalaista itsehallintokasitystd lihemmis
alkuperaista lahtokohtaansa. Konkreettisina muutoksina tasti olivat nahti-
vissd vapaakuntakokeilun kdynnistiminen v. 1988, Euroopan kunnallisen



328 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet

itsehallinnon peruskirjan voimaansaattaminen v. 1991, valtionosuusjarjes-
telmén perusuudistus vuoden 1993 alusta, uuden kuntalain voimaantulo v.
1995 ja perustuslain uudistus. Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen vaikutus
ndihin reformeihin jai kuitenkin kovin vahiiselle vaikutukselle.

Kunnallisoikeudelliseen tutkimustraditioomme on ollut keskeinen vai-
kutus silla seikalla, millaisena kunta ymmarretiin. Tassa suhteessa yhteisyys
on merkittivi Ruotsin kanssa, mutta ero toisaalta suuri mannereurooppa-
laisen kuntakasityksen kanssa. Suomessa ja Ruotsissa kuntaa pidetdin ensi-
sijaisesti julkisten palveluiden toteuttajaorganisaationa, hyvinvointivaltion
suoritustasona. T4std nikokulmasta johtuen eivit monet kunnallisen itse-
hallinnon kannalta keskeiset oikeudelliset ongelmat ole nousseet kriittiseen
arviointiin. Toisaalta tistd pohjoismaisesta lihtokohdasta johtuen on ollut
helppo omaksua angloamerikkalainen uusi hallintoajattelu (NPM-opit),
jota ryhdyttiin soveltamaan senkaltaisissa kysymyksissd kuin palveluiden
tehokas tuottaminen ja asiakkaan oikeudet. Uudessa hallintoajattelussa
sellaiset perinteisen kunnallisen itsehallinnon lihtokohtakysymykset jaivat
sivuun, kuten kunnan jisenen vaikutusmahdollisuudet, politiikan rooli tai
itsehallinnon toiminnallisten edellytysten turvaaminen.

Toisenlaisessa kuntakisityksessd kuntaa pidetddn jasentensd ja asukkai-
densa hoitamana kunnallisena alueyhteisond, jolla on alueellaan oikeus
autonomiseen hallintoon universaalisti, yleisesti ja erityisesti maariteltyine
yhteisonsa paikallisine tehtdvineen. Tésta lahtokohdasta katsottuna kunta
on kansanvaltaisen valtion perusta. Sen tarkoituksena on edistdd asukkai-
densa hyvinvointia ja yhteiskunnallista yhteenkuuluvuutta. Hallinnon eri-
tyisend muotona on kansalaisten vastuullinen osanotto timin tavoitteen
saavuttamiseksi (Gern 1997, 105).

Tavallaan kolmanneksi kunnan funktioksi voidaan eritelli “hallinnoi-
va” kunta, kunta julkisen vallan kdyttdjini. Tahin ryhméin luettavia toi-
mivaltuuksia kunnalla tietenkin on runsaasti (kaavoitus, lupakontrolli,
viranomaisten lakiperusteinen toiminta, kuten jopa opettajien suorittama
oppilasarviointi). Hallinto-oikeudellinen kunnallistutkimus on lihestynyt
kunnallisia kysymyksi juuri viimemainittuja kysymyksia etualalla pitien.



Kuntatutkimus ja sen lahestymistavat 329

Suomalaiselle kuntakasitykselle leimaa-antavaa on ollut se, ettd kuntaa
pidetddn lainsdddinnon luomuksena. Varsinkin lakikommentaareissa on
painottunut itsestain selvina lainsaadinnon keskeinen merkitys. Valtio oh-
jaa lainsdadannolli kuntien toimintaa ja kunnissa hoidetaan valtion tehta-
vid. Tillaisen, analyyttisen oikeustieteen oppisuunnan tarkasteluissa kuntia
koskevaa lainsiadantoa tarkastellaan annettuna, pohtimatta lainsiddinnon
oikeuslahdeopillista alkuperda. Lainsiddannon kehityksen taustatekijoihin
kiinnitetiin kuitenkin huomiota (ks. Kulla 1998, 39-40).

Koska kuntalaki on aiemmista poiketen valja yleislaki, on yleisilla oikeus-
periaatteillajalain tavoitteillaaikaisempaa huomattavasti keskeisempi merki-
tys.

Kunnallisoikeudelliselle tutkimukselle tuo keskeiset muutosvaatimuk-
set erityisesti 1990-luvulla toteutunut hallinnon “paradigman” muutos.
Hallintoajattelu, kansainvaliset vaatimukset, keinovalikoimien muutos ja
monipuolistuminen ovat sellaisia. Perinteiset oikeudellis-hallinnolliset ohja-
uskeinot ovat saaneet rinnalleen uusia muotoja (kuten sopimusmenettelyt).
My®és ns. pehmein lainsiidinnon” (soft law) kiyteoi eli kohderyhmien va-
paachtoista sitoutumista sopimusten puitteissa pidetéiéin keinona saavuttaa
entistd parempia tuloksia esim. ymparistonsuojelun alueella.

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen suuntautumisvaihtoehdot

Oikeustieteen keskeinen tehtivi on oikeusjirjestyksen systematisointi.
Tillaista systematisointia edellyttda monista syisti maamme kunnallisen
itsehallinnon toimintaa méarittivd normisto ja periaatteisto. Kunnallisen
palvelutoiminnan laajeneminen on toteutettu erityislainsiadannolla, jonka
valmistelu on suoritettu varsin epayhtendinen lopputulos aikaansaamalla.
Niinpi toimintaa ja organisaatiota mairittivid normisto on muodostunut
kirjavaksi eri hallintokuntien kesken. Systematisointi on oikeusdogmaatti-
sen eli lainopillisen tutkimuksen tehtaviin kuuluva. Systematisointia tarvit-
taisiin erityisesti kunnan ja valtion valisten suhteiden méadrittimisen, seka
kunnan asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien ja kunnan palvelutehtavista
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madrittamisen suhteen. Esimerkiksi senkaltainen keskeinen kysymys kuin
mitd tehtdvid on pidettivi kunnan peruspalveluina, vaatisi tillaista tutki-
musta. Peruspalvelu-kisite on oikeudellisena kisitteena epaselva, vaikka sita
hallintokeskustelussa kaytetaan yleisesti ja vaikka kisite nyt on otettu kiyt-
t06n myos lainvalmisteluaineistossa (esim. kirjastolakia koskevassa hallituk-
sen esityksessd, HE 210/1997 vp).

Kunnallishallinnon ja sen toimintaympiriston voimakas muutos (kuten
yhdentymiskehitys, valtion roolin muutos, hallintoajattelun muutos, talous-
suhteet, kansanvalta-ajattelun uudistuminen jne.) ovat olleet vaikuttamassa
sithen, ettd oikeudelliselta tutkimukselta odotetaan vastauksia uudentyyp-
pisiin kysymyksiin. Téssa tilanteessa perinteisen tulkintajuridiikan osuus jaa
vihemmille, mutta sen tarve ei tietenkain poistu. Perinteinen lainoppi sai-
lyttad jatkossakin asemansa kunnallisoikeudellisen tutkimuksen perustana.
Kunnallislainsidadinnon laaja kiyttdjajoukko (mukaan lukien kansalaiset)
tarvitsee tutkimuksen vastausta siiti, miki on lain oikea tulkinta.

Oikeustieteessa eri oppialojen raja on mairaytynyt lahinna positiivisen
oikeuden pohjalta. Kun kunta saksalais-skandinaavisessa oikeustraditiossa
on rajattu lainsddddnnoss jyrkisti valtion hallintoon piin, on se synnytti-
nyt positiivisen suuntauksen aikana erityisen kunnallisoikeudeksi kutsutun
tutkimusalan julkisoikeuden sisille (on kuitenkin havaittavissa, ettei timan
suuntauksen institutionalisoitu asema ole maassamme kovinkaan vahva, jos
tarkastellaan esimerkiksi yliopistollista virkarakennetta). Kun kansanvaltai-
sessa jarjestelmassd tuota historiallista vastakohtaisuutta ei end vallitse, on
katsottu tasta myos seuraavan, ettei kunnan hallintoon liittyvin tutkimuk-
sen erottaminen muusta hallinnon tutkimuksesta olisi perusteltua (ns. jarjes-
telmiajattelun nikokulmasta, ks. Mennola 1990, 99). Tilld nikékohdalla
on eittimittomit perustelunsa, mutta (kuten jiljempin yksityiskohtaisem-
min eritellddn) on kunta ja sen itschallintoperusteinen toiminta niin suures-
samadrin erilainen valtionhallintoon nahden, ettd sen tutkiminen edellyttaa
omaa nikokulmaa ja omia tieteellisid lihtokohtia.

Kunnallisoikeus sijoittuu perinteisess jaottelussa hallinto-oikeuden ja
edelleen julkisoikeuden osaksi. Kunnallista itsehallintoa koskevalla hallin-
to-oikeudellisella tutkimuksella (eli kunnallisoikeudella) on kuitenkin he-
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delmallisen tutkimuksen vaatimat liheiset yhteydet kunnallispoliittiseen
ja -taloudelliseen tutkimukseen. Erdiden muidenkin temaattisten oikeus-
tieteen alojen tapaan (esim. ympiristdoikeus) kunnallisoikeudessa voi olla
vahvoja ei-juridisia substansseja tai monitieteista lahestymistapaa edellytta-
vid saantelytilanteita.

Timin yhteyden korostaminen tukee myos nikemystd kunnallis-
oikeudellisesta tutkimuksesta osana kunnallistieteiti tai kunnallistiederti
(keskustelua siitd, tulisiko puhua yksikko- vai monikkomuodossa, on kiyty
jatkuvasti; ks. esim. Kunnallistieteellisen aikakauskirjan ensimmainen nu-
mero vuodelta 1973). Kunnallistiede on poikkitieteellisen tiedon kokonai-
suus, joka koskee paikallisyhdyskuntien muodostumisen ja toiminnan po-
liittis-hallinnollisia piirteitd ja kiytint6ja. Kunnallistieteisiin sisallytetaan
kunnallispolitiikka, kunnallishallinto-oppi, kunnallistalous, kunnallisoike-
us ja nikokulmasta riippuen myos sosiaalitieteellinen kunnallistutkimus.
Vielakin yksityiskohtaisemman jaottelun mukaan kunnallistieteiden osa-
alueita ovat mm. kunnallinen oikeusvertailu, kunnallinen lainsiidinnon
antamisoppi, kunnallisoikeuspolitiikka ja tarvittavalta osin myos yksityis-
oikeus. Kunnallisten kysymysten moniulotteisuus on selityksena tille tar-
peelle itsendisestd kunnallistieteestd (tai: -tieteistd). Kun tutkimusongelmat
varhemmin olivat suurelta osin oikeudellisia, tarvitaan nyt titd laajempi tut-
kimuksellinen vilineisto.

Niin nihtyni kunnallisoikeus kuitenkin poikkeaa merkittavalla tavalla
siitd perinteisestd nikemyksestd, jonka mukaisesti oikeustieteen ja muiden
tieteiden eroa korostettiin. Niissd nakemyksissa katsottiin oikeustieteen
metodin olevan aivan toinen kuin varsinaisten yhteiskuntatieteiden kiyt-
tamd. Oikeustieteen katsottiin keskittyvin erityisesti kielellisten ilmaisujen
tulkitsemiseen ja yhteiskuntatieteiden puolestaan kohdistavan huomionsa
yhteiskunnan tosiasiallisten ilmididen analyysiin (suomalaisessa keskuste-
lussa mairitelmin esitti Jansson). Eris syy oikeustieteellisen ja yhteiskunta-
tieteellisen tutkimuksen viliseen kuiluun lienee ollut siind, ettd yhteiskunta-
tieteet olivat kehittyneet nopeasti ja olivat tunkeilijoita alueilla, jotka olivat
olleet yksin juristien hallussa. Tamén paivan katsannossa oikeustieteiden ja
sen ldhitieteiden eroa ei endd voida nihdd ndin jyrkkana. Erityisesti 70-lu-
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vulta on ollut nahtavissi oikeustieteen ja yhteiskuntatieteen alojen lahenty-
mistd. Oikeustiede on voinut monella tavoin hyodyntia muiden tieteenalo-
jen tutkimustuloksia ja -menetelmid. Lainvalmistelussa on monissa maissa
havaittu tarkedksi my6s yhteiskuntatieteellisten aspektien kytkeminen juri-
disiin aspekteihin.

Keskustelu siitd, missd madrin hallinto-oikeuden ajan- ja tarpeenmu-
kaisen edelleenkehittimisen voidaan katsoa tarvitsevan yhteiskuntatieteisiin
tukeutumista, on yhd ajankohtainen. T4td keskustelua ei ole kiyty pelkastain
Suomessa. Keskustelun padargumentteja ovat nikemys yhteiskuntatieteista
reaalimaailman kanssa toimivana ja oikeudesta puolestaan tieteend, joka voi
tayttad tehtdvinsa ainoastaan silloin kun se maaritellaan normatiiviseksi ra-
kenteeksi. Sikili ovat kaikki yritykset maritelld oikeustiede (empiiriseksi)
yhteiskuntatieteeksi ymmarrettynd tuomittu epionnistumaan ja niitd on
pidettivi oikeuden tehtavii vieraannuttavina. On tietenkin ymmarrettavai,
ettd oikeuden ja realiteetin on oltava mahdollisimman tiiviisti toisiinsa yhte-
ydessd, jotta oikeus — omine erityisine normien ja dogmaattisten kisitteiden
keinoineen - voi mahdollisimman hyvin muotoilla realiteettia.

Varsin usein osoittavat yhteiskuntatieteiden piirissd keskustellut on-
gelmat my6s samalla tehtavid, joihin oikeustieteilija joutuu puuttumaan.
Vastauksia omiin spesifeihin kysymyksiinsd oikeustieteilija ei kuitenkaan
yhteiskuntatieteista [oyda.

Jaljempani lahemmin tarkasteltava kunnallisoikeuden kansainvalisty-
minen tuo mukanaan vaatimuksen oskeusvertailevaan tutkimukseen myos
kunnallisoikeuden osalta. Téssi ei sininsi ole uutta, silli koko kunnallisen
itsehallinnon idea ja malli on kansainvilisten esikuvien kautta maahamme
siirtynyt. Kunnallisoikeudellisissa tutkimuksissa on my6s perinteisesti tar-
kasteltu muiden maiden, erityisesti Ruotsin, jirjestelmid. Sen sijaan talle
huomiolle kunnallistutkimuksessa on ollut leimallista yksipuolisuus, anglo-
amerikkalaiseen maailmaan suuntautuminen (Modeen 1991, 566).

Yhteiskuntatieteissd vertaileva tutkimus on usein jacttu tapaussuun-
tautuvaan (case-oriented), joka on luonteeltaan kvalitatiivista, ja muuttuja-
suuntautuvaan (variable-oriented), joka on luonteeltaan kvantitatiivista.
Oikeusvertailu on yleensa tapaussuuntautuvaa tutkimusta, jossa vertailtavia



Kuntatutkimus ja sen lahestymistavat 333

s3dnnostoja on vain muutamia ja jossa vaikutussuhteet ovat usein mutkik-
kaita.

Oikeusvertailussa (eli vertailevassa oikeustieteessi) tutkitaan erilaisia
oikeusjirjestelmia tai niiden osia pyrkien loytimain eroja ja yhtalaisyyksia,
joiden syitd pyritddn teoreettisesti savyttyneessa tutkimuksessa selittimédin
tai joista pyritain praktisesti sivyttyneessd tutkimuksessa vetimain kay-
tannollisia johtopaaroksia lainsiddantotoimintaa, oikeudellista ratkaisu-
toimintaa tai oikeuspoliittista lainsdddantokritiikkid varten. Vertailevassa
oikeudessa kiytettavit lihestymistavat voivat olla luonteeltaan joko oikeus-
dogmaattisia (sainnosvertailu), oikeussosiologisia (oikeudellinen kiytintd
mukana), oikeushistoriallisia tai oikeusteoreettisia. Vertailun tavoitteiden
ollessa praktisia nousee oikeusdogmaattinen lihestymistapa keskeiseen ase-
maan, kun taas vertailun tavoitteiden ollessa enemmin teoreettisia nouse-
vat oikeusteoreettiset aspektit vahvemmin pintaan. Osana oikeustieteiden
perhettd oikeusvertailu on kuitenkin omiaan edistimain nikemystd, jonka
mukaan oikeuden tutkimus on viistimittdi moniaineksista ja metodisesti
avointa tieteenharjoitustoimintaa (Husa).

Oikeusvertailussa kohteena on usein funktioiden vertailu, mutta sithen
liittyy my6s instituutioiden vertailu. Funktionaalinen vertailu pohjautuu
konkreettiseen ongelmanratkaisuun. Tavoitteena on sen selvittiminen, mit-
ka instituutiot eri maissa osallistuvat ongelmanratkaisuun. T4td perustaa
taydennetain rakenteellisilla tai systeemiteoreettisilla lisayksilla.

Toisinaan oikeusvertailun mahdollisuuksiin on suhtauduttu epiile-
visti juuri kunkin oikeusjirjestelmin taustalla vaikuttavien taloudellisten,
kulttuurillisten ja poliittisten erojen vuoksi. Téllainen epiily ei liene pe-
rusteltua tutkittaessa eurooppalaisia oikeusjirjestyksia. Onhan yhteiskun-
tatieteellisessa tutkimuksessa todettu, ettd Euroopassa valtiot ovat pitkalle
samanlaisia esimerkiksi teolliselta rakenteeltaan. My6s eurooppalaisen oi-
keuskulttuurin yhteenkasvun johdosta on entisti mielekkdimpaa harjoit-
taa oikeusvertailua ja selvittaa yksittdisten kansallisten oikeuskulttuurien
saavutuksia. Sitd paitsi vertailevan tutkimuksen torjumisen kiintépuoli
saattaa olla puhdasoppisuus, oman oikeusjarjestyksen erityisyyden ylikoros-
taminen. Kunnallishallinnon osalta timé on nikynyt erityisesti ns. pohjois-
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maisen mallin ylivertaisuuden omahyviisessa korostamisessa. Kuitenkin yha
suositummaksi tullut oikeusvertailu kirsii yha tietystd mielivaltaisuudesta
sen suhteen, mitd otetaan vertailtaviksi objekteiksi ja miten niitd verrataan.
Erityinen ongelma on siind, ettd aina ei vastaavaa vertailukohdetta ole, tai
ettd samannimisillikin ilmioilld voi olla erilainen sisilto. Tilli alueella odo-
tetaan yhi yksityiskohtaisempaa vertailuoperaatiolle sopivaa tieteellisen
metodin selektiivisyyden kehittymisti.

Oikeuspolitiikka tutkii oikeudellisten ilmi6iden takana olevia poliittisia
jayhteiskunnallisia ilmioitd, kdyttien apunaan kaikkien muiden oikeussuun-
tausten tutkimusmenetelmid, sekd my6s politologian menetelmid. Oikeu-
den tehtdvina on olla tavoitteellista yhteiskunnallista toimintaa, jolla my6s
voidaan katsoa ohjattavan kunnallista toimintaa koskevien kysymysten ja
ongelmien ratkaisemista. De lege ferenda, siddettivin lain kannalta tapah-
tuvalla tutkimuksella on perinteisesti ollut tirked osa my6s kunnallisoikeu-
dessa.

Julkisoikeus ja sen osana kunnallisoikeus saantelevit valtion, alueiden ja
kuntien toimintaa ja rakennetta. Sen vuoksi niin julkisoikeus kuin kunnallis-
oikeuskin ovat vahvasti sidoksissa oikeuden ulkopuolisiin tekijoihin, kuten
historialliseen traditioon, toimintatapoihin politiikassa ja ideologioihin.
Julkisoikeuden kisitteisto on myos vahvasti sidoksissa kansallisiin arvoka-
sityksiin.

Tutkimuksen merkitys

Hallinto-oikeudellisella tutkimuksella on ollut varsinkin aiemmin merkit-
tava rooli hallinnon kiytinnénmuodostuksessa. Esimerkiksi V. Merikos-
ki konstruoi harkintavallan rajoitusperiaatteet, tarkoitussidonnaisuuden,
objektiviteetin, suhteellisuuden ja yhdenvertaisuuden periaatteet vapaan
harkinnan rajoitteiksi. Harkintavallan viirinkaytt63 koskeva oppi muotou-
tui 1800-luvulla Ranskassa Conseil d’Etat’n hallintolainkaytéssd. Oikeus-
tieteen periaatteita luova tai muokkaava rooli ja sen liittiminen hallinto-
lainkdyttoon nikyy hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessamme nykyain
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yleisemminkin. Oikeastaan kysymys on lainsaidannon, oikeuskdytinnon
ja tutkimuksen valisesta jatkuvasta vuorovaikutuksesta. Kunnallisoikeuden
alalla tima nakyy konkreettisesti siind, ettd kuntalain keskeiset kommen-
taarien kirjoittajat toimivat joko lainvalmistelijoina, lainkéyttdjina tai kdy-
tannon ohjaajina kuntien keskusjarjeston kautta. Oikeustieteen periaatteita
luova tai muokkaava taikka niiden soveltamista tukeva merkitys nakyy myos
ylimpien lainvalvojien kertomuksista.

Moderni valtiofilosofia ja valtioteoria ovat peruskasitteillian (kuten
kansa, kansalainen, perustuslaki, suvereniteetti, vallanjako, perusoikeudet ja
laki) antaneet lintisille valtiosainnéille lujan perustan, josta piivittdin on
johdettavissa konkreettisten siddosten normatiivisia ilmaisuja. Kaikenlaiset
muutokset tissa perustassa, olkoon kysymys yhteiskunnallisen todellisuu-
den aiheuttamasta pakollisesta tai tieteellisten aatteiden inspiroimista ke-
hityksistd, johtavat seurauksiin oikeudelle. Mutta erityisesti julkisoikeuden
katsotaan menettineen otteensa niiden perustojen jirjestelyyn (Di Fabio
1998, 14). On erikoistuttu kapea-alaisiin erityiskysymyksiin ja voitettu silla
tavoin ensisijaisesti argumentointitieteen asemaa ja etdisyyttd muihin toi-
mintajirjestelmiin, kuten esimerkiksi politiikkaan tai uskontoon. Valtio- ja
hallinto-oikeuden tulisi jilleen palata enemmissd mairin naihin perustoihin
jasitd kautta saada mm. valtioteoria ja valtiofilosofia lihemmas oikeutta.

Siitd, millainen rooli tutkimuksella tulisi olla, on esitetty toisistaan
poikkeavia kisityksid. Erain nikemyksen mukaan tutkijoiden ei pida pyrkia
vaikuttamaan kunnallishallintoon ja sen kehittimiseen tietoisesti (Niemi-
vuo). Toisaalta vallitsevan hydtyajattelun mukaisesti tieteen tulee tuottaa
myos hyodyllisia, kdytinnon kannalta merkitystd omaavia tuloksia.

Timén paivin késitys on, ettd hallinto-oikeuden yleiset opit ovat jaa-
neet ajastaan jilkeen. Yleishallinto-oikeudessa on pidetty liian tiukasti kiin-
ni perinteisestd jarjestelmistd. Yleishallinto-oikeuden keskeinen tehtivi
on vanhojen ja uusien ohjausmallien yhteensovittaminen oikeuden tasolla
toimivaksi jarjestelmaksi. Hallinto-oikeuden ohjausmalli nojaa edelleen
oikeudelliseen sdntelyyn. Téllainen yksisuuntainen ohjaus ei kuitenkaan
endd riitd. Sen vuoksi myds hallinto-oikeudessa pitai ottaa huomioon mm.
neuvotteluun ja sopimiseen perustuva ohjaus.
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Oikeustieteellisen tutkimuksen arvioinnissa on katsottu, etti hallin-
to-oikeudellisen tutkimuksen vaikutus maassamme on jadnyt lihinna hal-
linto-oikeuden sisiiseksi. Jos tutkimuksessa on monitieteellisti otetta (esi-
merkiksi oikeusteorian puolelle painottuva tutkimus), se on tissi kohden
luonnollisesti toisenlaisessa asemassa. Keskustelua kiydaan lihinnd kansal-
lisella tasolla.

Ténain oikeustiede ei kuitenkaan voi olla endi pelkistian hermeneut-
tisesti orientoitunut normitiede. Sen on oltava mys ohjaustiede, joka tutkii
myos oikeuden vaikutusketjuja. Perinteisesti hallinto-oikeudellinen tutki-
mus on ollut virheoppia: siinnoksid on tarkasteltu pelkistidn toiminnan
virheellisyyden nikokulmasta. Vastaavasti tuomioistuinkontrolli on suun-
nannut voimakkaasti hallinto-oikeudellista tutkimusta pelkistaan niille
alueille, joissa oikeussuoja toteutuu lainkaytossi. Tavoitteellisen ohjaamisen
tarkastelu on jainyt liiaksi taustalle (Kulla).

Kiaytinnon palveleminen saattaa kuitenkin - paradoksaalista kylld
- edellyttad abstraktiotason nostamista tutkimuksessa. Oikeusohjeista ja
aikaisemmasta kdytinnostd on pyrittava 6ytimdan ne suuret linjat, jotka
ovat keskeisia suomalaiselle kunnallishallinnolle. Pienten yksityiskohtien
tarkka marittely ei ole mahdollista eikd yleensa tarpeen. Térkedd sen sijaan
on pysyttad voimassa koko oikeusjarjestyksen ja kunnallisen itsehallintoperi-
aatteen kannalta keskeiset periaatteet myos suurten muutosten aikana.

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen haasteet

Modernin kunnallishallinnon arvioinnin on tapahduttava erityisesti kah-
desta erilaisesta nikokulmasta: tehokkuuden ja legitimiteetin. Kunnallista
toimintaa madrittavin lainsditijin on reformeissa pidettava edessdan mo-
lempia kriteereita. Jos tehokkuus laiminlyddéin, tehdain kunnallishallinto
puutteellisesti toimivaksi, rahoittamattomaksi tai molempia yhti aikaa. Jos
taas laiminlyodain legitimiteettikriteeri (oikeutus julkisen vallan kayttoon),
muodostuvat poliittiset kustannukset korvaamattomiksi, koska kansalaiset
eivat hyviksy reformia. Kunnallishallintoa ja kunnallista toimintaa joudu-
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taan ndinollen tarkastelemaan jatkuvasti vilttiméattoman tasapainon loyta-
misen suhteen.

Myos silld seikalla, mitd pidetddn kunnallisen toiminnan johtokuvana,
on merkitystd arviointikriteereiden mairittimisessa. Eri aikoina kunnallis-
hallinnolla on tissi suhteessa ollut erilainen "malli”. Aina 1980-luvulle saak-
ka kunnallishallinnon toimintaa leimasi jarjestyskunnan periaate, kunta oli
viranomainen. Sen tehtivini oli taata paikan pailli oikeusvaltiollisuuden
ja jarjestyksen toteutuminen. Se toteutui luonnollisesti kansanvallan muo-
dossa, mutta yksinomaisesti edustuksellisena, ei osallistuvassa muodossa.
Se seikka, ettd kaupungit ja kunnat vastasivat yhi suuremmassa mairin
palvelutuotannosta, ei kuitenkaan juuri vallinneessa opissa nikynyt. Tosi-
asiallinen “jarjestyskunnan” malli nikyy kunnallistieteellisessa kirjallisuu-
dessa ja kunnallisen toiminnan nikemisessi suorittavana hallintona, jossa
keskeinen kriteeri oli valtiotahdon tarkka noudattaminen, lainmukaisuus.
On selvai, ettd jarjestysfunktioilla on tulevaisuudessakin tirked merkitys.
Myos tulevaisuudessa kunnat ovat toiminnassaan sidottuja lainsdadinto6n
ja huolehtimaan jirjestystehtavista. Yhteiskuntakehityksen johdosta jal-
keenjaineeni “jarjestyskunnan” malli on kuitenkin riittimiton suunnan-
ndyttaja erityisesti sen taloudellisuuteen ja kansalaistarpeisiin osoittaman
puutteellisen huomion johdosta. Juuri palvelutehtivien lisadntymisen joh-
dosta on 1990-luvulla noussut johtokuvaksi yritysperusteinen “palveluyri-
tys—kunta’-malli. Toisin kuin jarjestyskunnassa, on yrityskunnassa nakokul-
ma laajennettu valtiotahon ohella markkinoihin ja asiakkaisiin. Juridisten
toimintakriteerien lisiksi mukaan ovat tulleet taloudelliset kriteerit.

On kuitenkin selvad, etteivat edelld paipiirteittdin kuvatut “mallit’,
joiden kriteereind ovat lainmukaisuus ja kilpailukykyisyys, yksin riitd ku-
vaamaan kunnallishallinnon toiminnan tarkoitusta ja tavoitetta. Kunta on
olemassa ennen muuta asukkaitaan varten, ei ensisijaisesti valtiota, lakeja,
hallintotuomioistuimia tai henkilostoi varten. Kunta ei ole suinkaan val-
tion pidennetty kisi, vaan silld on valtion suuntaan oma, oikeudellisesti
suojattu sfairinsd. Taman toteaminen johtaa kuitenkin jatkopohdintoihin,
varsinkin Suomen kaltaisessa maassa, jossa valtiollisen hyvinvointipolitiikan
toteutus padosassaan lepai kunnallisen itsehallinnon varassa.
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Kansalaiset - kunnanasukkaat — suuntaavatkunnallishallinnolle odotuk-
siaan, jotka usein menevit pitkalti yli oikeudellisesti moitteettoman toimin-
nan ja kustannustietoisten suoritusten rajojen. Kansalaiset toivovat sellaista
hallintoa, joka toimii keskittyneena heidin asioihinsa. Hallinnon on toisin
sanoen sielld, missi kansalainen sen kohtaa — “front officessa” — oltava ensi-
sijaisesti organisoitu kansalaisten tarpeiden eika oikeudellisten tai asioiden
hoitotavan mukaan. Kansalaiset haluavat myés, ettd kaupungin- ja kunnan-
talolla heidit otetaan vakavasti, kuullaan heitd, informoidaan ajoissa heitd
koskevista suunnitelmista ja hankkeista sekd suodaan mahdollisuus vaikut-
taa niihin. Ja erityisesti kansalaisten voidaan katsoa odottavan kunnaltaan
eteenpdin katsovaa toimintaa suhteessa ymparistoon ja eliminlaatuun sekd
suotuisaan kansalaisten yhteiselimaan. Kunnallisen vastuun timinlaatui-
nen dimensio korostaa "kansalaiskunnan” johtoajatuksen merkitysta. Siind
tavoitteena on sosiaalinen yhteenkuuluvuus paikan paalld, paikallisyhteison
toimivuuden hoito. Kansalaiskunta ei luonnollisestikaan voi luopua olemas-
ta samalla my®s jirjestys- ja palveluyrityskunta, mutta se on niiti enemmin.

Niiden kaikkien kunnallisen toiminnan johtoajatusten kuhunkin ai-
kaan, kuhunkin kuntaan ja kulloisiinkin tarpeisiin soveltuva yhteensovitta-
minen on vaikea lainsiddannollinen tehtava, mutta my6s kunnallishallinnon
oikeudellisen tutkimuksen haasteellinen alue. Lainopillisen tutkimuksen
perinteisin keinoin ei titd haastetta yksin kyeta hallitsemaan.

Kansalaiskunta-johtoajatuksen toteutus ei kuitenkaan ole ongelmaton-
ta. Kunnallista itsehallintoa koskee merkillinen paradoksi. Viime vuosikym-
menind ovat kansalaisten kiytettavissi olevat varat kasvaneet, vapaa-aika on
lisaantynyt ja yhi useammilla kansalaisilla on korkea koulutustaso. Tdtd
kautta ihmisilld on aiempaa paremmat edellytykset ottaa osaa yhteisten asi-
oiden hoitamiseen. Niinollen ei kunnallisen itsehallinnon perusta voisi olla
parempi. Kuitenkin samanaikaisesti on kasvanut epiluottamus kansalaisten
omavastuisen itsehallinnon hoitamiseen: viime aikoina on valtakunnanpo-
liitikkojen ja valtion virkamiesten taholla nostettu esille lainsaadinnon yk-
sityiskohtaistamista kuntien velvoitteiden maarittelemiseksi (ns. subjekeii-
visten oikeuksien lisiiminen meilld ja esim. Ruotsissa ns. oikeuksia luovien
lakien sddtiminen, rittighetslagar) ja toisaalta kunnan asukkaat ovat halut-
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tomia kdyttamain lainsaddinnon heille sallimia osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia. Taman kunnallisen itsehallinnon perustaa vaarantavan
ilmion tutkiminen on luonnollisesti enemmin muulla kuin kunnallisoikeu-
dellisella tarkastelulla toteutettava, mutta kunnallisoikeus joutuu kaytti-
maan hyviksi myos tillaisen tutkimuksen tuloksia. Kunnallisoikeudellisen
tutkimuksen nikokulmaa on sen vuoksi vilttimatonta laajentaa.

Paradoksi alleviivaa myos sita seikkaa, ettd kunnallislainsaddinnon sisal-
16ss3 merkittavin reunachdon muodostaa tekija nimeltd ihminen. Kunnallis-
lainsddddnnon uudistamisessa on aina otettava huomioon paikallisen
poliittisen kulttuurin nikokohdat. Kunnallislainsaddannén uudistamisen
hy6tyji on mitattava ennen muuta sill, miten laajasti paikalliselle poliittis-
hallinnolliselle jirjestelmalle onnistuu integroida ja koordinoida kunnassa
olevia erilaisia (ja samassa médrin legitiimejd) intresseji. Se ei tule olemaan
helppoa. Yhteiskunnan heterogeenisuus (elintavat, tuloero, etniset taustat
jne.) vaikuttaa entistd vahvemmin myds kunnallispolitiikkaan ja edellytead
uudenlaista toimintaa monessa suhteessa.

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen haasteina ja wusina painopiste-
alueina voidaan pitid seuraavia:

1) itschallinnon institutionaalinen asema (suhteessa Euroopan unioniin,
kansallisvaltioon ja alueeseen),

2) itschallinnon funktionaalinen suoja (riittivi toimivalta, riittivit resurs-
sit),

3) kunnallisten “kansanedustuslaitosten” (valtuustojen) asema,

4) uudet toimintamuodot ja kuntayhteisén hajoaminen (yhtidittiminen,
yksityistiminen, ostopalvelut),

5) julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vilisen kahtiajaon suhteellistuminen
ja kunnallisoikeudelliset ongelmat (esim. kunnallisten yhtiéiden julki-
suus),

6) johtamisjirjestelma, ja

7) kansalaisten asema ja vaikuttamismahdollisuudet.
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Kun tarkastellaan edelld esille nostettuja kysymyksid, voidaan hyvin havai-
ta, ettd niiden asettamiin haasteisiin vastaamiseksi on olemassa runsaas-
ti erilaisia ratkaisumalleja. On syytd myos hyvaksya se tosiasia, ettd oma
kunnallisoikeudellinen jirjestelmamme, jonka perustan muodostaa vuoden
1995 kuntalaki, on ainoastaan yksi vaihtoehtoinen malli. Sen arviointiin tu-
lee olla riittivi avoimuus.
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5.2. Kunnallispolitiikka ja kuntajohtaminen

Yleisen luonnehdinnan mukaan tiede on systemaattista ja kontrolloitavis-
sa olevaa todellisuuden kuvaamista, ymmartamisti ja selittimistd. Tietees-
ta puhuttaessa voidaan tarkoittaa ensinnakin tiedettd prosessina, jolloin
tarkoitetaan sitd tutkimustoimintaa, jonka seurauksena saadaan ratkaisuja
tieteellisiin ongelmiin. Toiseksi tieteestd voidaan puhua tutkimuksen tilana,
jolloin viitataan jonkin tieteenalan tutkimuksen nykyiseen systemaattiseen
kokonaisuuteen, tieteen tuloksiin, keskeisiin tutkimuskohteisiin, seki va-
kiintuneisiin kisitteisiin ja tutkimusta hallitseviin ideoihin eli paradigmoi-
hin (vrt. Niiniluoto 1980, 13).

Seuraavassa kunnallispolitiikan ja -johtamisen tutkimusta tarkastel-
laan ensisijaisesti jalkimmaisestdi nikokulmasta suuntaamalla kiinnostus
tutkimuksen sisaltoihin ja painopistealueisiin. On tosin huomattava, etta
jonkin tieteenalan tuloksia ja hallitsevia nikokulmia ei voi kokonaan erottaa
nditd tuloksia tuottavasta tutkimusprosessista ja sithen liittyvista metodolo-
gisista valinnoista, vaan ne ovat yleensi kietoutuneet toisiinsa.

Aluksi kasitelldan kunnallispolitiikkaa ja kuntajohtamista koskevan tut-
kimuksen sellaisia tyypillisia piirteitd, jotka profiloivat sitd suhteessa muu-
hun yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen. Taman jilkeen luodaan katsaus
niihin aihepiireihin, jotka lahiaikoina tulevat olemaan kunnallispoliittisen
tutkimuksen kannalta erityisen tarkeitd, ja joihin tutkimusta tulisi suunnata.

Kunnallispolitiikkaa ja kuntajohtamista koskevan tutkimuksen luonne

Kunnallispolitiikassa tutkitaan pidasiassa kuntien johtamista, sitd miten
kuntien eri tehtivialueita (palvelut, viranomaistyd, kehittiminen) koske-
vat paatokset syntyvit ja saadaan toteutettua. Kysymysta tarkastellaan seka
poliittisena ettd hallinnollisena prosessina. Poliittisessa prosessissa mielen-
kiinto kohdistuu sithen, miten erilaisten ryhmien intressit kunnan sisalla
kanavoituvat valinnoiksi palvelujen jirjestimisestd, kunnan kehittimisesta
ja resurssien jakamisesta. Hallinnollisesta nikkulmasta puolestaan tarkas-
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tellaan valintoja, niiden toimeenpanoa ja seurauksia padasiassa johtamista ja
organisointia koskevan tieteellisen tiedon tuottamien teorioiden avulla.
Kunnallispolitiikkaa ja kuntien johtamista koskeva tutkimus lukeutuu
yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen, koska sen kohteena - toisin kuin
luonnontieteissd — ovat ihmisten toiminnan aikaansaamat ja yllapitamat
yhteiskunnalliset ilmiot. Yhteiskuntatieteelliselle tutkimustiedolle ovat
tyypillisia sellaiset ominaisuudet kuin systemaattisuus ja jarjestelmallisyys,
totuus tai todennikoisyys, reflektoiminen, kommunikoitavuus ja yksittdista
tapausta laajempi merkitys. Tdssd suhteessa kunnallispolitiikkaa ja johta-
mista koskeva tutkimus ei poikkea muista yhteiskuntatieteisti. Esimerkiksi
yksiteaisiakin kuntia koskevien, ns. case-tutkimusten tavoitteena on yleen-
sd pyrkid tuottamaan jotakin sellaista tietoa, jolla on laajempaa kuin yhta
kuntaa koskevaa, ja tieteellistd teorianmuodostusta palvelevaa, merkitysti.
Kunnallispolitiikan ja -johtamisen tutkimuksessa on kuitenkin nahtavissa
joitakin tyypillisia piirteitd, jotka erottavat sitd muista yhteiskuntatieteista.
Keskeinen erottava piirre jasentyy ensinnakin tutkimuksen kohteen
kautta. Tutkimuksen kohteena ovat nimenomaan kuntaa koskevat ilmict ja
ongelmat. Kun tarkastellaan tutkimusta tapahtumana, sen tirkeimpini osi-
na voidaan erottaa tutkija, tutkimuskohde ja ndiden vilinen vuorovaikutus,
jota ohjaa tutkijan valitsema tutkimusstrategia. Kunnallispoliittisessa tutki-
muksessa tutkimuskohde on tyypillisesti kuntaan liittyva ilmio, johon tut-
kija on vuorovaikutussuhteessa tutkimustapahtuman aikana. Koska kuntien
tehtivakentta kattaa huomattavan osan julkisista toiminnoista, ja kunnilla
on muutenkin suuri merkitys ihmisten jokapdiviisen eliman ja hyvinvoin-
nin kannalta, tutkimuskentti on laaja ja kunnallispolitiikka voidaan mari-
telld laaja-alaiseksi yhteiskuntatieteeksi. Kunnallispolitiikkaa ja johtamista
koskevan tutkimuksen varsinaisen ytimen muodostavat kuitenkin ne tutki-
mukset, joissa kohteena on keskeisesti kuntien merkitys paikallisena ihmis-
ten itsehallintoyhteisoini, ja joiden teoreettiset nikokulmat nousevat tastd
kuntien ainutlaatuisesta roolista yhteiskunnassa. Talloin tutkimus yleensi
jasentyy sellaisten kisitteiden kuin kunnallisuuden, itsehallinnon, paikalli-
suuden, yhteisollisyyden tai itseohjautuvuuden kautta. Myos kuntalaisuus
on tirked kisite, koska se asettaa rajat markkinoiden ja valtion valille, yksi-
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tyisen ja julkisen vilille, seka liittad kansalaisen osaksi paikallista kuntayh-
teisoa.

Toinen erityinen piirre liittyy tutkimusstrategiaan. Tutkijan omaksu-
ma tutkimusstrategia ohjaa tutkijan ja kohteen vilistd vuorovaikutusta, eli
sitd prosessia, jonka avulla kunnasta hankitaan tietoa. Kunnallispolitiikan
tutkimusstrategioissa on tavallista yhdistid useiden eri tieteenalojen niko-
kulmia, jolloin se voidaan mairitelld luonteeltaan poikkitieteelliseksi. Taval-
lista on soveltaa hallinnon teorioita (esimerkiksi organisaatioteorioita) tai
politiikan teorioita (kuten valtaan liittyvid teorioita). My®s yleisid yhteis-
kuntateorioita seka aluetta selitettavina tai selittavana muuttujana kiytcavia
alueteorioita sovelletaan laajasti.

Kolmas erityispiirre liittyy olemassaolevan tieteellisen tiedon luon-
teeseen. Tiedon yhteys kunnallishallinnon ja politikan kiytint6ihin on
liheinen. Tami korostaa kunnallispolitiikan tutkimuksen soveltavaa luon-
netta. Vaikka kunnallispolitiikan piirissd tehdain my6s perustutkimusta,
suurin osa tutkimuksesta on kuitenkin luonteeltaan soveltavaa, kaytinnon
ongelmiin ratkaisuja tarjoavaa ja kuntaelimin péivittdisia ongelmia helpot-
tamaan pyrkivai tutkimustyotd. Tama merkitsee sitd, ettd tiedon kayttdjind
toimivat paljolti kuntien paittdjit ja kuntalaiset, valtion viranomaiset sekd
erilaiset jarjestot, jotka ovat tekemisissd kuntien kanssa. Soveltavan tutki-
muksen asemasta voidaan my6s puhua policy-orientaatiosta, jolla viitataan
ongelmasuuntautuneeseen yhteiskuntatutkimukseen sekd ns. todellisen
maailman tutkimisiin erotuksena laboratorio-olosuhteissa tapahtuvalle tut-
kimukselle.

Kunnallispolitiikkaa ja johtamista koskevan tutkimuksen
ajankohtaiset haasteet

Kunnallispolitiikan ja -johtamisen tutkimuksen haasteet liittyvat kiynnissa
olevaan yhteiskunnalliseen kehitykseen ja siind erityisesti kuntien yhteiskun-
nallisessa roolissa, toiminnan edellytyksissa ja hallinnan mahdollisuuksissa
tapahtuneisiin ja tapahtumassa oleviin muutoksiin. Nima nakyvar talld
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hetkelli kunnallishallinnon murroksena. Soveltavana tieteenalana kunnal-
lispolitiikan olisi kyettava tuottamaan sellaista tietoa, jolla autetaan kuntia
kehittimain muutoksen hallinnan edellyttamii valineiti ja strategista kapa-
siteettia tissd murroksessa. Toisaalta tutkimukseen tulee kuitenkin aina olla
lihtokohdiltaan kriictistd. Tama tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd kunnallis-
poliittisen tutkimuksen tehtavini ei ole ponkittad olemassaolevia rakenteita
tai toimintatapoja, joskaan se ei saa myoskain olla niitd itsetarkoituksellises-
ti muuttamassa.

Murroksen moottorina on siis yhtaalta kuntien tehtavissi ja toisaalta
toiminnan edellytyksissd viimeisten vuosikymmenien aikana tapahtunut
muutos. Ensiksikin kuntien palvelutehtavit ovat jatkuvasti laajentunecet.
Kun kansalaisille on syntynyt uusia palvelutarpeita ja niihin on pyritty vas-
taamaan, on palvelujen jarjestamisvastuu tyypillisesti tullut kuntien tehti-
viksi. Vastaavasti myos kuntien aluekehitystehtava on laajentunut siten, ettd
kunnat kantavat yhi suuremman vastuun alueellisen kehityksen aikaansaa-
misesta. Kuntien tehtavit ovat tand paivini aivan toiset kuin hyvinvointi-
valtion rakentamisen aikakaudella.

Toiseksi murrosta aikaansaavat kuntien toimintaedellytyksissd tapah-
tuvat todelliset ja ennakoidut muutokset. Kuntien toiminta ja strategiat
muotoutuvat tilanteessa, jossa vaikuttavat yhti aikaa niin menneisyyden,
nykyisyyden kuin tulevaisuudenkin dynamiikat. Tietyt menneisyyden ta-
pahtumat, esimerkiksi 1990-luvulla toteutetut hallinnonuudistukset, luovat
lahtokohtia kuntien toiminnalle. Kuitenkin kunnat joutuvat strategioissaan
myos jo huomioimaan tulevaisuudessa odotettavissa olevia tapahtumia, esi-
merkiksi vaeston ikdrakenteessa tapahtuvan muutoksen tai tyovoiman saa-
tavuudessa tapahtuvan muutoksen.

Yleiselld tasolla haasteita aiheuttavat sellaiset suuret kehityspiirteet
kuin globalisaatio ja kansainvalistyminen, tietoyhteiskuntakehitys, Euroo-
pan Unionin piirissd tapahtuva kehitys (erityisesti Unionin laajeneminen
scka talouspolititkan harmonisoiminen) sekd kansalaisten arvojen ja tarpei-
den muutokset. Myos viestonkehitykselld, sekd muuttoliikkeella ettd iki-
rakenteen muutoksilla on suuri vaikutus kuntien kykyyn hoitaa tehtavidin.
Kansallisella tasolla kuntien toimintaan vaikuttavat voimakkaimmin valtion
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toimet, joista 1990-luvulla tirkeimpia olivat kunnallishallinnon uudistuk-
set, aluepolitiikan uudistukset sekd valtion rahoitusvastuun vihentyminen
kuntien tuottamista palveluista. Nykyisin keskeisin on kunta- ja palvelura-
kenneuudistus.

Kolmanneksi, kuntien toiminnan luonne on muuttunut siten etti val-
tion yksityiskohtaisesta normi- ja resurssiohjauksesta ollaan siirrytty yhi
suurempaan autonomiaan ja itseohjautuvuuteen. Kunnallishallinnon insti-
tutionaalisen kontekstin on luonut 1980-luvun lopulla liikkeelle lahtenyt
radikaali hallinnon uudistusaalto, jonka seurauksena kunnallishallinnossa
voidaan puhua itseohjautuvasta kunnallishallinnosta, jossa toimintaa kuvaa
entistd suurempi vapaus ja vastuu omasta menestyksestd. Kunnat ovat omil-
laan, riippuvaisia omista toimenpiteistaan ja johtamisen onnistumisesta.

Kun tehtavit ovat laajentuncet, toimintaedellytykset muuttuneet ja
itseohjautuvuus lisiantynyt, seurauksena on kuntien murros. Téta murros-
ta — kunnallishallinnon kuohuntaa - luonnehtivat sellaiset piirteet kuin
voimakkaat kunnallispoliittiset ristiriitatilanteet, uusien toimintatapojen
etsiminen, alueellinen uudelleenorganisoituminen ja eriytyvi kehitys. Ris-
tiriidat nakyvit julkisuudessa lisaantyvind kunnallispoliittisina ongelmina,
luottamuspulana ja osallistumisaktiivisuuden ailahteluna. Uusia toiminta-
tapoja ovat etenkin kuntien ja jarjestojen sekd kuntien ja yritysten yhteisty6
palvelujen jarjestamisessd, yhteispalvelu, yhtioittaminen ja litkelaitostami-
nen. Nima ovat usein sidoksissa kuntajohtamisen hallitsevan paradigman
muutokseen, jota on tarkemmin kisitelty jo edelld kuntien johtamista kos-
kevassa luvussa. Alueellinen uudelleenorganisoituminen nikyy seudullisena
yhteistyond ja kuntaliitoksina, jonka seurauksena alue- ja paikallishallinnon
rajat muokkautuvat koko ajan uusiksi. Eriytyva kehitys puolestaan ilmenee
kaksijakoisena kehitystrendind, jossa toisilla kunnilla menee entistd parem-
min samaan aikaan kun monet muut kunnat painiskelevat entisti suurem-
pien ongelmien kanssa. Eriytyva kehitys samoin kuin alueellinen uudellee-
norganisoituminen ovat suoria seurauksia vallan ja vastuun hajauttamisesta,
koska paikallinen kehitys on entisti enemmin sidoksissa kuntayhteisojen
henkisiin ja aineellisiin resursseihin ja niiden kaytto6n.
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Yleiselld tasolla kunnallispolitiikan ja -johtamisen tutkimuksessa on
tarkeda suunnata huomio kunnallishallinnon kiynnissi olevaan murrokseen,
murrosta aikaansaaviin tekijoibin, sen ilmenemismuotoihin ja seurauksiin ja
ennen kaikkea hallintaan. Yksityiskohtaisemmalla tasolla esille voidaan nos-

taa seuraavia murroksen liittyvia tirkeimpia tutkimuksellisia haasteita:

1) Kuntajohtaminen, sen hallitsevan paradigman dysfunktiot ja nouse-
massa oleva paradigma (yhteison johtamisen kysymykset)

2) Paikalliset hallintasuhteet (local governance)

3) Alucellinen uudelleenorganisoituminen ja siini erityisesti kuntien vali-
nen yhteisty6 ja kuntafuusiot

4) Palvelujen ja osallistumisen uudet organisointitavat, erityisesti sahkdi-
nen hallinto

5) Kuntien eriytyvi kehitys; siihen liittyvit erityiset ongelmat ja niiden
hallinta

Kuntajohtaminen, sen hallitsevan paradigman dysfunktiot (hairiétekijét)
ja nousemassa oleva uusi johtamisparadigma (yhteisén johtamisen
kysymykset)

Kunnallispolititkkaa koskevassa tutkimuksessa on toistaiseksi kosketeltu
suhteellisen vihin uuden julkisjohtamisen ongelmakohtia. Byrokraattisen
johtamisen dysfunktioita on aikanaan kisitelty runsaasti. On luontevaa
olettaa, ettdi myos uudella julkisjohtamisella on omat hiiriotekijinsi. Ne
ovat vain jadneet toistaiseksi vihemmalle huomiolle. Osittain tima johtu-
nee siitd, ettd uuden julkisen johtamisen mukaisesta hallinnosta ei ole ollut
riittavasti kokemuksia. Yksittaisistd toimintamalleista, kuten tulosjohtami-
sesta tai sopimusohjauksesta (ks. Sihvonen 2006), on toki jo tehty runsaas-
tikin tutkimusta. Kokonaisvaltaista tutkimusta, jossa paradigman mukaisia
hallintokdytintoji ja niiden ongelmia olisi arvioitu, ei kuitenkaan Suomessa
ole olemassa. Onkin luultavaa, ettd tutkimusta tullaan jatkossa suuntaamaan
yhi enemmin siihen, mitkd ovat tirkeimmat uuden julkisen johtamisen mu-
kaisen hallintotavan ja -kulttuurin dysfunktiot; toisin sanoen mita odotta-
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mattomia vaikutuksia uudella julkisella johtamisella voidaan nihda olevan
ja mitd nama merkitsevit (esim. Meklin 2006).

Hiiriotekijoiden tunnistamisen ohella olisi kuitenkin kyettava jo
kiinnittdimdin huomiota tulevaisuuteen, eli etsimdan uutta kuntajohtami-
sen paradigmaa, joka syrjayttad uuden julkisjohtamisen. Kansainvalisessa
tieteellisess keskustelussa "governance” on usein nostettu tallaiseksi para-
digmaksi. Kuten edelld on todettu, governance on kuitenkin kiinnostunut
enemmin organisaation suhteista muihin organisaatioihin kuin organisaati-
oiden sisdisiin tekijoihin. Kuntajohtamisen tulevan paradigman olisi katet-
tava my6s kuntaorganisaation sisiisia toimintamalleja, jotta voitaisiin puhua
kuntajohtamisen paradigmasta. Lahtkohtana voisi olla kunnan nikeminen
laajemmassa yhteiséllisessd ja alueellisessa kontekstissa, jossa johtamisen
olennaisin tavoite on mobilisoida yhteison elinvoiman aktiviteetteja.

Paikalliset hallintasuhteet (local governance)

Organisaatioteoriassa kiinnostus on yhi enemmin siirtynyt organisaatioi-
den sisaisistd prosesseista niiden valisten suhteiden tarkasteluun. Vastaava
siirtyméd on nahtavissi my6s kunnallispolitiikkaa ja -johtamista koskevassa
tutkimuksessa, mistd kertoo timankin kirjan suuntautuminen juuri naihin
kysymyksiin. Sen lisiksi, mita tapahtuu kuntien sisalld, ollaan yhi enemmin
kiinnittamédssd huomiota sithen mita tapahtuu kuntien valisissd suhteissa
ja kuntien suhteissa muihin organisaatioihin. Organisaatioiden viliset ver-
kostot ovat useasta nikokulmasta kiinnostava tutkimuskohde, koska mo-
net julkiset palvelut ja elinkeinopoliittinen kehitysty6 tuotetaan sellaisten
organisaatioiden vilisten verkostojen kautta, joihin saattaa kuulua julkisia,
yksityisid ja kolmannen sektorin organisaatioita.

Kunnat ovat aina jossakin mairin toimineet osana verkostoa, jossa on
ollut mukana myds muita organisaatioita. Tahin saakka kunnat ovat kui-
tenkin voineet toimia suhteellisen riippumattomasti muista keskittyen l4-
hinni oman organisaationsa asioihin. T4ssi suhteessa tilanne on viime ai-
koina alkanut muuttua.
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Teoreettisina vilineina hallintasuhteiden tutkimuksessa on usein esitet-
ty sellaisia malleja kuin verkostoteoriaa ja verkostojohtamista, metodisena
naihin liittyvai verkostoanalyysii. Kaikki nima ovat kuitenkin toistaisek-
si melko kehittymattomia. Empiirisen tutkimuksen ja verkostoteorian
hedelmilliselld tavalla yhdistivat tutkimukset ovat viela melko harvinaisia.

Alueellinen uudelleenorganisoituminen ja siiné erityisesti kuntien vélinen
yhteisty0 ja kuntafuusiot

Alueellista uudelleenorganisoitumista on kisitelty luvussa maakunta- ja seu-
tuhallintoa koskevassa luvussa. Silli tarkoitetaan kunnista liikkeelle lihtevia
uudelleenorganisoitumista, jonka seurauksena erilaiset hallinnolliset rajat
muuttuvat tai niiden merkitys vihenee. Suurempi itseohjautuvuus johtaa
verkostojen rakentamiseen seka kilpailu- ja yhteistyosuhteiden korostumi-
seen. Hallinnon suhteita ja policy-prosesseja maarittivat enemman horison-
taaliset kuin vertikaaliset suhteet. Uudet koalitiot muokkaavat uusiksi ole-
massaolevia hallinnollisia rakenteita.

Millaisin hallinnollisin rakentein kunnat tulevaisuudessa toimivat?
Miki on tai mika tulisi olla maakunnan, seutukunnan ja kunnan vilinen
tyonjako? Mitd vaikutuksia on kuntafuusioilla ja -liitoksilla? Miten alueel-
linen uudelleenorganisoituminen etenee, miten sitd tulisi hallita ja miten
viltetddn uudelleenorganisoitumisen prosessiin liittyvat kielteiset sivuvai-
kutukset kuten kuntien tyéyhteiséjen ongelmatilanteet? Nima ovat erditd
alueellisen uudelleenorganisoitumisen tirkeimpid tutkimuksellisia kysy-
myksi.

Kuntien yhteistyon osalta esimerkiksi demokratian ja osallistumisen n-
kokulmasta tarvittaisiin tietoa siitd, miten kuntien vilinen yhteistyd ja sii-
hen liittyvit uudet seudulliset paatoksenteko- ja johtamistavat vaikuttavat
kansanvaltaisuuden toteutumiseen Suomen kunnallishallinnossa. Miki on
poliittisesti valittujen luottamushenkiloiden mahdollisuus vaikuttaa pai-
toksentekoon seudullisissa elimissd ja miten palveluiden seudullinen jarjes-
taminen muuttaa kuntalaisten mahdollisuuksia olla osallisina palveluiden
kehittimisessi.
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Palvelujen ja osallistumisen uudet organisointitavat, erityisesti séhkdinen
hallinto

Yhteiskunnallisen kehityksen ja hallinnon muutosten seurauksena syntynyt
itseohjautuvampi kunta vahvistaa rooliaan kehittajana. Kun keskushallinto
on hellittinyt otettaan, kunnilla ei ole ollut muuta mahdollisuutta kuin et-
sid uusia menetelmia ja toimintatapoja, joiden kautta voitaisiin selviytya ja
kehittii toimintaa.

Palvelujen ja osallistumisen uusia toimintatapoja ovat esimerkiksi
toimintojen ulkoistaminen ja yksityistiminen ja toteuttaminen yhdessa
vapaachtoisscktorin kanssa. Monissa kunnissa kehitellaan yhteispalvelua yh-
dessd valtionhallinnon, kolmannen sektorin ja seurakuntien kanssa. Erilais-
ten projektien ja ohjelmien mairi kasvaa jatkuvasti, standardit ja sahkdinen
asiointi yleistyvit palveluissa, arvioinneista on tulossa yhi merkittivimpi
osa paivittdistd hallintotapaa, uusia suoran osallistumisen ja vaikuttamisen
tapoja kehitellddn niin tietoverkkojen avulla kuin hallinnollisten reformien-
kin kautta.

Eris kiinnostavimmista uusista organisointitavoista on sihkoinen hal-
linto. Sihkoiselld hallinnolla valjasti maaritellen tarkoitetaan niita julkisen
hallinnon palveluja ja prosesseja, joiden hyodyntamisessa tieto- ja viestinta-
teknologia on keskeisessi roolissa. Sahkoisen hallinnon on nihty sisiltivin
monia ja enimmikseen myonteisind pidettavid vaikutuksia yhteiskuntien
poliittisten jarjestelmien ja julkisen hallinnon kehittymisen kannalta. Tie-
totekniikan ja tietoverkkojen avulla on ajateltu mm. voitavan tehostaa tyo-
suorituksia, vihentdd kustannuksia, vahentaa rutiininomaisia tyotehtavid ja
parantaa kansalaisille tarjottavien palvelujen laatua. Laajakatseisissa visiois-
sa sahkoisen hallinnon merkitys on yleensi yhdistetty nimenomaan niiden
tarjoamaan mahdollisuuteen supistaa ajan ja paikan merkitysta erilaisten
toimintojen kannalta. T4std nikékulmasta uuden teknologian hyodyntimi-
nen kuntien palveluissa ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksissa liittyy
yleisesti julkisten palvelujen kehittamiseen niiden joustavuuden ja saatavuu-
den osalta seki erityisesti alueellisen tasa-arvon edistimiseen yhteiskunnas-
sa.
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Yhteiskunnan tasapainoinen kehitys murroksessa edellyttia tutkimusta
ja tietoa niistd monista vaikutuksista, joita tillaisilla uusilla innovaatioilla
viistaimaicti on. Tutkittava on esimerkiksi, miki on virtuaalihallinnon mer-
kitys kuntien organisaatioiden ja tyontekijéiden kannalta, millaisia muu-
toksia sihkoinen hallinto edellyttid tai mahdollistaa hallinnon rakenteissa
(ks. esim. Toivanen 2006) tai miten palvelut vaikuttavat kuntalaisten tasa-
arvoon, vaikuttamismahdollisuuksiin ja osallistumisaktiivisuuteen.

Eriytyva kehitys; siihen liittyvét erityiset ongelmat ja niiden hallinta

1990-luvun loppupuolelta lihtien kunnissa on ollut kdynnissa eriytyvi ke-
hitys. Papiirteissain taima nikyy siten, ettd osalla kunnista kehitys on hyvin
myonteistd; vaestonkehitys on positiivinen, kunnissa toimii yrityksid, jotka
tarjoavat kuntalaisille hyvin palkattuja tyopaikkoja ja kunnilla on mahdol-
lisuus yllapitaa hyvia palveluja seka investoida uusiin rakentamiskohteisiin.
Toisilla kunnilla taas kehityskierre on ollut negatiivinen ja johtanut tilan-
teeseen, jossa kunnilla on suuria vaikeuksia lakisidteisten palveluidenkin
jarjestimisessa.

Eriytymiskehityksen eteneminen ei ole vield laajemmin pakottanut
arvioimaan uudelleen nykyisia politiikka- ja johtamiskaytintja. Se ei myos-
kain ole murtanut vallalla olevia ajattelutapoja valtion, kuntien ja yksilon
suhteesta. Murroksen jatkuminen edellyttad kuitenkin ennemmin tai my6-
hemmin voimakkaita toimenpiteitd, jos valtiollisen ajattelumme peruskive-
ni oleva kansalaisten yhdenvertaisuus halutaan turvata.

Kunnallispolitiikan tutkimuksen erdana tehtavini on kuntien erilaisten
tilanteiden, resurssien ja mahdollisuuksien seka eri tavoin organisoituvan
alueellisen ja paikallisen toiminnan merkityksien tutkiminen. Kunnilla on
liikkumavaraa nykyisessakin kuntien murroksessa, joskin tima litkkumavara
vaihtelee suuresti eri kuntien vililld. Kysymys on siitd, miten tama litkku-
mavara muotoutuu ja ilmenee, ja mitkd ovat sen erilaiset vaikutukset. Kes-
keinen kysymys on my6s, mita edelld kuvattu kehitys merkitsee hyvinvointi-
yhteiskunnalle, kunnille hyvinvointipalveluiden jirjestdjind ja kuntalaisille.
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5.3. Kunnallistalouden tutkimus

Julkisen sektorin osuus on ollut merkittavi suomalaisen yhteiskunnan hyvin-
vointikehityksessd, jonka on mahdollistanut suotuisa kansantalouden kas-
vu. Julkisen sektorin sislld kuntien tehtivi hyvinvointipalvelujen takaajana
on kasvanut, kun valtio on menneind vuosikymmenina siirtinyt kunnille
runsaasti palvelujen jarjestimis- ja rahoittamisvastuuta. T4std on seurannut
se, etta kuntien talous on laajentunut julkisen sektorin sisalla. Verorahoittei-
sen sektorin kasvun rajoittamispyrkimyksista ja jopa supistamispyrkimyk-
sistd huolimatta kuntien merkitys hyvinvointiyhteiskunnan kehittijina ja
yllapitjana on ratkaisevan keskeinen. Tidstd syysta on tarkedtd, ettd kunti-
en taloutta hoidetaan hyvin ja tima edellyttad kuntataloudesta, seki reaa-
litaloudesta ettd rahataloudesta, ajantasaista ja monipuolista tutkimusta.
Kunnallistalouden tutkimuksen tarve lisiantyy koko ajan, vaikka talouden
tutkimusta on harjoitettu muutamista nikokulmista vuosikymmenien ajan
(Nisi 1996). Kunnallistalouden kasvun lisiksi tutkimuksen tarvetta tuovat
tyydytettivien tarpeiden lisidntyminen ja painotusten muuttuminen (esim.
erikoissairaanhoito, vanhustenhoito), kuntien toimintaympiriston muu-
tos (esim. kaupungistuminen) ja nopeasti muuttuvat toimintamallit (esim.
kuntien vilinen yhteistyd).

Kunnallistalouden tutkimus pyrkii eri muodoissa kuvaamaan, selit-
timiin ja ennustamaan talouden perusongelmiin pohjautuvia ilmioitd.
Taloudenhoidon arkipaivin ongelmat kytkeytyvit laheisesti tai kaukaises-
ti talouden perusongelmaan, niukkuuteen eli siihen, ettd tarpeita on aina
voimavarojen enemmin. Tdma ongelma odottaa ratkaisuaan myos kuntien
jokapiivaisessa paatoksenteossa. Kunnallistalouden tutkimus pyrkii autta-
maan timin ongelman hallinnassa muun muassa

- tuottamalla malleja voimavarojen allokointia varten ja arvioimalla nii-
den toimivuutta (esim. tulosohjausmallit)

—  kehittimilld tehokkaampia toimintamuotoja (esim. kuntien vilinen
yhteistoiminta)
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- selvittamalld rahoituksen riittavyytta ja rahoitusjirjestelmien kannusta-
vuutta

- rakentamalla laskentajirjestelmid kustannusten selvittimiseksi

- tekemilld laskelmia eri toimenpiteiden vaikutuksista (esim. sairaanhoi-
don vaikuttavuus)

Kunnallistalouden tutkimuksen aluetta ja sisiltoa voidaan kuvata ensiksikin
rajaamalla sen suhdetta muihin tieteenaloihin ja toiseksi tunnistamalla eri-
laisia tutkimustyyppeja kunnallistalouden tutkimuksessa.

Kunnallistalouden tutkimus tieteiden kentassa

Kunnallistalouden tutkimuksella on paljon yhteistd edelld esiteltyjen
kunnallisoikenden ja kunnallispolitiikan kanssa. Kaikissa niissd kohteena on
demokraattiaan perustuvan itsehallinnollisen toimijan eli kunnan toimin-
ta, mutta oppiaineet kisittelevit niitd eri nikokulmista. Nailla oppiaineilla
on paljon yhteisti nimenomaan kohteensa kautta, mutta niissd ovat omat
korostukset. Kunnallispolitiikan keskeinen nikékulma on johtaminen mo-
nimutkaisessa poliittis-hallinnollisessa ymparistossa. Kunnallisoikeuden
nikokulmana ovat ne pelinsiannét, erilaiset siadokset, joilla johtaminen
tapahtuu.

Talouden perustoiminta on reaalitalous, joka on tuotannontekijoiden
kayttamistd palvelujen aikaansaamiscksi ja palvelujen kayttod tarpeiden
tyydyttamiseksi. Raha toimii reaalitalouden vaihdon vilineeni ja arvon mit-
tana. Talouden peruskysymyksia kisiteltiin laajemmin edelld luvussa 1.5.

Kunnallistalouden, kunnallispolitiikan ja kunnallisoikeuden suhteita
voidaan vield kuvata seuraavasti. Kunnallistalouden ytimena on siis kunnan
reaalitalous, eri tavoin jarjestetty palvelutuotanto ja sen rahoitus. Kunnan
johtamisessa (kunnallispolitiikka) keskeinen tehtivi on johtaa tita palvelu-
tuotantoa ja rahoitusta. Kunnan johtamista harjoitetaan vahvistettujen
pelinsdintojen, lakien ja muiden siddosten (kunnallisoikeus) mukaan. Ra-
jat oppiaineiden valilld eivit ole tarkat ja samaa ilmi6ta saatetaan kisitelld
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kaikissa oppiaineissa. Kunnallistaloudessa on esimerkiksi kehitetty teoriaa
eli kisitteitd ja ajattelutapoja kunnan budjetista ja budjetoinnista (ks. esim.
edelld luku 1.5. tulosohjauksen mallit). Lainsiddinnossi sitten siddetdin,
miti budjetointitapaa kunnissa sovelletaan (Kuntalaki 65 §).

Kunnallistalouden tutkimus on my6s osa muuta taloustieteellista tutki-
musta. Kunnat ovat osa kansantaloutta ja julkista taloutta. Tdsta syntyvat
yhtyméikohdat kansantaloustieteeseen ja sen haaroihin. Toisaalta kunnat
ovat organisaatioyksikkéjd, mistd seuraa yhtymakohtia liketaloustieteen tai
laitosten taloustieteen kanssa. Yhtymikohdat nakyvit siind, ettd kunnallis-
talous kéyttai kansantaloustieteen ja liiketaloustieteen kehittimia kisittei-
ta ja tutkimusotteita. Kdytannon kunnallistalouden hoitaminen on myds
lahentynyt viime vuosina yritysten johtamista. Merkillepantavaa onkin se,
ettd kansainvalisesti kunnallistaloutta tutkitaan monissa yliopistoissa ja lai-
toksissa jonkin muun tieteenhaaran osana. Useimmiten kunnallistalouden
asioita tutkitaan kansantaloustieteen tai liiketaloustieteen parissa.

Kunnallistalouden tutkimuksen luokittelua

Kunnallistalouden tutkimuksessa tehddin perustutkimusta ja soveltavaa
tutkimusta. Perustutkimuksen kohteena on tunnistaa ja kehittad pysyviis-
luoteisia teorioita ja ajattelumalleja, joiden avulla voidaan hahmottaa talou-
den ilmi6ita eri tilanteissa ja eri aikavaleilld. Tutkimuksen tuloksena syntyy
vilineitd, joilla voidaan tehdd muuta tutkimusta. Soveltava tutkimus on luo-
teeltaan enemmin tiettyyn konkreettiseen tilanteeseen kohdistuvaa tutki-
musta, jossa selvitetddn, miten asia tai ilmi6 on tuossa tilanteessa.

Suomessa kunnallistalouden tutkimuksen pidpaino on ollut vahvasti
soveltavan tutkimuksen puolella. Kunnallistalouden perustutkimusta on
Suomessa tehty melko vihan. Kunnallistalouden tutkimuksessa ja kaytin-
nossa sovelletusta teoriasta on huomattava osa syntynyt yleisten taloustietei-
den tutkimuksissa. Kunnallistalouden tutkimus kayttad esimerkiksi yleisia
taloustieteen teorioita ja késitteitd kuten allokaatioteoria, laskentatoimen
mittausteoria, budjetointiteoria ja kustannusteoria. Nima usein tarjoavat-
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kin hyvat vilineet lihestya kuntataloutta, mutta useilla kisitteilld saattaa on
erilainen merkitys kunnissa kuin muissa organisaatioissa. Kuntatalouden
ilmiot tarvitsevat myos kisitteitd, joita ei kiytetd markkinataloudessa.

Soveltavan tutkimuksen tuloksilla odotetaan olevan kayttod valiceo-
masti tai lahitulevaisuudessa. Soveltavasta tutkimuksesta ovat esimerkkind
muun muassa

- muuttoliiketutkimukset (Helin ym. 1998 ja Kallio ym. 2001),

- kuntien vuotuisista talousarvioista ja tilinpaatoksista tehdyt analyysit,

- valtion toimenpiteiden vaikutusta kisittelevit tutkimukset,

- kuntien elinkeinotoiminnan rahoitukseen liittyvit arviointitutkimuk-
set ja

- erilaisten laskentajirjestelmien tai mallien kehittdminen.

Kunnallistalouden tutkimusta voidaan jisentai kohteensa mukaan neljain
ryhméin: Kunta paikallistaloudellisena toimijana, kuntakonsernin talous ja
talousjohtaminen, fiskaalinen federalismi ja valtio—kunta-suhde ja eri sekto-
reiden vaikuttavuustutkimukset.

Kunta toimijana paikallistaloudessa (local public economics)

Paikallistalouden toimijana kasittelevd tutkimus tarkastelee kuntaa
elinkeinoelimin edistdjana, verkostotoimijana ja kokonaisuudessaan alueen
generaattorina. Tamin alueen tutkimus soveltaa paiasiassa kansantaloustie-
teen kayttimia kysymyksenasetteluja ja menetelmii. Paikallistalouden lin-
jalta on viime vuosina tehty muutamia vaitoskirjatasoisia tutkimuksia, joissa
kunta on joko keskeisessa tai sivuroolissa.

Suomalainen itsehallinnollinen kunta on vahva paikallinen toimija, joka
luo edellytyksidalueensaelinkeinotoiminnalle. Kuntaa tarkastellaan paikalli-
sena toimijana, joka vaikuttaa oman alueensa toimintaan, mutta on myos
osa laajempaa kokonaisuutta eli osa aluetaloutta, julkista taloutta ja koko
kansantaloutta. Muutosta tapahtuu kaikilla niilld tasoilla. Kaupungistu-
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minen on viime vuosina kasvanut kaupunkitalouden tutkimusta (urban eco-
nomics, urban public finance). Tyypillisia tutkimuskohteita ovat kasvavien
kaupunkien toimintojen sijoittaminen, vetovoimaisuustekijit tai elimisen
kokonaiskustannukset kaupungeissa (esim. Laakso 1997).

Viime vuosina ovat Suomessa lisidntyneet pyrkimykset muodostaa
peruskuntia suurempia seutukuntia ja alueita. Tima on lisinnyt selvisti
aluetalouteen kohdistuvaa tutkimusta. Térkeita kohteita ovat muun muassa
taloudellisen kehityksen selittiminen (esim. Kauppinen ja Karhu 2002) ja
kuntien sisdinen ja kuntien vilinen muuttoliike (Kallio ym. 2001).

Kiinnostava alue on myos kunnan elinkeinopolitikan vaikutusten
selvittiminen (esim. Pirkola 1997). Kunnat pyrkivit lisiamaan aktiivisuutta
elinkeinoelimissi ja panostavat tille alueelle. Vaikutuksia voidaan ennakoi-
da tai selvittai jalkikdteen muun muassa kustannus-hy6tyanalyysin avulla.
Menetelmallisesti paikallistalouden linjalla kiytetain tavallisimmin kvanti-
tatiivisen tutkimuksen aineistoja ja menetelmia.

Kuntakonsernin talous ja talousjohtaminen

Keskeisen lahestymistavan kunnallistaloudelliseen tutkimukseen tuo se,
ettd kunta on itsendinen talousyksikko ja erilaisista osayksikoistd koostuva
konserni. Kuntakonsernin tutkimukseen kuuluu se alue, jossa kuntaa tar-
kastellaan ensisijaisesti verovaroilla toimivana palvelujen tuottajana ja jirjes-
tajand. Talld suunnalla keskeiset tutkimuksen painoalueet liittyvit kunnan
talouden ohjaamiseen ja talouden mittaamiseen.

Kuntien talouden objaus on muuttunut viime vuosikymmenelld varsin
paljon OECD-maissa laajalti lipikiydyn New Public Management -refor-
min suuntaviivojen ja kuntalaissa (365/1995) hyviksyttyjen periaatteiden
mukaisesti. Ensiksikin kun aiemmin vallalla oli ajatus, ettd kunta tuottaa
palvelut pidasiassa oman organisaationsa puitteissa, nyt kuntaa ei kisitetd
enid palvelun tuottajaksi vaan jarjestijiksi (Kuntal 2 §). Kunta on vastuussa
siitd, ettd kuntalaiset saavat ne palvelut, jotka heille lain mukaan kuuluvat.
Silla, kuka nima palvelut kiytinndssa tuottaa tai miten ne tuotetaan, ei
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endd nykyisin ole monessakaan tapauksessa merkitysta. Tama kehityssuunta
on merkinnyt sitd, ettd kunnat ovat yha enenevissa mairin alkaneet pohtia
palvelujen vaihtochtoisia tuottamistapoja ja organisaatiomuotoja. Kunta
voi jarjestaa palvelut perinteisten virastoyksikoiden lisiksi liikelaitoksien,
kuntayhtymien, osakeyhtididen ja siitididen avulla. Kunnat ovat myos
viime vuosina lisinneet ostopalvelujen kayttod. Niinikddn kunnat ovat ul-
koistaneet erdiden palvelujen tuotannon. Tama muutos on luonut tarvetta
erilaisten yksikkojen tuloksellisuuden ja ohjauksen tutkimukseen.

Kunnan talouden ohjaus on my6s muuttunut resurssiohjauksesta tulos-
ohjauksen suuntaan. Kuntien talouden keskeinen ohjauksen viline, talous-
arvio on muuttunut tulosbudjettityyppiseksi. Kun voimavarat eivit riita
kaikkeen, budjettipaatoksessa tehdian valintoja, kyse on siis priorisoinnista.
Talouden ohjauksen suunnalla tarkastellaan budjetointiin, taloussuunnit-
teluun, tarkastukseen ja arviointiin liittyvid asioita. Tutkimuksen kohteena
ovat myos uudentyyppiset ohjausmallit kuten sopimusohjaus, tilaaja-tuot-
tajamallit, kehysohjaus ja palvelusetelit sekd kuntien liiketoimintaan ja yk-
sityistimiseen liittyvit asiat. Kaikki ndmi muutokset tuovat runsaasti uusia
tutkittavia aiheita. Viime vuosina kunnan talouden ohjausta on tutkittu
muun muassa vallankiyton nikokulmasta (Hannu Tuittu 1994), ohjaus-
jarjestelmin (Alpo Karila 1998) ja taloudellisen paitosvallan jakautumisen
nikokulmasta (Sakari Mottonen 1998).

Kunnan johtamiseen tarvitaan informaatiota kunnan taloudesta ja titi
tuottaa kunnan laskentatoimi. Usein laskentatoimi maaritelliin mittaami-
seksi, jossa sen teoreettiset juuret ovat. Toimiva laskentatoimi on erityisen
tarked, koska kunnan johtamisessa tarvitaan tarkkoja tietoja muun muassa
edullisempien vaihtoehtojen kustannuksista, kustannusvaikutuksista, kun-
nan vuotuisen tulorahoituksen riittivyydesti tai investointien rahoitustar-
peesta.

Kunnat siirtyivit vuoden 1997 alusta lahtien kiyttimain soveltuvin
osin markkinasekrorille alun perin tarkoitettua kirjanpitolakia, jonka tuot-
tama tieto tarjoaa uusia mahdollisuuksia kuntien tilinpaitosanalyysiin.
Tilinpaitostiedoista on mahdollista laskea erilaisia tunnuslukuja, jotka
kuvaavat kunnan talouden tasapainoa, tulojen ja menojen rakennetta sekd
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kunnan vakavaraisuutta ja rahoitus- tai jarjestelyvaraa. Rahboituksen lasken-
tatoimeen (financial accounting) ollaan luomassa kansainvalisii standarde-
ja. Kaiken kaikkiaan rahoituksen laskentatoimi antaa kuvaa siitd, "menecko
kunnilla taloudellisesti hyvin”. Aineistoina kiytetddn ensisijaisesti kirjanpi-
don tuottamaa tietoa. Taloutta kuvaavista mittareista ja tunnusluvuista on
tehty joukko tutkimuksia, mutta yrityssektoriin verrattuna tietimys on viela
vaatimatonta. Taltd suunnalta on viime vuosikymmenella tehty vain kaksi
viitoskirjaa (Helin 1991 ja Kotonen 2000). 1990-luvulla on tehty muu-
tamia chdotuksia kuntatalouden tilan analysoimiseksi, esim. Hoikka ym.
1999).

Johdon laskentatoimen (management accounting) puolella keskeisti on
kunnan reaaliprosessin eli toimintaprosessin tuloksellisuuden selvittiminen
paatoksentekoa varten. Kunnan rahaprosessin puolelta laskettu, kirjanpidon
osoittama tulos voi olla hyvi eli kunnalla menee hyvin, mutta reaaliprosessin
aikaansaannos ei samanaikaisesti ole vilttamatea hyva. Silloin "kuntalaisil-
la ei mene hyvin” eli kuntalaiset eivit saa hyvia vastiketta verorahoilleen.
(Helin et al. 1996.) Kunnallistaloudessa onkin aivan ensisijaista tarkastel-
la yhdessd raha- ja reaaliprosessia. Johdon laskentatoimen puoli kisittelee
reaaliprosessin asioita vaikkakin ensisijaisesti rahamitoilla. Sen osa-alueita
ovat perinteinen kustannuslaskenta, toimintolaskenta, henkilostolaskenta ja
ympiristolaskenta. Johdon laskentatoimen alueella tehdain my6s vertailu-
laskelmia toimintojen vaihtoehtoisten jarjestimistapojen edullisuudesta tai
investointien kannattavuudesta ja ajoituksesta.

Fiskaalinen federalismi — valtio—kunta-suhde

Kolmanneksi linjaksi voidaan erottaa kunta-valtio-suhdetta késittelevi
taloudellinen tutkimus, jonka ytimen muodostaa valtion ja kuntien valinen
tehtdvien- ja rahoituksen jako. Naitd kysymyksi tarkastelee erityisesti fis-
kaaliseksi federalismiksi kutsuttu tutkimusalue. Fiskaalisen federalismin teo-
rian peruskysymyksia ovat muun muassa millaisia ja minka kokoisia julkisen
sektorin tasojen tulisi olla, mitka olisivat niille sopivat tehtivit ja miten



Kuntatutkimus ja sen lahestymistavat 359

ne tulisi rahoittaa. Edelleen, miten eri tasojen menojen ja tulojen erotuk-
sena syntyvat fiskaaliset vajeet ovat katettavissa erilaisilla tulonsiirtomeka-
nismeilla kuten valtionosuusjirjestelmilld ja muilla alueellisten tuloerojen
tasausmekanismeilla. Kuntien taloutta osana koko julkistaloutta koskettavat
myos musgravelaisen julkistalousopin julkisen vallan tehtavit, allokaatio-,
tulonjako- ja stabilisaatiotehtava. Miten ndma jactaan eri hallinnontasojen
kesken?

Valtio-kunta-suhdetta on kisittelevid vaitoskirjoja on tehty muutamia

(Oulasvirta 1996 ja Laasanen 1999).

Palvelusektoreiden vaikuttavuustutkimus

Kuntien kdytannossd hoitamia tehtavid taloustieteessa tutkivat eri sektorei-
hin erikoistuneet tieteenhaarat, koulutuksen taloustiede (economics of edu-
cation), terveystaloustiede (health economics), sosiaalitaloustiede (social
economics), asumisen taloustiede (housing economics), kulttuurin talous-
tiede (economics of culture) ja ympiristotaloustiede (economic of environ-
ment). Kaikki nimi sektorit toimivat talouden lakien alaisena. Kunnalliset
paatoksentekijat joutuvat allokoimaan voimavarat niiden sektoreiden kes-
ken. Silloin on tirkeiti tietid, millaisen vastikkeen uhratut varat tuottavat
kullakin sektorilla. Aikaisemmin tutkimuksissa painotus oli niden sekto-
reiden suoritteiden taloudellisuuden (economy) ja tuottavuuden (efficien-
cy) tutkimuksessa. Viime vuosina yhi enemmin tutkimus on kohdistunut
scktoreiden vaikuttavuusprobelmatiikkaan (effectiveness), toisin sanoen
sithen, millaisia vaikutuksia aikaansaaduilla suoritteilla on kuntalaisten eli-
main ja miten ne edistdvit hyvinvointia.

Kaikkien tissd mainittujen sektoreiden ongelmat ovat ajankohtaisia,
mutta erityisesti terveystaloustieteen tulokset ovat kdyneet tirkeiksi viime
vuosina kun sairaanhoidon menot ovat pyrkineet kasvamaan voimakkaas-
ti. Tami suunta tarjoaa monenlaisia tutkimusmahdollisuuksia erilaisilla
tutkimusotteilla.
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Kunnallistalouden tutkimusotteista

Edelld esiteltyja tutkimuskohteita tutkimuksessa lahestytian erilaisilla
tutkimusotteilla. Tutkimusotteella tarkoitetaan tissd kokonaisuutta, joka
muodostuu siitd, miten tutkimuksessa asetetaan tutkimustehtivi, millai-
sella aineistolla ja menetelmalla tutkimus toteutetaan ja minka luonteisia
tutkimustulokset ovat. Eri tieteenalat tutkivat samoja perusilmiéiti, mutta
erilaisilla aineistoilla ja menetelmilla.

Tieteenfilosofian tasolla tyypillisesti kunnallistalouden tutkimus pai-
nottuu positivistiseen suuntaan, jossa etsitiin siinnonmukaisuuksia ja seli-
tyksid ilmiéille. Tutkimusaineistona ja -menetelmana kaytetadn suurehkoja
tilastollisia aineistoja tai vain loogista paittelya. Kunnallistaloudelle ei ole
vieras myoskaan hermeneuttinen tutkimus, jonka tarkoitus on lisitd ymmar-
tamysta ilmioistd eli saada ilmidille hahmo.

Kunnallistalouden tutkimuksissa osa on tehty laajoilla kvantitativisil-
la tilastoaineistoilla ja -menetelmilld. Kunnista kerdtdin yleista tilastointia
varten paljon tilastoja, jotka kuvaavat monipuolisesti kuntien taloutta ja sen
kehitysta. Tilastoja analysoimalla voidaan kuvata tai selittd talouden ilmi-
oita ja mahdollisesti mys pyrkid ennustamaan tulevaa kehitysti. Ennustus-
ten tekemiseen olevan tiedon perusteella liittyy monia epavarmuustekijoita,
vaikka usein korostetaankin tulevaisuuden tutkimuksen tarkeytta.

Tutkimus voi olla case-tutkimus, jossa voidaan kaytead erilaisia tiedon-
hankintamenetelmi, haastatteluja, kyselyji ja taloushallintoa kasittelevad
kirjallista aineistoa. Case-tutkimuksella voidaan hakea syvallisempaa ymmar-
rystd jostakin ilmioistd, josta ei oikein tiedetd millainen tuo ilmi6 on. Case-
tutkimus voi kytkeytya laajemmalla aineistolla tehtaviin tutkimukseen siten,
ettd ensivaiheessa tehddin case-tutkimus, jotta saadaan riittavasti ymmarrys-
td laajemman tutkimuksen tekemiseksi tai jalkikdteen siten, ettd syvennetdin
ymmarrysta laajemmasta tutkimuksesta esiinnousseista asioista.

Kunnallistaloutta on tutkittu myos selvittimalld talouden toimijoiden
kayttaytymista ja ajatuksia kokoamalla tietoja kyselyilli. Vaikka haastattelut
eivat ole kovin yleinen kunnan talouden tutkimusmenetelma, on tutkimusta
mahdollista tehdi ja on tehty my6s haastattelumenetelmilli.
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Kunnallistaloudelle tyypillinen tutkimusote on mallien rakentaminen
Jja testaaminen. Tyypillista timi on perustutkimuksessa, jossa rakennetaan
uusia kisitteitd ja niiden vilisid suhteita. Malleja voidaan rakentaa eri tarkoi-
tuksiin. Aluetaloudessa malli voi koskea vaikka alueen taloudellisen kas-
vun selittimistd. Malleja tehdddn myds soveltavassa tutkimuksessa, mistd
esimerkkeini ovat suoritteiden hinnoittelumalli tai kustannuslaskentamalli.
Téhin tutkimusotteeseen kuluu itse mallin rakentaminen ja sen toimivuu-
den testaaminen eri tavoilla.

Kunnallistaloudelliset tutkimuksen tulevaisuuden haasteet

Timin hetken arvion mukaan kunnallistalouden tutkimuksen tarve voi-
mistuu huomattavasti tulevaisuudessa. Kun tarpeet kasvavat voimavaroja
nopeammin, on valintoja tehtdessi entista tarkemmin tiedettdvd mihin voi-
mavarat pitdd kohdentaa parhaan vastikkeen saamiseksi. Tutkimuksen tarve
lisadntyy todennakoisesti kaikilla edelld esitellyilld alueilla, mutta erityisesti
vaikuttavuusvertailuilla on tulevaisuudessa suuri tarve. Valintoja tehtiessa
paattdjien on selvitettiva toimenpiteiden vaikutukset entistd perusteelli-
semmin seka asiakkaisiin ettd laajemmin yhteiskuntaan. Kuntien lisaantyva
seutuyhteistyd luo tarvetta tutkia erilaisten vaihtoehtojen edullisuutta ja
kustannusten jakamista osapuolten kesken. Kaiken kaikkiaan kunnallista-
louden tutkimuksella on edessdin suuria ja kiinnostavia haasteita.
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LITE1

Kuntalaki (365/95)

1 luku
Yleiset sdénnokset
1§
Kuntien itsehallinto
Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa.

Kunnan paétdsvaltaa kayttaa asukkaiden valitsema valtuusto. Valtuustosta samoin kuin kansanaén-
estyksesta ja asukkaiden oikeudesta muuten osallistua ja vaikuttaa kunnan hallintoon sdédetaan
jaliempand.

Kunta pyrkii edistdméén asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta alueellaan.

2§

Kunnan tehtavat
Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saadetyt tehtavat. Kunnille ei saa
antaa uusia tehtavi tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtavia tai oikeuksia muuten kuin saatamalla
Siitd lailla.

Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavia.
Kunta hoitaa sille laissa saadetyt tehtévat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtévien
hoidon edellyttdmia palveluja kunta voi hankkia mys muilta palvelujen tuottajilta.

3§

Séanndsten soveltaminen
Kunnan hallinnossa noudatetaan tata lakia, jollei lailla toisin séadeta. (1.2.2002/81)

Sen estdmatta, mitd muualla laissa saédetdan kuntien yhteistoiminnan muodosta, asianomaisten
kuntien perustama kuntayhtymé voi hoitaa lailla kunnalle tai kuntien yhteisesti hoidettaviksi sdédet-
tyjd tehtdvid. Samoin voidaan sopia, ettd téllaisista tehtavista huolehtii toinen kunta tai toisten kuntien
perustama kuntayhtyma.

4§

Kunnan jésen
Kunnan jésen on:

1) henkild, jonka kotikuntalaissa (201/94) tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on (kunnan asukas);
2) yhteisd, laitos ja saétio, jonka kotipaikka on kunnassa; seka
3) se, joka omistaa tai hallitsee kiinteda omaisuutta kunnassa.
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5§
Kunnan nimi
(19.12.1997/1198) Kunnan nimen muuttamisesta paattaa valtuusto. Ennen p&étoksen tekemistd asiasta
on hankittava Kotimaisten kielten tutkimuskeskuksen lausunto. Nimen muuttamisesta on viipymétta
iimoitettava asianomaiselle ministeridlle.
Kunta voi kayttaa nimitystd kaupunki, kun se katsoo tayttdvansa kaupunkimaiselle yhdyskunnalle asetet-
tavat vaatimukset.
6§
Kunnanvaakuna
Kunnalla voi olla valtuuston hyvaksyma kunnanvaakuna. Ennen vaakunan hyvaksymisté kunnan on
hankittava kansallisarkiston lausunto.
Vaakunan kayttoa valvoo kunnanhallitus tai johtosa@nndssa maaratty kunnan muu viranomainen.
7§
Jarjestyssaanto
Valtuusto voi yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden edistamiseksi hyvaksya jérjestyssaantoja, joiden
rikkomisesta (jarjestyssaantdrikkomus) voidaan tuomita sakkoon sen mukaan kuin siité erikseen
sdadetaan.
Ennen jérjestyssdénndn hyvaksymistd tai muuttamista kunnan on hankittava laaninhallituksen lausunto.
Jarjestyssaantorikkomuksesta tuomittua sakkoa ei saa muuntaa vankeusrangaistukseksi.
8§
Valtion ja kunnan suhde
Sisdasiainministerid seuraa yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta seké huolehtii, ett kuntien itsehallinto
otetaan huomioon kuntia koskevan lainsdadénnon vaimistelussa.

Laaninhallitus voi kantelun johdosta tutkia, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien mukaan.
Kuntia koskevaa lainsaadantoa, periaatteellisesti tarkeita ja laajakantoisia kunnallishallinnon ja -talouden
asioita seka valtion- ja kunnallistalouden yhteensovittamista késitellaén valtion ja kuntien neuvottel-
umenettelyssd, josta sdédetaan asetuksella.

2 luku
Valtuusto
9§
Kunnallisvaalit
Valtuuston jasenet ja varajésenet (valtuutetut ja varavaltuutetut) valitaan kunnallisvaaleissa vaalivuotta
seuraaviksi neljksi kalenterivuodeksi.
Kunnallisvaalit toimitetaan valittomina, salaisina ja suhteellisina. Kaikilla &anioikeutetuilla on yhtaléinen
aénioikeus.
Kunnallisvaalien ja muiden kuin varsinaisten kunnallisvaalien toimittamisesta sdadetaan kunnallisvaali-
laissa (361/72).
10§
Valtuutettujen lukumaara
Valtuutettuja valitaan kunnan asukasluvun mukaan seuraavasti:
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Asukasluku  Valtuutettujen luku
enintdén 2000 17
2001-4000 21
4001-8000 27
8001-15000 35
15001-30000 43
30001-60 000 51
60 001-120000 59
120 001-250 000 67
250 001400000 75
yli400000 85

(22.12.1995/1647) Kunnassa, jonka asukasluku on enintaan 2 000, valtuusto voi vaalivuoden kesakuun
loppuun mennessa paattaa valittavaksi valtuutettuja pienemmankin parittoman lukumaaran kuin 17,
ei kuitenkaan vahempaa kuin 13. Lukumééran muutoksista on viipymattd iimoitettava sisaasiainminis-
teridlle.

(22.12.1995/1647) Téssa pykéldssé séadetty asukasluku mééréytyy véestétietolaissa (507/93) tarkoite-
tussa vaestotietojarjestelmassa vaalivuoden toukokuun 31 paivan paéttyessé olevien tietojen mukaan.
1§

Varavaltuutetut
Valtuutetuille valitaan varavaltuutettuja jokaisen kunnallisvaaleissa esiintyneen vaaliliiton, puolueen ja
yhteislistan ensimméisista valitsematta jaéneistd ehdokkaista sama maara kuin valtuutettuja, kuitenkin
vahintdén kaksi. Yhteislistan ulkopuolella olleen valitsijayhdistyksen ehdokkaana valitulla valtuutetulla ei
ole varavaltuutettua.

Jos valtuutetun on todettu menetténeen vaalikelpoisuutensa, hanet on vapautettu toimestaan tai han on
kuollut, valtuuston puheenjohtaja kutsuu hénen sijaansa jaljella olevaksi toimikaudeksi asianomaisen
vaaliliiton, puolueen tai yhteislistan jarjestyksessa ensimmaisen varavaltuutetun.

12§

Puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat
Valtuusto valitsee keskuudestaan puheenjohtajan ja tarpeellisen méérén varapuheenjohtajia toimi-
kaudekseen, jollei valtuusto ole paattanyt lyhyemmasté toimikaudesta. Puheenjohtaja ja varapuheen-
johtajat valitaan samassa vaalitoimituksessa.

13§

Valtuuston tehtévét
Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.

Valtuuston tulee:

1) paattaa toiminnan ja talouden keskeisisté tavoitteista;

2) paattaa hallinnon jarjestamisen perusteista;

3) paattaa talouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perusteista seka hyvaksya talousarvio;
1.2.2002/81
4) paattaé kunnan palveluista ja muista suoritteista perittavien maksujen yleisistd perusteista;

5) péaattaa kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista;

6) paattaa takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta;
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7) valita jasenet kunnan toimielimiin, jollei jaljempana toisin saadetd;
8) paattaa luottamushenkildiden taloudellisten etuuksien perusteista;
9) valita tilintarkastajat;
10) hyvaksya tilinp&étds ja paattdé vastuuvapaudesta; seka
11) paéttaa muista valtuuston paatettaviksi sé&detyisté ja méaérétyista asioista.
14§
Toimivallan siirtaminen
Valtuusto voi johtosaanndssa siirtaa toimivaltaansa kunnan muille toimielimille seka luottamushenkildille
ja viranhaltijoille. Toimivaltaa ei kuitenkaan saa siirtaa asioissa, joista valtuuston on téssé tai muussa
laissa olevan nimenomaisen saé@nndksen mukaan paatettava.
Valtuusto voi johtosaanndssé antaa kunnan muulle 1 momentissa mainitulle viranomaiselle oikeuden
siirtd4 sille siirrettyd toimivaltaa edelleen. Toimivalta sellaisessa asiassa, joka sisaltaa hallinnollisen
pakon kayttamista, voidaan siirtaa vain toimielimelle.
15§
Valtuuston tyojarjestys
Valtuuston hyvaksymassé tyGjarjestyksessé tai muussa johtosadnndss annetaan maérayksia valtu-
uston toiminnasta, varavaltuutetun kutsumisesta valtuutetun tilalle, valtuutetun aloitteen késittelysté ja
valtuutettujen valtuustotyGskentelya varten muodostamista valtuustoryhmista.
152§ (1.2.2002/81)
Kokouksen johtaminen ja valtuutettujen puheenvuorot
Puhegnjohtaja johtaa asioiden kasittelya ja pitdé huolta jarjestyksestd valtuuston kokouksessa. Mikli
valtuutettu kéytdksellan hairitsee kokouksen kulkua, puheenjohtajan tulee kehottaa valtuutettua kéyt-
taytyméaén asianmukaisesti. Jos valtuutettu ei noudata kehotusta, puheenjohtaja voi maérat valtuutetun
poistettavaksi. Jos syntyy epajérjestys, puheenjohtajan on keskeytettava tai lopetettava kokous.
Valtuutetulla on puheoikeus késiteltavand olevassa asiassa. Valtuutetun on puhuessaan pysyttava
asiassa. Jos valtuutettu puheessaan poikkeaa asiasta, puheenjohtajan on kehotettava hanta palaamaan
asiaan. Jos valtuutettu ei noudata kehotusta, puheenjohtaja voi kieltaa hanté jatkamasta puhetta. Jos
valtuutettu iimeisen tarpeettomasti pitkittaa puhettaan, puheenjohtaja voi asiasta huomautettuaan kieltaa
hénta jatkamasta puhettaan.
Valtuuston tyojarjestyksessd tai muussa johtosa@nndssé voidaan antaa kokouksen kulun turvaamiseksi
tarpeellisia maarayksid valtuutettujen puheenvuorojen pituudesta yksittisissa asioissa.

3 luku
Kunnan muu hallinto
16§
Hallinnon jérjestaminen ja johtosaannot
Kunta paattaa hallintonsa jarjestamisesta téssa laissa saadetylla tavalla. Hallinnon jarjestamiseksi
valtuusto hyvaksyy tarpeelliset johtosdanndt, joissa méaarataan kunnan eri viranomaisista seka niiden
foiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtévisté.
Kaksikielisessa kunnassa asetetaan opetustoimen hallintoon erillinen toimielin kumpaakin kieliryhméé
varten taikka yhteinen toimielin, joka jakautuu kieliryhmid varten jaostoihin. Toimielimen tai jaoston
jasenet on valittava asianomaiseen kieliryhmé&én kuuluvista henkildista.
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17§
Kunnan toimielimet
Kunnan toimielimid ovat valtuuston lisksi kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat, niiden jaostot seka
toimikunnat.
Valtuusto asettaa kunnanhallituksen seka 71 §:ssa tarkoitetun tarkastuslautakunnan.
Valtuusto voi lisaksi asettaa:

1) kunnanhallituksen alaisena toimivia lautakuntia pysyvaisluonteisten tehtévien hoitamista varten; seka
2) johtokuntia liike- tai muun laitoksen taikka tehtévan hoitamista varten.
Kunnanhallituksen, lautakunnan ja johtokunnan jaostosta on soveltuvin osin voimassa, mité asianomais-
esta toimielimestd saadetaan.

Kunnanhallitus ja valtuuston paatoksen nojalla muukin toimielin voi asettaa toimikuntia maarétyn
tehtavén hoitamista varten.

18§

Toimielinten kokoonpano
Valtuusto voi johtosadnndssé maarata, ettd kunnanhallitukseen ja nimettyyn lautakuntaan voidaan valita
vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja.

Valtuusto voi paattaa:

1) ettd muu toimielin kuin valtuusto valitsee johtokunnan jasenet tai osan jasenista;

2) eftd johtokunnan jasenet tai osa jasenista valitaan valtuuston méaarittamien perusteiden mukaisesti
kunnan asukkaiden, kunnan henkildston tai palvelujen kayttajien esityksesta;

3) ettd kunnan osa-alueen asioita hoitamaan asetetun toimielimen jasenet tai osa jasenista valitaan osa-
alueen asukkaiden esityksestd ja ettd jasenten asuinpaikan tulee olla asianomaisella osa-alueella; ja
4) etta kaksikielisen kunnan muuhun kuin 16 §:n 2 momentissa tarkoitettuun toimielimeen asetetaan
jaosto kumpaakin kieliryhmaa varten. Jaoston jasenet on valittava asianomaiseen kieliryhmaan kuulu-
vista henkildista.

Jaoston jasenend voi olla myds toimielimen varajasen. Valtuusto voi paéttaa, ettd jaoston jaseneksi, i
kuitenkaan puheenjohtajaksi, voidaan valita muitakin kuin toimielimen jésenié ja varajésenia.
Toimielinten jasenille valitaan henkilokohtaiset varajasenet, joista on soveltuvin osin voimassa, mita
varsinaisista jasenista saadetaén.

Naisten ja miesten valisesté tasa-arvosta toimielimen jésenid valittaessa saadetaan erikseen.

19§

Toimielimen jasenten toimikausi ja valitseminen
Toimielimen jasenet valitaan valtuuston toimikaudeksi, jollei valtuusto ole paéttanyt lyhyemmasta
toimikaudesta tai jéliempana toisin sd&deta. Toimielimen valitessa jaoston jasenet toimikaudesta paattaa
asianomainen toimielin. Edella 17 §:n 5 momentissa tarkoitetut toimikunnat asetetaan enintdan kun-
nanhallituksen tai muun momentissa tarkoitetun toimielimen toimikaudeksi.
Kunnanhallituksen, tarkastuslautakunnan ja muiden lautakuntien jasenet valitaan tammikuussa
pidettévassa valtuuston kokouksessa.

20§

Toimielimen puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat
Valtuusto tai muu valinnan suorittava toimielin valitsee jaseniksi valituista toimielimen puheenjohtajan ja
tarpeellisen maarén varapuheenjohtajia. Heidét valitaan samassa vaalitoimituksessa.
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21§
Luottamushenkiloiden erottaminen kesken toimikauden
Valtuusto voi erottaa kunnan, kuntayhtymén tai kuntien yhteiseen toimielimeen valitsemansa luottamu-
shenkilét kesken toimikauden, jos he tai jotkut heista eivat nauti valtuuston luottamusta. Erottamispéétos
koskee kaikkia toimielimeen valittuja luottamushenkiloita.
Asia tulee vireille kunnanhallituksen esityksestd tai jos vahintaan neljasosa valtuutetuista on tehnyt sita
koskevan aloitteen. (1.2.2002/81)
22§
Tilapainen valiokunta
Valtuuston on asetettava keskuudestaan valiokunta valmistelemaan 21 §:ssé tarkoitettua luottamu-
shenkildiden erottamista koskevaa seka 25 §:ssé tarkoitettua kunnanjohtajan irtisanomista tai muihin
tehtaviin siirtdmista koskevaa asiaa. Valiokunta voidaan asettaa myds lausunnon antamista ja hallinnon
farkastamista varten.
23§
Kunnanhallitus
Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta seka valtuuston péétdsten valmistelusta,
taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Kunnanhallitus valvoo kunnan etua ja, jollei johtosaan-
ndssa toisin maarata, edustaa kuntaa ja kayttaa sen puhevaltaa.

Kunnanhallitus tai johtosaanndssa maaratty kunnan muu viranomainen antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa
eri yhteisdjen, laitosten ja saétididen hallintoelimissa edustaville henkildille kunnan kannan ottamisesta
kasiteltaviin asioihin.

248
Kunnanjohtaja
Kunnassa on kunnanjohtaja, joka johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa
sekd muuta toimintaa. Valtuusto valitsee kunnanjohtajan toistaiseksi tai mééraajaksi.
Valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja voidaan valita kunnanhallituksen puheenjohtajaksi. Tél-
laisen kunnanjohtajan vaali toimitetaan ennen kunnanhallituksen vaalia ja hanen toimikautensa jatkuu
siihen saakka, kunnes uusi kunnanjohtaja on valittu.

Jollei kunnanjohtajan vaalissa kukaan ole saanut yli puolta annetuista aanista, toimitetaan uusi vaali
kahden eniten &éni& saaneen valillé. Tassa vaalissa eniten &énié saanut tulee valituksi.
Kunnanjohtajalla on oikeus kayttdé puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta seka saada kunnan virano-
maisilta tietoja ja nahtavékseen asiakirjoja, jollei salassapitoa koskevista sdanndksista muuta johdu.
25§

Kunnanjohtajan irtisanominen tai siirtaminen muihin tehtaviin
Valtuusto voi irtisanoa kunnanjohtajan tai siirtda hanet muihin tehtaviin, jos héan on menettanyt valtuus-
ton luottamuksen.

Asia tulee vireille kunnanhallituksen esityksestd tai jos vahintaan neljasosa valtuutetuista on tehnyt sitd
koskevan aloitteen. Asiaa valmisteltaessa kunnanjohtajalle on ilmoitettava, mihin luottamuksen menetys
perustuu, ja varattava hénelle tilaisuus tulla kuulluksi.

Edella 1 momentissa tarkoitetun paatdksen tekemiseen vaaditaan, etta sita kannattaa kaksi kolmasosaa
kaikista valtuutetuista. Paatds voidaan panna heti taytantoon. Samalla kunnanjohtaja voidaan vapauttaa
tehtaviensa hoidosta.
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4 luku
Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus
26§
) Aéinioikeus ja &énestysoikeus
(22.12.1995/1647) Aanioikeus kunnassa toimitettavissa kunnallisvaaleissa on Suomen seka muun
Euroopan unionin jésenvaltion, Islannin ja Norjan kansalaisella, joka vimeistdén vaalipaivana tayttaa 18
vuotta ja jonka kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on véestotietojérjestelméssé olevien
tietojen mukaan 51. péivana ennen vaalipdivaé paivan paéttyessa. Adnioikeus kunnallisvaaleissa
on myds muulla edell4 sdédetyt edellytykset tayttavallé ulkomaalaisella, jos hénell4 tuolloin on ollut
kotikunta Suomessa
i kahden vuoden ajan.

(22.12.1995/1647) Adnestysoikeus neuvoa-antavassa kunnallisessa kansandénestyksessé on Suomen
sek& muun Euroopan unionin jasenvaltion, Islannin ja Norjan kansalaisella, joka vimeistéén &én-
estyspaivand tayttad 18 vuotta ja jonka kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on vaesto-
tietojérjestelmassé olevien tietojen mukaan 51. paivéna ennen &énestyspéivaé péivan paattyessa.
Adnestysoikeus kunnallisessa kansanaanestyksessé on myds muulla edelld sdadetyt ehdot tayttévalla

) ulkomaalaisella, jos hénell4 tuolloin on ollut kotikunta Suomessa kahden vuoden ajan.
Adnestysoikeus kunnan osa-aluetta koskevassa kansanaanestyksessa on vain henkildlla, jonka asuin-
paikka on asianomaisella kunnan osa-alueella.
27§
Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
Valtuuston on pidettavé huolta siitd, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen
kayttdjilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan.
Osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistad erityisest:
1) valitsemalla palvelujen kayttajien edustajia kunnan toimielimiin;
2) jérjestamalla kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa;
3) tiedottamalla kunnan asioista ja jérjestdmallé kuulemistilaisuuksia;
4) selvittdmalla asukkaiden mielipiteité ennen paatoksentekoa;
5) jarjestamalla yhteistyota kunnan tehtdvien hoitamisessa;
6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa,
valmistelua ja suunnittelua; seka
7) jarjestdmalla kunnallisia kansandénestyksia.
28§
Aloiteoikeus
Kunnan asukkaalla on oikeus tehda kunnalle aloitteita sen toimintaa koskevissa asioissa. Aloitteen
tekijalle on ilmoitettava aloitteen johdosta suoritetut toimenpiteet. Valtuuston tietoon on saatettava
vahintaan kerran vuodessa sen toimivaltaan kuuluvissa asioissa tehdyt aloitteet ja niiden johdosta
suoritetut toimenpiteet.
Jos valtuuston toimivaltaan kuuluvassa asiassa aloitteen tekijéina on vahintaan kaksi prosenttia
aanioikeutetuista kunnan asukkaista, asia on otettava valtuustossa késiteltdvaksi vimeistdén kuuden
kuukauden kuluessa asian vireilletulosta.
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29§
Tiedottaminen
Kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireill4 olevista asioista, niité koskevista suunnitelmista,
asioiden kasittelysta, tehdyista ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Kunnan on laadittava tarvittaessa kat-
sauksia kunnan palveluja, taloutta, ympéaristonsuojelua ja maankayttoa koskevista asioista. Asukkaille on
myos tiedotettava, millé tavoin asioista voi esittaa kysymyksia ja mielipiteita valmistelijoille ja paattéjille.
Milloin kunnan tehtéva on annettu yhteistn tai séétién hoidettavaksi, kunnan on sopivin tavoin tiedotet-
tava asukkailleen yhteison tai saation toiminnasta.
30§
Kunnallinen kansanaanestys
Valtuusto voi paattaa, etta kunnalle kuuluvasta asiasta toimitetaan kansanaanestys.
Kansanaanestys on neuvoa-antava.
Kansandénestys voidaan toimittaa koko kuntaa tai jotakin kunnan osa-aluetta koskevana. Kunnan osa-
alueena on tallin yksi tai useampi kunnallisvaalilaissa tarkoitettu d&nestysalue.
Kaikilla &&nestysoikeutetuilla on yhtélainen danestysoikeus. Adnestys on salainen. Menettelystd kunnal-
lisessa kansandénestyksessd saadetéan erikseen.
N§
Kansanaanestysaloite
Kansanaanestysaloitteen voi tehda vahintaan viisi prosenttia aanioikeutetuista kunnan asukkaista.
Valtuuston on viipymattd paatettava, toimitetaanko aloitteessa tarkoitettu kansandénestys.

5 luku
Luottamushenkilot
32§
Kunnan luottamushenkilét
Kunnan luottamushenkiléité ovat valtuutetut ja varavaltuutetut, kunnan toimielimiin valitut jasenet,
kunnan kuntayhtymén toimielimiin valitsemat jasenet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut henkilgt.
Tehtvénsd perusteella kunnan toimielimen jaseneksi valittu kunnan viranhaltija tai tyntekija ei kuiten-
kaan ole kunnan luottamushenkild.

Luottamushenkilon tulee edistad kunnan ja sen asukkaiden parasta seka toimia luottamustehtavassaan

arvokkaasti tehtévan edellyttdmélla tavalla. Luottamushenkildn tai henkilon, joka on ehdolla muuhun

|uottamustoimeen kuin valtuutetuksi, on valtuuston tai asianomaisen toimielimen pyynnésta esitettéva

selvitys seikoista, joilla voi olla merkitystd hdnen vaalikelpoisuutensa tai esteellisyytensd arvioinnissa.

Kunnan valtion luottamustoimeen valitsemasta henkilsta on soveltuvin osin voimassa, mitd kunnan

luottamushenkilosta saadetaan.
33§
Yleinen vaalikelpoisuus
Vaalikelpoinen kunnan luottamustoimeen on henkilo:
1) jonka kotikunta kyseinen kunta on;
2) jolla on jossakin kunnassa aanioikeus kunnallisvaaleissa sind vuonna, jona valtuutetut valitaan tai
vaali muuhun luottamustoimeen toimitetaan; ja
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3) joka ei ole holhouksen alainen.
Ehdokkaaksi valtuustoon valitsemista varten voidaan asettaa vain henkild, joka on antanut kirjallisen
suostumuksensa valtuutetun toimen vastaanottamiseen.
348§
Vaalikelpoisuus valtuustoon
Vaalikelpoinen valtuustoon ei ole:
1) valtion virkamies, joka hoitaa valittomasti kunnallishallintoa koskevia valvontatehtavia;
2) kunnan palveluksessa oleva henkild, joka toimii kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtavaalueen
johtavassa tehtavéssa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuullisessa tehtévassé;
3) kunnan mééréémisvallassa olevan yhteison tai s&ation palveluksessa oleva henkild, joka asemaltaan
voidaan rinnastaa 2 kohdassa tarkoitettuun kunnan palveluksessa olevaan henkildon; eika

4) kuntayhtyman jasenkunnan valtuuston osalta kuntayhtymén palveluksessa oleva henkilg, joka

asemaltaan voidaan rinnastaa 2 kohdassa tarkoitettuun kunnan palveluksessa olevaan henkildon.
Edella tarkoitetussa palvelussuhteessa oleva on vaalikelpoinen valtuutetuksi, jos palvelussuhde paattyy

ennen kuin valtuutettujen toimikausi alkaa.
35§
Vaalikelpoisuus kunnanhallitukseen

Vaalikelpoinen kunnanhallitukseen on henkil, joka on vaalikelpoinen valtuustoon, ei kuitenkaan:

1) kunnan keskushallinnossa kunnanhallituksen alaisena toimiva kunnan palveluksessa oleva henkild;
2) kunnan palveluksessa oleva henkil, joka lautakunnan esittelijana tai muuten vastaa kunnanhallituk-
sen kasiteltavaksi tulevien asioiden valmistelusta; eika
3) henkild, joka on hallituksen tai sihen rinnastettavan toimielimen jsenend taikka johtavassa ja
vastuullisessa tehtdvassa tai siihen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisossé,
jos kysymyksessé on sellainen yhteisd, jolle kunnanhallituksessa tavanomaisesti késiteltavien asioiden
ratkaisu on omiaan tuottamaan olennaista hydtya tai vahinkoa.

Henkiloston edunvalvonnasta asianomaisessa kunnassa huolehtivan yhteison hallituksen tai siihen
rinnastettavan toimielimen puheenjohtaja ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen. Vaalikelpoinen ei
myGskaan ole henkil, joka yhteison neuvottelijana tai muussa vastaavassa ominaisuudessa vastaa
edunvalvonnasta.

Enemmistdn kunnanhallituksen jésenistd on oltava muita kuin kunnan tai kunnan maaraamisvallassa
olevan yhteison tai saation palveluksessa olevia henkilgita.

36§

Vaalikelpoisuus muihin toimielimiin
Vaalikelpoinen lautakuntaan on henkild, joka on vaalikelpoinen valtuustoon, ei kuitenkaan:

1) asianomaisen lautakunnan alainen kunnan palveluksessa oleva henkild;

2) henkild, joka on asianomaisen lautakunnan tehtdvaalueella toimivan, kunnan mééraamisvallassa
olevan yhteison tai saation palveluksessa; eika
3) henkild, joka on hallituksen tai sihen rinnastettavan toimielimen jasenend taikka johtavassa ja vastu-
ullisessa tehtavassa tai sihen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisdssa, jos
kysymyksessé on sellainen yhteisd, jolle asianomaisessa lautakunnassa tavanomaisesti kasiteltavien
asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan olennaista hydtya tai vahinkoa. (1.2.2002/81)
Padasiallisesti henkildstdasioita hoitavaan toimielimeen sovelletaan, mita 35 §:n 2 momentissa sééde-

taén.
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Johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan valita sellainenkin henkild, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhal-
litukseen ja lautakuntaan tai jonka kotikunta kunta ei ole.
TR
Vaalikelpoisuuden menettdminen
Luottamushenkildn menettédessa vaalikelpoisuutensa on sen toimielimen, jonka valittava luottamush-
enkild on, todettava luottamustoimi paattyneeksi. Valtuutetun osalta p&étoksen tekee valtuusto. Paatos
pannaan taytantodn heti.

Luottamushenkild ei meneta vaalikelpoisuuttaan toimielimeen, jos hanet otetaan valiaikaisesti enintaan
kuuden kuukauden ajaksi 34 tai 35 §:ssd taikka 36 §:n 1 momentissa tarkoitettuun palvelussuhteeseen.
Palvelussuhteen kestaessé han ei kuitenkaan saa hoitaa luottamustointaan.

38§

Kieltaytyminen ja ero
Luottamustoimesta on oikeus kieltaytya, jos henkild on tayttanyt 60 vuotta tai ollut samassa tai samaan
toimielimeen kuuluvassa luottamustoimessa nelja lahinna edellista vuotta taikka ollut kunnallisessa
luottamustoimessa yhteensa kahdeksan vuotta.

Luottamustoimesta voi kieltaytyé myos muusta pétevéstd syysta. Kieltdytymisen hyvaksymisestd paat-
tad se toimielin, jonka valittava luottamushenkild on. Valtuutetun ja varavaltuutetun osalta p&étoksen
tekee valtuusto.

Luottamustoimesta voi erota patevasta syysta. Eron myontdmisestéa paattaa se toimielin, jonka valittava
luottamushenkild on. Valtuusto mydntaa eron valtuutetulle ja varavaltuutetulle.

39§

Luottamustoimen hoitaminen
Luottamushenkild pysyy toimessaan sen ajan, joksi hénet on valittu, ja sen jalkeenkin siihen saakka,
kunnes toimeen on valittu toinen. Kesken toimikautta avoimeksi tulleeseen luottamustoimeen on valit-
tava jaljella olevaksi toimikaudeksi uusi luottamushenkild. Toimeen valitun luottamushenkildn on myds
hoidettava tointaan siihen saakka, kunnes asia on lopullisesti ratkaistu:

1) jos luottamushenkilvaalista tehdéén valitus;

2) jos kieltaytymista ei ole hyvaksytty tai eroa ei ole myonnetty; tai
3) jos kunnanhallitus on 56 §:n nojalla jttanyt valtuuston vaalipaatoksen taytantoon panematta.

40

Virheellinen menettely luottamustoimessa
Jos luottamushenkilon voidaan todennakdisin perustein epailla syyllistyneen toimessaan virkarikok-
seen tai muuten menetelleen siind velvollisuuksiensa vastaisesti, kunnanhallituksen on vaadittava
asianomaiselta selitys sekd tarvittaessa iimoitettava asiasta valtuustolle. Asiasta on viipymatta tehtéva
rikosilmoitus, jos kysymyksessa on ilmeinen virkarikos.
Valtuusto voi tutkimuksen tai olkeudenk&ynnin ajaksi pidéttaa luottamushenkilon toimestaan. Ennen
valtuuston kokousta voi pidéttamisesta valiaikaisesti paattaa valtuuston puheenjohtaja. Pidattamispaats
voidaan panna taytantdon heti. (1.2.2002/81
41§
Rikollinen menettely luottamustoimen ulkopuolella
Jos luottamushenkild on asetettu syytteeseen rikoksesta, jonka laatu tai tekotapa osoittaa, ettei han voi
toimia luottamustehtévassaén sen edellyttdmalla tavalla, valtuusto voi oikeudenkdynnin ajaksi pidéttaa
hénet toimestaan. Pidattamispaétds voidaan panna taytantoon heti. (1.2.2002/81)
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Jos luottamushenkild vaalin toimittamisen jélkeen on lainvoimaisella paatoksella tuomittu vankeuteen
vahintaan kuudeksi kuukaudeksi, valtuusto voi erottaa hanet luottamustoimestaan. Paatds pannaan
taytantdon heti.

428
Palkkiot ja korvaukset
Luottamushenkilélle maksetaan:

1) kokouspalkkiota;

2) korvausta ansionmenetyksesta ja kustannuksista, joita luottamustoimen vuoksi aiheutuu sijaisen
palkkaamisesta, lastenhoidon jarjestamisesta tai muusta vastaavasta syysta; seka
3) matkakustannusten korvausta ja péivérahaa.

Luottamushenkilélle voidaan myds maksaa palkkiota maéraajalta sek& muita erillispalkkioita.
438
Tietojensaantioikeus
Luottamushenkillla on oikeus saada kunnan viranomaisilta ietoja ja nahtavakseen asiakirjoja, joita han
toimessaan pitaa tarpeellisin, jollei salassapitoa koskevista saanndksistd muuta johdu.

6 luku
Henkilosto
448
Henkiloston asema
Kunnan palveluksessa oleva henkildstd on virkasuhteessa tai tydsopimussuhteessa kuntaan. Virka-
suhteella tarkoitetaan julkisoikeudellista palvelussuhdetta, jossa kunta on tynantajana ja viranhaltija
tydn suorittajana. Virka perustetaan kunnan viranomaistehtavid varten. Tydsopimussuhteesta on
voimassa, mitd siita erikseen sd&detaan.
Viran perustamisesta ja viran lakkauttamisesta paattaa valtuusto tai johtosaénndssa maaratty kunnan
muu toimielin.
(413/2000) 44 a §
Virantoimitusvelvollisuus
Viranhaltijan on suoritettava virkaan kuuluvat tehtavat asianmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen
asianomaisia saannoksid ja madrayksia.
Viranhaltijan on véltettava kaikkea, mika on ristiriidassa tasapuolisuuden tai hdnen asemassaan olevalta
viranhaltijalta kohtuuden mukaan vaadittavan menettelyn kanssa.
(413/2000) 44 b §
Viranhaltijan siirtdminen toiseen virkaan
Viranhaltija voidaan siirt44 toiseen virkaan tai virkasuhteeseen, jos hanen asemansa vakinaisena,
véliaikaisena tai tilapaisend viran haltijana taikka p&é- tai sivuviranhaltijana ei muutu ja perusteena on:
1) toiminnan tai tehtavien uudelleenjarjestelyyn liittyva perusteltu syy ja hanen varsi-
nainen palkkansa ei alene tai han on antanut siirtoon suostumuksensa;

2) viranhaltijan tydkyvyn alentuminen siten, ettd han ei enaa kykene suorittamaan asianmukaisesti vir-
katehtdvidan tai siirtdmiselld voidaan ehkaist viranhaltijan tyékyvyn alenemista tai edistaa alentuneen
tybkyvyn palautumista; taikka
3) muu hyvaksyttéva syy ja viranhaltija on antanut siirtdmiseen suostumuksensa.

(Laki 413/2000 tuli voimaan 1.6.2000)
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45§
Virkaséénto
Viranhaltijoiden palvelussuhteen ehdoista annetaan voimassa olevien sddnnésten ja virkaghtosopi-
musten lisaksi tarpeelliset maaraykset virkasaanndssa.
Virkasdénndssd annetaan myos:
1) yleiset madraykset viranhaltijoiden ottamisesta; (28.6.1996/486)
2) mééraykset kirjallisen varoituksen antamisesta viranhaltijalle, joka toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan
tai laiminlyd niité; sek&
3) madraykset viranhaltijan palkka- ja muuta etua koskevan vaatimuksen kasittelysta.
46§
Ulkomaalaisen kelpoisuus
Kunnan palvelukseen voidaan ottaa muukin kuin Suomen kansalainen.
473
Virheellinen menettely virantoimituksessa ja virantoimituksesta pidattéminen
Jos viranhaltijan voidaan todennékaisin perustein epéilla syyllistyneen virassaan virkarikokseen tai
muuten menetelleen siin velvollisuuksiensa vastaisesti, haneltd on vaadittava selitys seka tarvittaessa
iimoitettava asiasta kunnanhallitukselle. Asiasta on viipymétta tehtava rikosilmoitus, jos kysymyksessa
on ilmeinen virkarikos.

Kunnanhallitus voi tutkimuksen tai oikeudenkaynnin ajaksi pidattaa viranhaltijan virastaan. Kunnanjohta-
jan virasta pidéttamisesta paattaa valtuusto. Ennen valtuuston kokousta voi pidattamisesta véliaikaisesti
paéttaa valtuuston puheenjohtaja.

Milloin viranhaltijan voidaan todennakdisin perustein epéilld syyllistyneen rikokseen virantoimituksen
ulkopuolella, hanet voidaan, noudattaen mité 2 momentissa saadetaan, pidattaa tutkimuksen tai
oikeudenkaynnin ajaksi virantoimituksesta, jos asiassa iimenneilla seikoilla voi olla vaikutusta viranhali-
jan edellytyksiin hoitaa tehtévaansa.

Edelld 2 ja 3 momentissa tarkoitettu pidéttamispdétds voidaan panna taytdntdon heti. (1.2.2002/81
488
Yhteistoimintamenettely
Tybnantajan ja henkildston valisesta yhteistoiminnasta ja siind noudatettavasta menettelysta voidaan
sopia siten kuin kunnallisen virka- ja tydehtosopimuksen tekemisesta saadetaan.

49§

Virka- ja tydehtosopimukset seka elaketurva
Viranhaltijoiden ja tydntekijiden palkkauksen ja muiden palvelussuhteen ehtojen vahvistamisesta virka-
ja tydehtosopimuksilla seké heidén eléketurvastaan saédetaan erikseen.

T luku
Kunnan hallintomenettely
50§
Hallintoséanto
Valtuusto hyvaksyy hallintosd&nndn, jossa annetaan tarpeelliset maéraykset ainakin:
1) toimielinten kokoontumisesta;
2) varajésenten kutsumisesta;
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3) toimielimen puheenjohtajan tehtavista;
4) kokouksen tilapaisesta puheenjohtajasta;
5) kunnanhallituksen edustajan ja kunnanjohtajan I&snolosta ja puheoikeudesta muiden toimielinten
kokouksissa;
6) muiden kuin jasenten lasndolosta ja puheoikeudesta toimielinten kokouksissa;
7) esittelysté;
8) poytakirjan laatimisesta, tarkastamisesta ja nahtavana pitamisesta;
9) asiakirjojen allekirjoittamisesta;
10) asiakirjoista perittavista lunastuksista;
11) tiedottamisesta;
12) menettelysta otettaessa asia ylemman toimielimen késiteltavaksi;
13) kunnan taloudenhoidosta; seka
14) hallinnon ja talouden tarkastuksesta. Kaksikielisen kunnan hallintosaanndssé annetaan tarpeelliset
maaraykset siitd, miten kunnassa annetaan palvelut samanlaisin perustein eri kieliryhmiin kuuluville
asukkaille.
Hallintos&anndssa voidaan myds maarata, ettd 15 vuotta tayttdneelld henkilolla on lasnéolo- ja
puheoikeus johtokunnan kokouksissa.
51§
Asian ottaminen ylemman toimielimen kasiteltavaksi
Kunnanhaliitus, kunnanhallituksen puheenjohtaja, kunnanjohtaja tai johtosaanndssa maaratty kunnan
viranhaltija voivat ottaa kunnanhallituksen kasiteltavaksi asian, joka on tamén lain nojalla siirretty kun-
nanhallituksen alaisen viranomaisen tai kunnanhallituksen jaoston toimivaltaan ja jossa asianomainen
viranomainen on tehnyt paatdksen.
Mitd 1 momentissa sé&detaan, koskee vastaavasti lautakuntia, niiden puheenjohtajia tai johtosdénndssa
madrattya kunnan viranhaltijaa asianomaisen lautakunnan alaisen viranomaisen tai lautakunnan jaoston
toimivaltaan siirretyissa asioissa, jollei kunnanhallitus, kunnanhallituksen puheenjohtaja, kunnanjohtaja
tai 1 momentissa tarkoitettu johtosdé@nndssa madratty kunnan viranhaltia ole iimoittanut asian ottamis-
esta kunnanhallituksen k&siteltavaksi.
Asia on otettava ylemmén toimielimen kasiteltavaksi viimeistaan sen ajan kuluessa, jossa 89 §:ssé
tarkoitettu oikaisuvaatimus paatoksesta on tehtava.
Ylemmén toimielimen kasiteltavaksi ei saa kuitenkaan ottaa:
1) lain tai asetuksen mukaisia lupa-, iimoitus-, valvonta- tai toimitusmenettelya koskevia asioita; eika
2) yksilodn kohdistuvia opetustoimen, terveydenhuollon tai sosiaalitoimen asioita.
52§
Esteellisyys
Valtuutettu on valtuustossa esteellinen kasittelemaan asiaa, joka koskee henkilokohtaisesti hanté taikka
hanen hallintomenettelylain (598/82) 10 §:n 2 momentissa tarkoitettua lahisukulaistaan tai lahisukulai-
seen rinnastettavaa henkilda. Milloin valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn muussa toimielimessa,
héneen sovelletaan, mitd kyseisen toimielimen jasenen esteellisyydesta saédetaan.
Muun luottamushenkildn, tilintarkastajan seké kunnan viranhaltijan ja tyntekijan esteellisyydesta on
voimassa, mitd hallintomenettelylain 10 ja 11 §:ss& saadetaan.
Hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 4 kohdassa tarkoitettu palvelussuhde kuntaan ei kuitenkaan tee
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luottamushenkiloa taikka viranhaltijaa tai tydntekijaa esteelliseksi asiassa, jossa kunta on asianosainen.
Jos luottamushenkild on palvelussuhteensa perusteella esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt
asiaa, hén on kuitenkin esteellinen.

(6.6.1997/544) Mité hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 5 kohdassa saadetéan liikelaitoksesta,
ei sovelleta kunnan liikelaitokseen. Mydsk&an mainitun lain 10 §:n 1 momentin 5 a kohtaa ei sovelleta
kunnassa.

Esteellisen henkilon on iimoitettava esteellisyydestaan.

53 § (1.2.2002/81)

Valtuustoasioiden valmistelu
Kunnanhallituksen on valmisteltava valtuustossa késiteltavat asiat lukuun ottamatta asioita, jotka
koskevat valtuuston toiminnan siséisté jarjestelya taikka jotka 22 §:ssa tarkoitettu tilapainen valiokunta
tai 71 §:ssa tarkoitettu tarkastuslautakunta on valmistellut.

Tilapaisen valiokunnan on hankittava sen valmisteltaviin kuuluvissa asioissa kunnanhallituksen lausunto.
54§

Valtuuston kokoontuminen
Valtuusto kokoontuu pééttdminaan aikoina ja myds silloin, kun valtuuston puheenjohtaja katsoo sen
tarpeelliseksi.

Valtuusto on kutsuttava koolle myds kunnanhallituksen tai vahintaan neljasosan valtuutetuista sita
pyytdessa iimoittamansa asian kasittelya varten. Téllainen asia on valmisteltava kiireellisesti.
Valtuuston kutsuu koolle puheenjohtaja. Kokouskutsun valtuuston ensimmaiseen kokoukseen antaa
kunnanhallituksen puheenjohtaja, ja kokouksen avaa ialtaan vanhin [&sna oleva valtuutettu, joka johtaa
puhetta, kunnes valtuuston puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat on valittu. Kutsussa on ilmoitettava
kasiteltavét asiat.

Kokouskutsu on lahetettévé vahintéén nelja paivaa ennen kokousta. Samassa ajassa on kokouksesta
annettava yleisesti ieto siten kuin 64 §:ssa saadetaan.

55§

Valtuustossa kasiteltdvat asiat
Valtuusto voi kdsitellé asian, joka on mainittu kokouskutsussa ja joka on valmisteltu 53 §:ssé tarkoitetulla
tavalla.

Jos asia on kiireellinen, valtuusto voi paattaa ottaa asian kasiteltdvakseen, vaikka sita ei ole mainittu
kokouskutsussa. Jos asiaa ei ole valmisteltu, paatds asian ottamisesta késiteltavaksi on tehtava
yksimiglisesti.

56 §

Valtuuston paatosten laillisuuden valvonta
Jos kunnanhallitus katsoo, etté valtuuston paétds on syntynyt virheellisessa jérjestyksessa taikka
ettd valtuusto on ylittényt toimivaltansa tai ettd paatds on muuten lainvastainen, kunnanhallituksen on
jatettava paatds taytantoon panematta. Asia on viipymatta saatettava valtuuston uudelleen kasiteltavak-
Si.

(26.3.1999/435) Jos valtuusto pysyy paatoksessaan, kunnanhallituksen on saatettava hallinto-oikeuden
ratkaistavaksi, onko taytantodnpanolle laillisia esteit. Hallinto-oikeus ei saa ratkaista asiaa ennen kuin
valitusaika p&atoksestd on kulunut. (26.3.1999/435 lain voimaantulo:1.11.1999)
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57§
Kokouksen julkisuus
(622/1999; voimaan 1.12.1999)Valtuuston kokoukset ovat julkisia, jollei kokouksessa kasitella asiaa tai
asiakirjaa, joka on lailla saadetty salassa pidettévaksi tai jollei valtuusto muuten painavan syyn vuoksi
jossakin asiassa toisin paata.
Valtuuston suljetussa istunnossa esitetyt ja siind kaydysta keskustelusta laaditut asiakirjat ovat salassa
pidettavid, jos niin laissa saadetaan.
Muun toimielimen kuin valtuuston kokoukset ovat julkisia vain, jos niissé ei kasitell asiaa tai asiakirjaa,
joka on lailla s&adetty salassa pidettévaksi, ja jos toimielin niin paéttaa.
58§
Paatosvaltaisuus
Valtuusto on paatdsvaltainen, kun vahintaan kaksi kolmasosaa valtuutetuista on lasna. Muu toimielin
kuin valtuusto on p&étdsvaltainen, kun enemman kuin puolet jasenista on lasnd.
59§
Aénestys
Jos toimielin on asiasta yksimielinen tai vastaehdotusta ei ole kannatettu, puheenjohtaja toteaa
paatoksen. Muussa tapauksessa puheenjohtaja toteaa ehdotukset, joita ei kannatuksen puuttuessa
oteta aanestettaviksi, ja ehdotukset, joista aanestetadn. Puheenjohtaja saattaa toimielimen hyvaksyt-
tavaksi danestystavan ja, jos dénestyksia on toimitettava useampia, aanestysjarjestyksen seka tekee
_ &anestysesityksen siten, ettd vastaus "jaa" tai "ei" iimaisee kannanoton ehdotukseen.
Adnestys toimitetaan avoimesti. P4&tokseksi tulee ehdotus, joka on saanut eniten &énia, tai &anten
mennessa tasan ehdotus, jota puheenjohtaja on danestanyt.
60§
Vaali
Vaalissa tulevat valituiksi se tai ne, jotka ovat saaneet eniten aanid. Luottamushenkildiden vaali toimit-
etaan suhteellisena, jos sitd vaatii [4sné olevista toimielimen jasenista vahintaan méaéra, joka saadaan
jakamalla 14sné olevien lukumaara valittavien lukuméérélld listtyna yhdella. Jos osamaaraksi tulee
murtoluku, se korotetaan Iahinna ylempéan kokonaislukuun.
Varajasenet valitaan samassa vaalissa kuin varsinaiset jasenet. Jos varajasenet ovat henkilokohtaisia,
ehdokkaat on hyvaksyttdva ennen vaalia ja ehdokkaana tulee olla seka varsinainen jasen etta taman
varajasen. Jos varajésenet eivat ole henkildkohtaisia, valituiksi tulevat varsinaisiksi jaseniksi valittujen
jalkeen seuraavaksi eniten &nid tai korkeimmat vertausluvut saaneet ehdokkaat.
Suhteellista vaalia toimitettaessa on noudatettava soveltuvin osin, mita kunnallisvaaleista saadetaan.
Liséksi valtuusto voi antaa mé&&rayksia vaalin toimittamisesta. Suhteellinen vaali ja vaadittaessa mybs
enemmistdvaali on toimitettava suljetuin lipuin. Adnten mennessa tasan ratkaisee arpa.
61§
Eridva mielipide
Paatoksentekoon osallistuneella, jos hén on tehnyt vastaehdotuksen tai danestanyt paatosta vastaan,
sekd asian esittelijéllg, jos paatds poikkeaa paatdsehdotuksesta, on oikeus ilmoittaa paatoksesta eridva
mielipide. limoitus on tehtavé heti, kun pdétds on tehty. Ennen pdytakirjan tarkastamista esitetyt kirjal-
liset perustelut liitetaan poytakirjaan.
Paatosta vastaan anestanyt tai eridvan mielipiteen ilmoittanut ei ole vastuussa paatoksesta. Esittelija
on vastuussa hanen esittelystaan tehdysta paatoksesta, jollei han ole iimoittanut eridvaa mielipidetta.



378 Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet

62§
Poytakirja
Toimielimen kokouksesta pidetéén pdytakirjaa.
Luottamushenkildn ja viranhaltijan paétoksista pidetaan poytakirjaa, jollei se paétoksen luonteen
johdosta ole tarpeetonta.
63§
Poytékirjan pitiminen nahtavana
Valtuuston, kunnanhallituksen ja lautakunnan pytakirja siihen liitettyine oikaisuvaatimusohjeineen tai
valitusosoituksineen pidetaan tarkastamisen jalkeen yleisesti nahtévana siten kuin siitd on ennakolta
iimoitettu. Muun viranomaisen pdytékirja pidetaan vastaavasti yleisesti nahtavana, jos asianomainen
viranomainen katsoo sen tarpeelliseksi.
64§
Kunnan ilmoitukset
Kunnan ilmoitukset saatetaan tiedoksi julkaisemalla ne julkisten kuulutusten ilmoitustaululla seké
tarpeen vaatiessa muulla kunnan paéttamalla tavalla.

8 luku
Kunnan talous
65§
Talousarvio ja -suunnitelma

(353/2000) Valtuuston on vuoden loppuun mennessé hyvaksyttava kunnalle seuraavaksi kalenterivuo-

deksi talousarvio. Sen hyvaksymisen yhteydessa valtuuston on hyvaksyttdva myds taloussuunnitelma

kolmeksi tai useammaksi vuodeksi (suunnittelukausi). Talousarviovuosi on taloussuunnitelman ensim-
mainen vuosi.

(353/2000) Talousarviossa ja -suunnitelmassa hyvaksytaan kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoit-
teet. Talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, ettd edellytykset kunnan tehtvien hoitamiseen
turvataan. Talousarviossa ja -suunnitelmassa tai niiden hyvaksymisen yhteydessa on péatettava toi-

menpiteistd, joilla edellisen vuoden taseen osoittama alijadmé ja talousarvion laatimisvuonna kertyvaksi

arvioitu alija@ma suunnittelukaudella katetaan (alljaaman kattamisvelvollisuus).
Talousarvioon otetaan toiminnallisten tavoitteiden edellyttdmat maararahat ja tuloarviot seka siina os-
oitetaan, miten rahoitustarve katetaan. Méaaréraha ja tuloarvio voidaan ottaa brutto- tai nettoméaréisena.
Talousarviossa on kayttotalous- ja tuloslaskelmaosa seka investointi- ja rahoitusosa.
Kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava talousarviota. Siihen tehtavistd muutoksista
paattaa valtuusto.
(Laki 353/2000 tulee voimaan 1.1.2001 ja lakia sovelletaan ensimmaisen kerran vuonna 2001 valmistel-
taviin talousarvioihin ja -suunnitelmiin seké vuodelta 2001 laadittaviin tilinpaatoksiin.)
66§
Veroja koskevat paétokset
Viimeistaan talousarvion hyvaksymisen yhteydessé valtuuston on paatettéva kunnan tuloveroprosen-
tista, kiinteistoveroprosenteista sek& muiden verojen perusteista.
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67§
Kirjanpito
Kunnan kirjanpitovelvollisuudesta, kirjanpidosta ja tilinp&étoksesta on sen lisdksi mité tassa laissa
saadetaan, soveltuvin osin voimassa, mita kirjanpitolaissa (655/73) saadetaan. Kirjanpitolautakunnan
kuntajaosto antaa ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain ja taman lain 68-70 §:n soveltamisesta.
68§
Tilinpaétos
Kunnan tilikausi on kalenterivuosi. Kunnanhallituksen on laadittava tilikaudelta tilinp&étds tilikautta
seuraavan vuoden maaliskuun loppuun mennessd ja annettava se tilintarkastajien tarkastettavaksi
sekad tilintarkastuksen jalkeen saatettava se valtuuston kasiteltdvaksi kesakuun loppuun mennessa.
1.2.2002/81
Tilinpaatokseen kuuluvat tuloslaskelma, tase ja niiden liitetiedot seka talousarvion toteutumisvertailu ja
toimintakertomus.

Kunnan, jolla on kirjanpitolaissa tarkoitetulla tavalla maaraamisvalta toisessa kirjanpitovelvollisessa,
tulee laatia ja siséllyttaa tilinpaatokseensd konsernitase liitteineen. Korsemitaseen laadinnassa nouda-
tetaan soveltuvin osin kirjanpitolakia.

Tilinpaatoksen allekirjoittavat kunnanhallituksen jdsenet ja kunnanjohtaja.

69§

Toimintakertomus
Toimintakertomuksessa on esitettava selvitys valtuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten
tavoitteiden toteutumisesta. Toimintakertomuksessa on myds annettava tietoja sellaisista kunnan talou-
teen ja konseritaseeseen liittyvista olennaisista asioista, joista ei ole tehtéva selkoa tuloslaskelmassa
ai taseessa.

70§

Tilikauden tuloksen kasittely
Kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa tai sen antamisen yhteydessé tehtéva esitys tilikauden
tuloksen kasittelya sekd talouden tasapainottamista koskeviksi toimenpiteiksi.

9 luku
Hallinnon ja talouden tarkastus
M§
Tarkastuslautakunta
Valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkas-
tuksen jarjestamistd varten. Lautakunnan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja.
Tarkastuslautakunnan on valmisteltava valtuuston paatettavat hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat
asiat seka arvioitava, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet.
Vaalikelpoinen tarkastuslautakuntaan ei ole:
1) kunnanhallituksen jésen;
2) kunnanhallituksen jaseneen tai kunnanjohtajaan hallintomenettelylain 10 §:n 2 momentissa tarkoite-
tussa suhteessa oleva henkild;
3) kuntaan tai kunnan méaéraamisvallassa olevaan yhteisoon tai saatiodn pysyvaisluonteisessa palvelus-
suhteessa oleva henkild; eika
4) henkild, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen.
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72§
Tilintarkastajat
Valtuusto valitsee toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkastamista varten yhden tai
useamman tilintarkastajan, joka toimii tehtavassaan virkavastuulla. Tilintarkastajan tulee olla julkishal-
linnon ja -talouden tilintarkastajalautakunnan hyvaksyma henkild (JHTT-tilintarkastaja) tai yhteiso
(JHTT-yhteis6). Yhteisdn on madrattava vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi JHT T-tilintarkastaja. Elei
tilintarkastajaksi valita yhteisoa ja tilintarkastajia valitaan vain yksi, on valittava vahintaan yksi varatil-
intarkastaja. Varatilintarkastajaan sovelletaan, mita tilintarkastajasta saadetaan. Valtuusto voi erottaa
filintarkastajan toimestaan kesken toimikauden. Tilintarkastaja voi erota toimestaan kesken toimikauden
iimoittamalla siité valtuustolle. JHTT-yhteisdsta sdadetdén erikseen.

Tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippumattoman tilintarkastuksen toimittamiseen. Jos edellytykset
riippumattomaan tarkastukseen puuttuvat, ilintarkastajan on kieltaydyttava vastaanottamasta tehtévaa
tai luovuttava siité.

Tilintarkastajana ei voi toimia henkild, joka 71 §:n 3 momentin mukaan ei ole vaalikelpoinen tarkastus-
lautakuntaan. Tilintarkastajaksi voidaan kuitenkin valita henkild, jonka kotikunta kunta ei ole.

73§

Tilintarkastajien tehtavat
Tilintarkastajien on viimeistaan toukokuun loppuun mennessa tarkastettava hyvan tilintarkastustavan
mukaisesti kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito ja ilinpdétds. Tilintarkastajien on tarkastettava:

1) onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston p&étdsten mukaisesti;

2) onko kunnan tilinpaatos ja konsernitase laadittu tilinpadtoksen laatimista koskevien sadnndsten ja
méaraysten mukaisesti sekd antavatko ne oikeat ja rittdvat tiedot tilikauden toiminnasta, taloudesta,
taloudellisesta kehityksesté ja taloudellisista vastuista;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista ja kaytosta annetut tiedot oikeita; seka
4) onko kunnan siséinen valvonta jarjestetty asianmukaisesti.

Tilintarkastajan tulee noudattaa valtuuston ja tarkastuslautakunnan antamia erityisié ohjeita, mikéli ne
eivét ole ristiriidassa lain, kunnan johtosaéntdjen tai hyvén tilintarkastustavan kanssa.
Havaitsemistaan epakohdista tilintarkastajien on iimoitettava viipymétta tarkastuslautakunnalle ja tarvit-
taessa myds kunnanhallitukselle.

74§

Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tietojensaantioikeus
(622/1999; voimaan 1.12.1999) Tarkastuslautakunnalla ja tilintarkastajalla on salassapitoa koskevien
saanndsten estamattd oikeus saada kunnan viranomaisilta tietoja ja néhtévakseen asiakirjoja, joita
tarkastuslautakunta tai tilintarkastaja pitdé tarpeellisina tarkastustehtévan hoitamiseksi.

75§

Tilintarkastuskertomus ja sen kasittely
Tilintarkastajien on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta kertomus, jossa esitetdan tarkastuksen
tulokset. Kertomuksessa on myds esitettava, onko tilinpdétds hyvaksyttéva ja voidaanko toimielimen
jasenelle ja asianomaisen toimielimen tehtavéalueen johtavalle viranhaltijalle (tiivelvollinen) myontdé
vastuuvapaus.

Jos tilintarkastajat havaitsevat, etta kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia tai valtuuston
paatdksid eika virhe tai aiheutunut vahinko ole vahainen, tilintarkastuskertomuksessa on tehtava asiasta
tilivelvolliseen kohdistuva muistutus. Muistutusta ei voida kohdistaa valtuustoon.
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Tarkastuslautakunnan on hankittava tilintarkastuskertomuksessa tehdysta muistutuksesta asianomaisen
selitys seka kunnanhallituksen lausunto. Valtuusto paattaa toimenpiteista, joihin tarkastuslautakun-
nan valmistelu, tilintarkastuskertomus ja siind tehdyt muistutukset antavat aihetta. Hyvaksyessaan

tiinpaatoksen valtuusto paattad vastuuvapaudesta tilivelvollisille.

10 luku
Kuntien yhteistoiminta
76§
Yhteistoiminnan muodot
Kunnat voivat sopimuksen nojalla hoitaa tehtévidén yhdessa.
Kunnat voivat sopia, etté tehtéva annetaan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai useamman kunnan
puolesta taikka etta tehtévan hoitaa kuntayhtyma.

Kunnat voivat myds sopia, ettd kunnalle tai sen viranomaiselle laissa saadetty tehtéva, jossa toimivaltaa
voidaan siirtaa viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.
Kunnan velvollisuudesta kuulua kuntayhtymaan jollakin toimialalla ja maaratylla alueella saddetaan
erikseen.

7§

Yhteinen toimielin
Kunnan hoitaessa sopimuksen nojalla tehtavad yhden tai useamman kunnan puolesta voidaan sopia,
ettd ensiksi mainitun kunnan siihen toimielimeen, joka huolehtii tehtavasta, valitsevat osan jasenista
asianomaiset muut kunnat.

Jésenina toimielimessa voivat olla asianomaisten kuntien vastaavaan toimielimeen vaalikelpoiset
henkilot.

Toimielimen pdytakirja on, milloin se asetetaan yleisesti nahtavaksi, pidettavé 63 §:n mukaisella tavalla
nahtévana kaikissa sopimukseen osallisissa kunnissa.

78§

Kuntayhtyman perussopimus
Kuntayhtymé perustetaan kuntien valisellé valtuustojen hyvaksyméllé sopimuksella (perussopimus).
Perussopimuksessa on mainittava kuntayhtyman nimi, kotipaikka, jasenkunnat ja tehtévat. Kun-
tayhtymén nimessa tulee olla sana "kuntayhtyma".

Perussopimuksessa on sovittava:

1) tavasta, jolla kuntayhtyman paatoksenteko jarjestetaan;

2) kuntayhtymén toimielinten jasenten tai yhtymakokousedustajien lukumaarasté ja danivallan perus-
teista;

3) mahdollisen yhtyméakokouksen tehtévista ja toimivallasta;

4) siita, miké kuntayhtyman toimielin valvoo kuntayhtyman etua, edustaa kuntayhtymaa ja tekee sen
puolesta sopimukset seka milla tavoin oikeudesta kuntayhtyman nimen kirjoittamiseen paatetaan;
5) jasenkuntien osuudesta kuntayhtyman varoihin ja vastuusta sen veloista seka muista kuntayhtymén
taloutta koskevista asioista;

6) kuntayhtymésta eroavan jésenkunnan ja toimintaa jatkavien jasenkuntien asemasta;

7) kuntayhtymén hallinnon ja talouden tarkastuksesta; seka
8) siita, miten kuntayhtyma puretaan ja loppuselvitys suoritetaan.
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Perussopimuksessa voidaan mygs sopia, etta sopimuksessa maaratyissa asioissa paatoksen tekemi-
seen vaaditaan madraenemmisto.

Kuntayhtymén perustamisesta ja purkamisesta ilmoitetaan sen 1nin [d&ninhallitukselle, jossa yhtymélla
on kotipaikka. Perustamisilmoitukseen on liitettava jaliennds perussopimuksesta sekd sopimuksen
hyvéaksymistd koskevista valtuustojen paatoksista.

79 § (1.2.2002/81)

Perussopimuksen muuttaminen
Perussopimusta voidaan muuttaa, jos vahintaan kaksi kolmannesta jasenkunnista sitd kannattaa ja
niiden asukasluku on vahintaén puolet kaikkien jasenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta.

Jos kunnan on lain mukaan oltava kuntayhtyman jasen jollakin toimialalla ja méérétylla alueella,
jasenkuntaa ei kuitenkaan voida ilman suostumustaan velvoittaa osallistumaan uusien vapaaehtoisten
tehtévien hoitamiseen ja ndistd aiheutuviin kustannuksiin.

80§

Kuntayhtyman oikeustoimikelpoisuus
Kuntayhtyma voi hankkia oikeuksia ja tehda sitoumuksia seka kayttaa puhevaltaa tuomioistuimessa ja
Muussa viranomaisessa.

81§

Kuntayhtyman toimielimet
Kuntayhtyman paatdsvaltaa kayttavat jdsenkunnat yntymakokouksessa, tai paatosvaltaa kayttda perus-
sopimuksessa maaratty jasenkuntien valitsema toimielin.

Kuntayhtymalla voi olla myds muita perussopimuksen mukaisia toimielimia.
Yhtymékokous pidetadn vahintaan kaksi kertaa vuodessa. Yhtymakokousedustajan valitsee jasenkun-
nan kunnanhallitus tai valtuuston paattdma kunnan muu toimielin. Muiden kuin 1 momentissa tarkoitet-
tujen toimielinten kokoonpano on sovitettava sellaiseksi, etté se vastaa jasenkuntien valtuustoissa
edustettuina olevien eri ryhmien kunnallisvaaleissa saamaa aaniosuutta kuntayhtymén alueella kunnal-
lisvaalilaissa saadetyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti.

82§

Vaalikelpoisuus kuntayhtymén toimielimiin
Vaalikelpoinen kuntayhtymén toimielimiin on henkild, joka 33 §:n mukaan on vaalikelpoinen kun-
tayhtymén jasenkunnan luottamustoimeen. Vaalikelpoinen ei kuitenkaan ole 34 §:n 1 momentin 1
kohdassa tarkoitettu henkild eika samaan kuntayhtymaan pysyvaisluonteisessa palvelussuhteessa
oleva henkild.

Vaalikelpoinen muun kuin 81 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen jéseneksi ei ole myGskaan
henkild, joka on hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen jasenend taikka johtavassa ja vastuul-
lisessa tehtévassa tai siihen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisdssd, jos
kysymyksessa on sellainen yhteisd, jolle toimielimessé tavanomaisesti kasiteltdvien asioiden ratkaisu on
omiaan tuottamaan olennaista hyétya tai vahinkoa.

Johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan kuitenkin valita sellainenkin henkild, joka ei ole vaalikelpoinen
kuntayhtymén muihin toimielimiin tai jonka kotikunta ei ole kuntayhtymén jésenkunta. (1.2.2002/81)
Perussopimuksessa voidaan sopia, ettd kuntayhtyman muun toimielimen kuin yhtymékokouksen
jasenten ja varajasenten tulee olla jasenkuntien valtuutettuja.
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83§
Kuntayhtymén rahoitus
Kuntayhtymén sellaisten menojen rahoituksesta, joita ei muuten saada katetuiksi, vastaavat jasenkunnat
siten kuin kuntien valisesta vastuunjaosta on perussopimuksessa sovittu.
84§
Kuntayhtymasta eroaminen
Jasenkunta voi erota kuntayhtymasta. Jos muuta ei ole perussopimuksessa sovittu, eroaminen tapahtuu
valtuutettujen toimikauden paattyessé jasenkunnan ilmoitettua eroamisesta toimikauden paéttymista
edeltavan kalenterivuoden loppuun mennessa.
85§
Poytakirjan pitminen nahtavana kuntayhtyméassa
Kuntayhtyman 81 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen poytakirja siihen liitettyine valitusosoituk-
sineen on tarkastamisen jalkeen pidettava yleisesti nahtavana. Ennen pdytakirjan nahtavana pitdmista
siita on I&hetettdva jokaisen jasenkunnan kunnanhallitukselle jéliennds. Jasenkuntien ja niiden jasenten
katsotaan saaneen pdytakirjassa mainituista paétdksista tiedon sind paivand, jona pdytakirja on asetettu
néhtavaksi.
Kuntayhtyman muun viranomaisen pdytakirja on pidettava nahtavana, jos 81 §:n 1 momentissa
tarkoitettu toimielin niin p&att&a tai asianomainen viranomainen katsoo sen tarpeelliseksi.
86§
Kuntaa koskevien sadnndsten soveltaminen kuntayhtyméssa
(353/2000) Kuntayhtymasté on soveltuvin osin voimassa, mitd kunnasta saadetéan 2, 3, 8, 12-18 §:ss4,
19.§:n 1 momentissa, 20-23, 27-29, 32, 33, 37-43 §:ssé seka 6-9 luvussa lukuun ottamatta 65 §:n 2
momentissa saadettya aljaaman kattamisvelvollisuutta. 8 §:n 2 momenttia ei kuitenkaan sovelleta 76 §:
n 4 momentissa tarkoitettuun kuntayhtymaan.

Yhtymakokouksen julkisuudesta on voimassa, mité valtuuston kokouksen julkisuudesta séadetéén 57
§:n 1 momentissa. Yhtymékokousedustajan esteellisyydesta on voimassa, mitd valtuutetun esteel-
lisyydesté sdédetdan 52 §:n 1 momentissa.

Jos kuntayhtymalla on vain yksi toimielin, jdsenkunnat valitsevat tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajat
seka paattavat vastuuvapaudesta siten kuin perussopimuksessa sovitaan.

Edella 76 §:n 4 momentissa tarkoitetun kuntayhtyman johtavan viranhaltijan irtisanomisesta tai
siirtdmisesta muihin tehtviin on soveltuvin osin voimassa, mitd kunnanjohtajasta saédetadn 25 §:ssa.
Paatoksen tekemiseen vaaditaan, etta sitd kannattaa kaksi kolmasosaa kaikkien jasenkuntien perus-
sopimuksen mukaisesta yhteenlasketusta 4&niméaérasta. (15.1.1999/10)
86a§

Maakunnan liiton toimielinten kokoonpano ja valinta
Alueiden kehittamisesta annetun lain (1135/1993) 2 §:ssé tarkoitetun maakunnan liiton ylimmén paat-
tavan toimielimen jasenten tulee olla jasenkuntien valtuutettuja, ja toimielimessa edustettuina olevien
ryhmien &&niosuuksien tulee valittaessa vastata jasenkuntien valtuustoissa edustettuina olevien eri
ryhmien kunnallisvaaleissa saamaa &aniosuutta maakunnan alueella vaalilaissa (714/1998) saadetyn
suhteellisuusperiaatteen mukaisesti. Jokaisella jasenkunnalla tulee olla vahintaan yksi edustaja maakun-
nan liiton ylimmassa paattavassa toimielimessa.
Maakunnan liiton muiden toimielinten kokoonpanosta on voimassa, mita 81 §:n 4 momentissa sdéde-
taén.
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(15.1.1999/10 lain voimaantulo: Tama laki tulee voimaan 1 paivana maaliskuuta 1999. Lakia sovel-
letaan valittaessa jasenia maakunnan liiton valtuustoon tai muuhun ylimpaan paattavaan elimeen lain
voimaantulon jalkeen ensiksi toimitettavien kunnallisvaalien jélkeen.)

87§

Vélimiesmenettely
Yhteistoimintaa koskevassa sopimuksessa voidaan maaréta, eftd siitd aineutuvat erimielisyydet
ratkaistaan valimiesmenettelysta annetussa laissa (967/92) saddetyssa jarjestyksessa.

1 luku
Oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus
88§
Luvun séénndsten soveltaminen
Téaman luvun sdanndksia sovelletaan oikaisuvaatimuksen tekemiseen ja kunnallisvalitukseen kunnan ja
kuntayhtyman viranomaisen paatoksesta, jollei erikseen lailla toisin sdadeta. Jos paatokseen voidaan
muun lain nojalla hakea muutosta kunnallisvalituksin, ei 89 §:44 sovelleta.
89§
Oikaisuvaatimus
Kunnanhallituksen ja lautakunnan, niiden jaoston sekd niiden alaisen viranomaisen p&étokseen
tyytymétdn voi tehda kirjallisen oikaisuvaatimuksen. Paétokseen ei saa hakea muutosta valittamalla.
Oikaisuvaatimus tehdaan 1 momentissa tarkoitetun toimielimen ja sen jaoston seka sen alaisen virano-
maisen paatoksestd asianomaiselle toimielimelle. Oikaisuvaatimus on kasiteltédva viipymatté.

Jos kunnanhallitus on 51 §:n nojalla ottanut lautakunnan, sen jaoston tai niiden alaisen viranomaisen
paéttdman asian kdsiteltdvakseen, on paatoksesta tehty oikaisuvaatimus kasiteltdva kunnanhallituk-
sessa.

90§

Kunnallisvalitus
(26.3.1999/435) Valtuuston ja kuntayhtymén 81 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen péétokseen
seka kunnanhallituksen ja lautakunnan oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan paatdkseen haetaan
muutosta kunnallisvalituksella hallinto-oikeudelta. (26.3.1999/435 lain voimaantulo: 1.11.1999)
Valituksen saa tehda sill perusteella, etta:

1) paatds on syntynyt virheellisessa jarjestyksessa;

2) padtoksen tehnyt viranomainen on ylittanyt toimivaltansa; tai
3) pdétds on muuten lainvastainen.

(15.11.1996/844) Valittajan tulee esittd& 2 momentissa tarkoitetut valituksen perusteet ennen valitusajan
paéttymista.

9§

Oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisuus
Paatoksesta, joka koskee vain valmistelua tai taytantoonpanoa, i saa tehda oikaisuvaatimusta eika
kunnallisvalitusta.

92§

Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeus
Oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa tehda se, johon paatds on kohdistettu tai jonka oikeu-
teen, velvollisuuteen tai etuun paatds valittomasti vaikuttaa (asianosainen) seka kunnan jésen.
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Kuntayhtyman viranomaisen paatoksesta oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa tehdd myds
kuntayhtyman jasenkunta ja sen jasen seka kuntien yhteisen toimielimen paatoksesta sopimukseen
osallinen kunta ja sen jasen.

Oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun p&étokseen saa hakea muutosta kunnallisvalituksin vain se,
joka on tehnyt oikaisuvaatimuksen. Mikali paatds on oikaisuvaatimuksen johdosta muuttunut, saa
paétokseen hakea muutosta kunnallisvalituksin myds se, jolla on 1 tai 2 momentin nojalla oikeus tehdé
kunnallisvalitus.

93§

Oikaisuvaatimus- ja valitusaika
Oikaisuvaatimus on tehtavé 14 paivan ja kunnallisvalitus 30 paivan kuluessa paatoksen tiedoksisaan-
nista.

94§

Oikaisuvaatimusohjeet ja valitusosoitus
Paatokseen, josta saa tehda kunnallisvalituksen, on liitettéva valitusosoitus.

Paatokseen, josta saa tehda oikaisuvaatimuksen, on liitettava ohjeet oikaisuvaatimuksen tekemiseksi.
(15.11.1996/844) P&étokseen, josta ei saa tehdd oikaisuvaatimusta eik kunnallisvalitusta, on liitettava
ilmoitus muutoksenhakukiellosta. Muutoksenhakukiellosta on muutoin voimassa, mité hallintolainkayt-
tolaissa (586/96) sdédetadn.

95§

Paatoksen tiedoksianto
Asianosaiselle lahetetaan paatosta koskeva pdytakirjanote oikaisuvaatimusohjeineen tai valitusosoituk-
sineen erikseen tiedoksi kirjeella. Asianosaisen katsotaan saaneen paatoksesta tiedon, jollei muuta
néytetd, seitsemén paivan kuluttua kirjeen lahettdmisesta.

Kunnan jasenen katsotaan saaneen paatoksestd tiedon, kun pdytakirja on asetettu yleisesti ndhtavaksi.
96§

Paatoksesté tiedottaminen
Poytakirjanote oikaisuvaatimusohjeineen tai valitusosoituksineen on lahetettéva sille, joka on sita
pyytanyt.

97§

Jatkovalitus
(26.3.1999/435) Hallinto-oikeuden paatoksesta valitetaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Paétoksesta
on viipymétta julkaistava ilmoitus kunnan, kuntayhtymén tai asianomaisten kuntien ilmoitustaululla.
Valitusaika luetaan siité, kun ilmoitus paatoksesta on julkaistu. Jos paatds on annettu asianomaiselle
erikseen tiedoksi, valitusaika luetaan kuitenkin tiedoksisaannista. (26.3.1999/435 lain voimaan-
tulo:1.11.1999)

98§

Paatoksen taytantoonpanokelpoisuus
Paatos voidaan panna taytantodn ennen kuin se on saanut lainvoiman. Taytantdénpanoon ei kuitenkaan
saa ryhtya, jos oikaisuvaatimus tai valitus kay taytantdonpanon johdosta hyddyttomaksi taikka jos
oikaisuvaatimuksen késitteleva toimielin tai muutoksenhakuviranomainen kieltad tayténtoénpanon.
99§

Valituskielto
Valtuuston paatokseen toimittaa kunnallinen kansanaanestys ei saa hakea muutosta valittamalla.
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100§
Muut sdénndkset kunnallisvalituksesta
(15.11.1996/844) Kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten, mité hallintolainkéytt6laissa saédetaan.

12 luku
Voimaantulo- ja siirtymasaénnokset
101§
Voimaantulo
Téma laki tulee voimaan 1 paivana heindkuuta 1995. Témén lain 8 ja 9 luku tulevat kuitenkin voimaan 1
paivand tammikuuta 1997,

Talla lailla kumotaan 10 paivana joulukuuta 1976 annettu kunnallislaki (953/76), jaliempana vuoden
1976 kunnallislaki, siihen myéhemmin tehtyine muutoksineen. Kunnes tmén lain 8 ja 9 luku ovat tulleet
voimaan, noudatetaan niiden sijasta vuoden 1976 kunnallislain asianomaisia séé@nndksia kuitenkin siten,
etté vuoden 1976 kunnallislain 92 §:n 3 momentin ja 94 §:n 2 momentin estamétta valtuusto voi p&attaa,

ettd yksi tilintarkastaja on tdmén lain 72 §:ss4 tarkoitettu JHTT-tilintarkastaja ja etté tilintarkastajien

apuna voi toimia my6s valtuuston valitsemia kuntaan toimeksiantosuhteessa olevia henkiloité.
Ennen tdmén lain voimaantuloa voidaan ryhtya sen taytantéénpanon edellyttmiin toimenpiteisiin.
102§
Muissa laeissa olevien séénndsten soveltaminen
Jos muussa laissa on s&adetty noudatettavaksi vuoden 1976 kunnallislain s&anndsté, noudatetaan sen
sijasta soveltuvin osin, mitd t&ssa laissa s&detaén.
Muussa laissa olevia s&anndksid, joissa kaupunkien ja muiden kuntien valilla on tehty ero, sovelletaan
kuntiin sen mukaan, mika niiden kuntamuoto oli 31 péivana joulukuuta 1976.
Mité tassd laissa saddetaan kunnan tuloverosta, koskee soveltuvin osin, mitéd muussa laissa séédetdén
kunnallisverosta.
103§

Johtosaéntojd, luottamushenkildita ja kunnanjohtajaa koskevat siirtymésaénnokset
Kunnassa tdmén lain voimaan tullessa voimassa olevaa johtosaant6a noudatetaan, kunnes taman lain
nojalla toisin paatetdan. Jos johtosddnndn maardys on ristiriidassa taman lain kanssa, noudatetaan tata

lakia.
Ennen tmén lain voimaantuloa valittujen luottamushenkildiden vaalikelpoisuudesta on voimassa, mit
vuoden 1976 kunnallislaissa sé&detéén.
Ennen tdmén lain voimaantuloa valitun kunnanjohtajan virkasuhteen muuttaminen maaraaikaiseksi
edellyttaa kunnanjohtajan suostumusta.
104§
Muutoksenhaku ja alistaminen
Jos kunnan viranomaisen paatds on tehty ennen tamén lain voimaantuloa, noudatetaan muutoksen-
haussa, alistamisessa seké vuoden 1976 kunnallislain 63 ja 71 b §:ssa tarkoitetussa menettelyssa
tdmén lain voimaan tullessa voimassa olleita sdannoksia.

Jos muussa laissa on sa@nndksia kunnan viranomaisen paatoksen alistamisesta, noudatetaan alista-

misessa soveltuvin osin tamén lain voimaan tullessa voimassa olleita sdanndksia.
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105§
Kuntayhtymia koskevat siirtymésaannokset
Jos kuntayhtyman perussopimuksessa ei ole sovittu sellaisesta asiasta, josta siin tdmén lain 78 §:
n mukaan on sovittava, noudatetaan soveltuvin osin kuntainliitoista ennen 1 paivana tammikuuta 1993
voimassa olleita sa@nnoksia.

Kuntayhtyman perussopimus on saatettava taman lain mukaiseksi vuoden 1996 loppuun mennessa.
Muussa laissa olevia kuntainliittoja koskevia saénnoksia sovelletaan tamén lain estamatta kun-
tayhtymaan, yhteistoiminnan muotoa koskevia sdanndksia lukuun ottamatta.
Kuntayhtyman hoitaessa erikoissairaanhoidon tehtavid sovelletaan sihen vastaavasti, mité erikielisié ja
kaksikielisia kuntia kasittdvan kuntainliiton toimielimista sa&detéén erikoissairaanhoitolaissa (1062/89).
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LITE 2

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja

Johdanto
Euroopan neuvoston jasenvaltiot, jotka ovat allekirjoittaneet tdmén peruskirjan ja jotka
katsovat, ettd Euroopan neuvoston padmaarana on luoda laheisempi yhteys sen jasenvaltioiden valille
sellaisten ihanteiden ja periaatteiden turvaamiseksi ja toteuttamiseksi, jotka ovat niiden yhteista perintod;
katsovat, etté yksi keino tahén padmaaraan paasemiseksi on sopimusten tekeminen hallinnon alalla;
katsovat, etté paikallisviranomaiset ovat demokraattisen jérjestelman térkeimpia perustoja;
katsovat, ettd kansalaisten oikeus osallistua julkisten asioiden hoitoon on yksi niistd demokratian
periaatteista, jonka kaikki Euroopan neuvoston jasenvaltiot tunnustavat;
ovat vakuuttuneita siita, ettd tat oikeutta voidaan valittomimmin kayttaa juuri paikallistasolla;
ovat vakuuttuneita siita, etta paikallisviranomaiset, joilla on todellista vastuuta, voivat luoda tehokkaan ja
kansalaista lahell olevan hallinnon;
ovat tietoisia siitd, ettd paikallisen itsehallinnon suojaaminen ja vahvistaminen Euroopan eri maissa
edistévat merkittdvasti demokratian ja vallan hajauttamisen periaatteille rakentuvan Euroopan muo-
dostamista;
korostavat, etta tama edellyttaa sellaisia paikallisviranomaisia, joilla on demokraattisesti valitut
paatoksentekoelimet ja laaja itsehallinto tehtaviinsa, niiden hoitamistapoihin ja -keinoihin seka tehtavien
hoitamiseen tarvittaviin voimavaroihin nahden,
ovat sopineet seuraavasta:

1 artikla
Sopimuspuolet sitoutuvat seuraavien artiklojen noudattamiseen taman peruskirjan 12 artiklassa maara-
tylld tavalla ja siina maaratyssa laajuudessa.

| 0SA
2 artikla
Paikallisen itsehallinnon perustuslaillinen ja lainséddannéllinen perusta
Paikallisen itsehallinnon periaate tunnustetaan kansallisessa lainsdadanndssa ja mahdollisuuksien
mukaan, perustuslaissa.
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3 artikla
Paikallisen itsehallinnon késite
1. Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta saénnelld ja hoitaa
lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen
mukaisesti.

2. Tata oikeutta kayttavat valtuustot tai kokoukset, joiden jasenet on valittu salaisessa aanestyksessa
vapailla valittomilla vaaleilla, yhtéldisen ja yleisen &anioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla
niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimid. Tma madrays ei milldén tavoin vaikuta kansalaiskok-
ousten tai kansandénestysten jérjestdmiseen tai muunlaiseen kansalaisten suoraan osallistumiseen,
milloin se on lainsd&danndssé sallittu.

4 artikla
Paikallisen itsehallinnon laajuus
1. Paikallisviranomaisten perustavanlaatuiset toimivaltuudet ja tehtavat saadetaan perustuslaissa tai
muussa laissa. Tamé maarays ei kuitenkaan esté toimivaltuuksien ja tehtavien antamista paikallisvirano-
maisille erityistarkoituksissa lain nojalla.

2. Paikallisviranomaisilla tulee olla lain nojalla harkintavalta aloiteoikeuden kayttamiseen kaikissa sellai-
sissa kysymyksissa, joita ei ole suljettu niiden toimivallan ulkopuolelle tai annettu muulle viranomaiselle.
3. Julkisista tehtavistd tulee yleensd ensisijaisesti huolehtia kansalaista lahinna olevien viranomaisten.
Annettaessa jokin tehtdva muulle viranomaiselle on otettava huomioon tehtévan laajuus ja luonne seka
tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset.

4. Paikallisviranomaisten toimivaltuuksien tulee yleens olla taydellisid ja rajoittamattomia. Mikaan muu
viranomainen, keskus- tai aluehallintoviranomainen, ei saa heikentaa tai rajoittaa niita, ellei laissa toisin
sdadeta.

5. Milloin keskus- tai aluehallintoviranomainen on siirtanyt toimivaltaa paikallisviranomaisille, néille tulee
mahdollisuuksien mukaan antaa harkintavalta sovittaa toimivaltansa kaytto paikallisiin olosuhteisiin.
6. Paikallisviranomaisia tulee mahdollisuuksien mukaan kuulla hyvissa ajoin ja asianmukaisella tavalla
niihin suoranaisesti liittyvia asioita koskevassa suunnittelussa ja paatoksen teossa.

5 artikla
Paikallisviranomaisten aluerajojen suoja
Paikallisviranomaisten aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa.
Kansanaanestyksen kayttaminen on mahdollista, milloin se sallitaan lainsdédanndssa.

6 artikla
Paikallisviranomaisten tehtévien hoitamiseksi asianmukaiset hallintorakenteet ja voimavarat
1. Ottaen huomioon lains&adénndn yleisemmat méaéréaykset paikallisviranomaisten on saatava paattaa
sisaisesta hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen paikallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen tehok-
kaan hallinnon.

2. Paikallisviranomaisten palveluksessa olevien henkildiden palvelussuhdetta koskevien séanndsten ja
maaraysten on mahdollistettava patevan henkildkunnan ottaminen palvelukseen henkildiden ansioiden
ja kelpoisuuden perusteella. Tavoitteeseen paésemiseksi tulee jérjestdé asianmukaiset koulutus-, palk-
kaus- ja urallaetenemismahdollisuudet.
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7 artikla
Edellytykset tehtavien hoitamiseksi paikallishallinnossa
1. Paikallisella tasolla luottamustehtéviin valittujen tulee voida vapaasti hoitaa tehtévansa.

2. Heidan tulee voida saada asianmukainen taloudellinen korvaus toimensa harjoittamisesta aiheu-
tuvista kuluista ja, mikali mahdollista, korvaus ansion menetyksesté tai palkkio tehdysta tydsta seka
vastaava sosiaaliturva.

3. Tehtavat ja toiminta, jotka eivat sovi yhteen paikallisen luottamustoimen hoitamisen kanssa, tulee
madritelld lainsaadanndssa tai niiden tulee ilmeta keskeisissa oikeusperiaatteissa.

8 artikla
Paikallisviranomaisten toiminnan hallinnollinen valvonta
1. Paikallisviranomaisia voidaan hallinnollisesti valvoa vain niilla méaérétyilla tavoilla ja niissa tapauk-
sissa, kuin perustuslaissa tai muussa laissa on sédety.

2. Paikallisviranomaisten toiminnan hallinnollisella valvonnalla tulee yleensa pyrkia vain varmistumaan
laillisuuden ja perustuslailiisten periaatteiden noudattamisesta. Ylemmat viranomaiset saavat kuitenkin
valvoa niiden tehtavien tarkoituksenmukaisuutta, jotka on siirretty paikallisviranomaisille.

3. Paikallisviranomaisten hallinnollisessa valvonnassa on varmistettava, ett viranomaisen valvonnan
laajuus on sopivassa suhteessa suojeltavien etujen tarkeyteen.

9 artikla
Paikallisviranomaisten taloudelliset voimavarat
1. Paikallisviranomaiset ovat kansallisen talouspolitiikan rajoissa oikeutettuja riittaviin omiin taloudellisiin
voimavaroihin, joiden kdytdsta ne voivat vapaasti maérata toimivaltuuksiensa rajoissa.

2. Paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla rittdvat suhteessa niihin velvoitteisiin,
jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa.

3. Ainakin osan paikallisviranomaisten taloudellisista voimavaroista tulee muodostua paikallisista
veroista ja maksuista, joiden suuruudesta niilla on oikeus p&éttaa lain asettamissa rajoissa.

4. Rahoitusjarjestelmien, joihin paikallisviranomaisten voimavarat perustuvat, tulee olla riittévén
moninaisia ja joustavia, jotta ne seuraisivat paikallisviranomaisten tehtavien hoitamisesta aiheutuvien
kustannusten todellista kehitysta niin hyvin kuin kaytdnndssa on mahdollista.

5. Taloudellisesti heikompien paikallisviranomaisten suojelu edellyttaa sellaisten taloudellisten
tasoitusmenetelmien tai vastaavien toimien kayttodnottoa, joiden tarkoituksena on mahdollisten rahoitus-
ahteiden ja kustannusten epétasaisen jakautumisen vaikutusten korjaaminen. Néma menetelmat ja
toimet eivat saa kaventaa paikallisviranomaisten harkintavaltaa, jota ne kayttavét toimivaltansa rajoissa.
6. Paikallisviranomaisia tulee kuulla soveliaalla tavalla siité, kuinka uudet voimavarat jaetaan niille.
7. Mikéli mahdollista, paikallisviranomaisille mynnettavia taloudellisia tukia ei tule sitoa maarattyjen
hankkeiden rahoittamiseen. Taloudellisen tuen myontaminen ei saa poistaa paikallisviranomaisten
periaatteellista harkintavapautta tehdé toimintaansa koskevia paatoksia toimivaltansa rajoissa.

8. Paikallisviranomaisilla tulee lain asettamissa rajoissa olla mahdollisuus paésta kansallisille padoma-
markkinoille, jotta ne voisivat ottaa lainaa pd&omasijoituksiinsa.

10 artikla
Paikallisviranomaisen yhdistymisvapaus
1. Paikallisviranomaisilla on tehtavidan hoitaessaan oikeus harjoittaa yhteistyota ja lain asettamissa
rajoissa muodostaa yhteenliittymia muiden paikallisviranomaisten kanssa yhteisia etuja koskevien
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asioiden hoitamiseksi.
2. Paikallisviranomaisten oikeus kuulua yhdistyksiin yhteisten etujensa turvaamiseksi ja edistamiseksi ja
paikallisviranomaisten kansainvalisiin littoihin tunnustetaan kussakin valtiossa.
3. Paikallisviranomaisilla on oikeus laissa séadetyilla edellytyksilld olla yhteistydssa muiden valtioiden
vastaavien viranomaisten kanssa.
11 artikla
Paikallisen itsehallinnon oikeussuoja
Paikallisviranomaisilla tulee olla oikeus ryhtya oikeudelliseen menettelyyn turvatakseen toimivaltuuks-
iensa vapaan kéyttdmisen ja niiden paikallisen itsehallinnon periaatteiden noudattamisen, jotka on
vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessa lainsaadanndssa.

[I0SA
Erindisid maarayksia
12 artikla
Velvoitteet
1. Kukin sopimuspuoli katsoo itsensa velvoitetuksi noudattamaan vahintaan kahtakymmenta peruskirjan
| osan kappaletta, joista ainakin kymmenen on valittava seuraavista kappaleista:
-2 artikla,
- 3 artikla 1ja 2 kappale,
-4 artikla 1, 2 ja 4 kappale,
-5 artikla,
-7 artikla 1 kappale,
- 8 artikla 2 kappale,
-9 artikla 1, 2 ja 3 kappale
- 10 artikla 1 kappale,
- 11 artikla.
2. Tallettaessaan ratifioimis- tai hyvaksymiskirjansa kukin sopimusvaltio ilmoittaa Euroopan neuvoston
paasinteerille timan artiklan 1 kappaleen maaraysten mukaisesti valituista kappaleista.

3. Sopimuspuoli voi milloin tahansa myéhemmin ilmoittaa paésinteerille, ettd se katsoo itsensé
velvoitetuksi noudattamaan jotain tamén peruskirjan kappaletta, jota se ei vield ole hyvaksynyt timén
artiklan 1 kappaleen ehtojen mukaisesti. Tallaisten myéhemmin tehtyjen velvoitteiden katsotaan
muodostavan erottamattoman osan téllaisen ilmoituksen antaneen sopimuspuolen ratifioimista tai
hyvaksymistd, ja ne tulevat voimaan kuukauden ensimmaisend paivéna kolmen kuukauden kuluttua
siitd, kun paasihteeri on ottanut iimoituksen vastaan.

13 artikla
Viranomaiset, joihin peruskirjaa sovelletaan
Téssa peruskirjassa olevat paikallisen itsehallinnon periaatteet koskevat kaikkia sopimuspuolen alueella
olevien paikallisviranomaisten ryhmid. Kukin sopimuspuoli voi kuitenkin tallettaessaan ratifioimis- tai
hyvaksymiskirjansa maaritella ne paikallis- tai aluehallintoviranomaisten ryhmét, joihin se aikoo rajata
peruskirjan soveltamisen tai jotka se aikoo sulkea sen soveltamisalan ulkopuolelle. Se voi mydskin
sisallyttd peruskirjan soveltamisalaan muita paikallis- tai aluehallintoviranomaisten ryhmi& Euroopan
neuvoston paésihteerille myohemmin tehtévalla iimoituksella.
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14 artikla
Tietojen toimittaminen
Kukin sopimuspuoli toimittaa Euroopan neuvoston paésihteerille kaikki asiaankuuluvat tiedot lainsaadan-
t6- tai muista toimista, joihin se on ryhtynyt timan peruskirjan mééraysten noudattamiseksi.

[l OSA
15 artikla
Allekirjoittaminen, ratifiointi ja voimaantulo
1. Tma peruskirja on avoinna allekirjoittamista varten Euroopan neuvoston jasenvaltioille. Se on
ratifioitava tai hyvaksyttava. Ratifioimis- ja hyvaksymiskirjat talletetaan Euroopan neuvoston paésihteerin
huostaan.

2. Téma peruskirja tulee voimaan sen kuukauden ensimmaisena pivané, joka seuraa kolmen
kuukauden kuluttua siitd, kun nelja Euroopan neuvoston jasenvaltiota on ilmoittanut velvoittautuvansa
noudattamaan peruskirjaa edellisen kappaleen maéraysten mukaisesti.

3. Sellaisen jésenvaltion osalta, joka mydhemmin iimoittaa velvoittautuvansa noudattamaan peruskirjaa,
se tulee voimaan sen kuukauden ensimmaisend péivana, joka seuraa kolmen kuukauden kuluttua
ratifioimis- tai hyvaksymiskirjan tallettamisesta.

16 artikla
Alueellista soveltamista koskeva lauseke
1. Valtio voi allekirjoittaessaan peruskirjan tai tallettaessaan ratifioimis-, hyvaksymis- tai liittymiskirjansa
médritelld alueen tai alueet, joihin tatd peruskirjaa sovelletaan.

2. Valtio voi milloin hyvansa mydhemmin Euroopan neuvoston paasihteerille osoitettavalla selitykselld
ulottaa tdman peruskirjan soveltamisen mihin tahansa muuhun, selityksessa maariteltyyn alueeseen.
Tallaisen alueen osalta peruskirja tulee voimaan kuukauden ensimmaisena paivana kolmen kuukauden
kuluttua siitd, kun paasihteeri on oftanut selityksen vastaan.

3. Kahden edeltévén kappaleen nojalla tehty selitys voidaan peruuttaa minka hyvéansa ilmoituksessa
mééritellyn alueen osalta paésihteerille osoitettavalla imoituksella. Peruutus tulee voimaan kuukauden
ensimmaisena paivana kuuden kuukauden kuluttua siitd, kun paasihteeri on ottanut ilmoituksen vastaan.
17 artikla
Irtisanominen
1. Sopimuspuoli voi irtisanoa tamén peruskirjan milloin hyvéansa viiden vuoden kuluttua siité, kun pe-
ruskirja on tullut sen osalta voimaan. Irtisanomisesta on ilmoitettava Euroopan neuvoston péésihteerille
kuusi kuukautta aikaisemmin. Irtisanominen ei vaikuta peruskirjan voimassaoloon muihin sopimuspuoliin
néhden edellyttaen, ettd sopimuspuolia on aina vahintaan neljé.

2. Sopimuspuoli voi edeltavan kappaleen méaéraysten mukaisesti irtisanoa minka tahansa
hyvaksymistaan peruskirjan | osan kappaleista edellyttaen, ettd sopimuspuolta edelleen velvoittavien
kappaleiden maara ja laji ovat 12 artiklan 1 kappaleen maaraysten mukaiset. Sopimuspuolen, joka
irtisanottuaan jonkin kappaleen ei enaa téyta 12 artiklan 1 kappaleen ehtoja, katsotaan irtisanoneen itse
peruskirjan.

18 artikla
lImoitukset
Euroopan neuvoston paasihteerin tulee iimoittaa Euroopan neuvoston jasenvaltioille:
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a. allekirjoittamisista;
b. ratifioimis- ja hyvaksymiskirjojen tallettamisista;
¢. tdmdn peruskirjan voimaantulosta 15 artiklan mukaisesti;
d. 12 artiklan 2 ja 3 kappaleen mé&éréysten mukaisesti vastaanotetuista ilmoituksista;
e. 13 artiklan m&éréysten mukaisesti vastaanotetuista iimoituksista;
f. muista tdhan peruskirjaan liittyvista toimenpiteista, tiedotuksista ja iimoituksista.
Téman vakuudeksi allekirjoittaneet, siihen asianmukaisesti valtuutettuina, ovat allekirjoittaneet taman
peruskirjan.

Tehty Strasbourgissa 15 péivana lokakuuta 1985 yhtené englannin- ja ranskankielisena alkuperaiskap-
paleena, jonka molemmat tekstit ovat yhta todistusvoimaiset ja joka talletetaan Euroopan neuvoston
arkistoon. Euroopan neuvoston paasihteerin tulee toimittaa oikeaksi todistetut jaljienndkset kullekin
Euroopan neuvoston jasenvaltiolle.



