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TIIVISTELMA

Maan kunnallinen jaotus on jo pitkiin ollut vilkkaan keskustelun kohteena. Kuntia
on joko katsottu olevan liikaa tai niiden olevan liian pienii huolehtiakseen tehokkaasti
annetuista tehtivistd, kansalaisten hyvinvoinnista ja elinkeinoelimin toimintaedelly-
tyksistd. Toisaalta on todettu kunnallisen jaotuksen menettineen merkitystidin kuntien
lisdintyneen yhteisty6n ja uusien toimintatapojen johdosta. Kunnan velvoitteiden
hoitamisessa tapahtuneiden muutosten lisiksi kuntien toimintaympirists on kasvanut
yli kuntarajojen. Kansalaisten elinpiiri ja litkkuminen ulottuu yhi useimmin kotikuntaa
laajemmalle alueelle.

Yhteiskunnalliset muutokset vaikuttavat myos kuntien toimintaedellytyksiin.
Jotkut kunnat saattavat taantua asukkaiden vihetessi epdsuotuisan viestdrakenteen
johdosta tai menettiessidin tydpaikkoja alueen teollisuuden vaikeuksien vuoksi. Vas-
taavasti toisilla kunnilla, erityisesti joillakin kaupunkiseuduilla, on vaikeuksia sopeutua
kasvavaan viestdmidriin ja lisddntyviin palvelutarpeeseen. Kunnat ovat tind piivini
entisti riippuvaisempia seudullisesta ja maakunnallisesta yhteistydsti seki alttiimpia
kansainvilisen taloustilanteen heilahteluille. Kuntien tulee vain sopeutua valtion taholta
tuleviin vaatimuksiin ja yhteiskunnallisiin muutoksiin. T4llsin paineet kohdistuvat
my&s kuntien rajoihin ja niiden tarkoituksenmukaisuuteen.

Suhtautuminen kuntien rajoihin on ollut kovin ristiriitaista. Téstd osaltaan kertoo
se, ettei kunnallisessa jaotuksessa ole pitkdin aikaan tapahtunut merkittiviid uudistuk-
sia. Nyt kuitenkin valtiovalta on ottanut aikaisempaa aktiivisemman roolin. Kunta- ja
palvelurakenneuudistus kannustaa tai tietyissi tilanteissa edellyttidd kuntia yhdistymiin
sekd hakeutumaan liheisempiin yhteistyohon keskeisilld palvelualoilla. Uudistuksella
pyritdin vihentimiin kuntien rajoista seuraavia kielteisid vaikutuksia muodostamalla
suurempia kokonaisuuksia joko kuntaliitoksilla tai yhteistoiminta-alueilla.

Koko kunnallisen jaotuksen merkitys tiivistyy ja konkretisoituu kunnan rajaan.
Kuntien rajat muodostavat alueellisen yhteison ja erottavat kunnat toisistaan seki
muista hallinnollisista toimijoista. Kuntien rajat osoittavat kuntien velvollisuuksien

jaotuksen perustan. Kuntien rajoilla on paljon moninaisia oikeudellisia vaikutuksia,
jotka ovat tini piivini usein jadneet julkisessa keskustelussa vihille huomiolle. Tut-
kimuksessa selvitetddn nditd kunnan rajasta seuraavia erilaisia vaikutuksia.

Kuntien asemaa ja velvollisuuksia koskevien sidnngsten perusta on perustuslaissa
(731/1999). Varsinaisista kunnalle kuuluvista tehtivisti siidetiin tavallisissa laeissa,
joissa on my®s rajan merkityksen kannalta oleelliset sdéinnokset kunnan vastuun laa-
juudesta. Kunnan perustehtivii koskevat sidnnokset ovat kuntalaissa (365/1995).
Kunnan rajan muodostumisen ja muuttamisen perusteista siddetdin kuntajakolaissa
(1196/1997), joka on erityislain asemassa suhteessa muuhun kunnallislainsdidin-
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to6n. Niiden sidnnosten lisiksi on huomioitava Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan kuntia koskevat sidnnékset, jotka on maassamme hyviksytty laintasoisena
sidnnoksend Sops (66/1991). Varsinaisesti kunnalle kuuluvista tehtivistd siddetdin
kutakin toimialaa koskevassa erityislainsiddinnéssi. Kuntien toimintaa ohjaavat
sidnndsten ohella hyvii hallintoa koskevat yleiset hallinnolliset periaatteet, joiden
vaikutus on myds huomioitava kunnan rajan kisittelyn yhteydessi.

Kunnan rajan merkitys vaihtelee eri tehtivissi. Kunnan poliittisena tehtivini
on muodostaa rajoilla miritelty alueellinen ja viestollinen yhteiso. Yhteison alueella
asukkaat kiyttivit paikallista itsehallintovaltaa ja toimivat omavastuisesti. Kuntien
toiminnan on ensisijaisesti kohdistuttava omaan alueeseen ja omiin jiseniin seki erityi-
sesti hyddytettivi yhteisod itsedin. Tutkimuksessa ei varsinaisesti oteta kantaa kunnan
kokoon. Kunnan poliittisen tehtidvin onnistunut hoitaminen edellyttii, ettd kunta
muodostuisi todellisesta yhteisostd. Yhteison asukkailla tulisi olla kiinted yhteys alu-
eeseen ja mahdollisuus vaikuttaa yhteiso4 seki itseddn koskevaan piidtksentekoon.
sisillon midrid valtiovalta. Palvelutehtivissi kunta toteuttaa valtiollisia tarkoitusperii.
Kunnan on esimerkiksi pyrittivi osaltaan edistimiin kansalaisten perusoikeuksien
toteutumista. Téstd johtuen palvelutehtivin toteuttaminen ja kuntien rajat saattavat olla
toisinaan ristiriidassa. Kansalaisten suhde palveluihin ja myos kunnan rajan merkitys
vaihtelee eri tehtivialueilla. Yleisesti kunta on velvollinen jirjestimain laeissa erikseen
sdddetyt palvelut alueensa asukkaille. Kunnalla on toisaalta laajat mahdollisuudet
palvelujen jirjestimisessi, esimerkiksi yli kunnan rajan yhteistyossi toisten kuntien
kanssa. Tehtdvin hoitamistavasta riippumatta vastuu siilyy kuitenkin kunnalla. P4i-
sddntdisesti toisen kunnan palvelut yli kuntarajan eivit ole kansalaisten kiytettivissa.
Paras-hankkeen johdosta kuntien palvelutehtivi on nyt kokemassa suuria muutoksia.
Sosiaali- ja terveystoimessa vastuu tehtivisti voi tulevaisuudessa kuulua peruskunnan
ohella kuntien yhteistoiminta-alueelle.

Kunnan velvollisuuden laajuus viranomaistehtivissi noudattelee sitd, miten kunta
on jdrjestinyt varsinaiset palvelut. Jos kunta vastaa itse alueensa palveluista, hoitaa se
itse myos tehtivin edellyttdmit viranomaistehtivit. Kuntien tekemistd yhteistydstd
riippumatta kunta on alueensa osalta vastuussa viranomaistehtivien asianmukaisesta
jdrjestamisesti.

Kehittimistehtivissi kunnan rooli on jo lihtékohtaisesti erilainen kuin muissa
tehtivissi. Kehittimistehtivi hoidetaan valtion ja alueen muiden kuntien yhteistys-
ni. Kunta on silti vastuussa oman alueensa kehittimisestid. Kyse on lihinni kuntien
vilisestd yhteistyostd, jossa kuntalaisilla ei ole merkittivid aktiivista roolia.

Kunnan raja vaikuttaa yhteiskuntaan laaja-alaisesti. Kunnan rajan merkityksessi
yhdistyvit sellaiset kokonaisuudet, kuten perusoikeuksien toteutuminen, kansalaisten
demokraattiset vaikutusmahdollisuudet ja palveluja koskevat valinnanmahdollisuudet,
hallinnon tarkoituksenmukaisuus, yhteisollisyys ja muut tunnesiteet kotikuntaan.
Toisaalta kunnan raja vaikuttaa kansalaisen tasolla moniin arkipdivin elimin asi-

8 — Y1j6 Kuotola



oihin, kuten misti terveyskeskuksesta voi hakea apua flunssaan tai misti paikasta
16ytdd lapselle kunnallinen piivihoitopaikka. Kunnan rajan vaikutukset vaihtelevat
eri tehtivialoilla sen mukaan millaisessa kunnassa henkil asuu, kuinka palvelut on
jirjestetty ja missd osassa kuntaa henkil6 asuu. Vaikka kunnan rajan vaikutus on viime
vuosina vihentynyt, kansalaisille julkisten palveluiden kiyttijini ja niihin vaikuttajina
kunnan rajalla on edelleen perustavanlaatuista merkitysti. Oikeus palveluihin ja niitd
koskevaan piitoksentekoon sekd vaikuttaminen on mahdollista vain siind kunnassa,
jonka jisen kansalainen on. Palvelujen jirjestimisessd kunnan rajojen merkitys ei enii
ole niin olennainen, silld kunnat voivat jirjestdd palvelut useimmiten yhteistydssi tai
hysdyntien muita jirjestimistapoja.
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ABSTRACT

Municipal border

Finnish local government has always been based on municipalities which have aut-
hority, territory, residents and functions of their own. However, new duties, a weak
economical situation and changes in the functional environment are changing the
situation and setting new demands for local government. Municipal and regional
co-operation has become more common and spread to almost all fields of service. In
order to fulfil their tasks municipalities have become very dependent on co-operation.
This has meant diminishing the role of the single municipality as a local actor and a
blurring of municipal boundaries.

Moreover lifestyles are changing too. Citizens might well live in one municipality
and study or work in another; they are no longer so attached to just one municipality.
And yet, all basic welfare services are available only in the home municipality, not
to mention political participation and other means of direct democracy. This is also
the case when people live on the outskirts of the municipality and it would easier for
them to use the services of a neighbouring municipality. Nevertheless the individual’s
fundamental rights emphasize their equal juridical position and access to public services
for all citizens irrespective of which part of the country or municipality they live.

According to the Finnish Local Government Act, the main aim of municipalities
is to promote the welfare of their residents as well as sustainable development in their
areas. This means that the municipality is primarily responsible for its own residents
and territory. Each municipality has the same duties and responsibilities regardless of
the municipality’s size or economical situation for instance. The municipality also
forms a part of general public administration working within the state’s system of
regional administration.

Therefore the actions of municipalities have far-reaching consequences. For this
reason the municipality has to follow constitutional and sectoral legislation, promote
the fundamental rights of citizens and principles of good administration. In this way
the performance of municipalities has a very significant effect on the whole of Finnish
society.

Is there a real conflict between the traditional role of the municipality and inc-
reased municipal co-operation? In other words, do municipal boundaries any longer
have real significance? It is generally accepted that in today’s global world all kinds of
social, economic and administrative borders are losing their importance. All this is
very challenging, not only for nation states, but also for local governments aiming to
meet the new needs of people and companies.

In a global world co-operation is inevitable and at a municipal level co-operation
is essential for carrying out the full range of tasks. Some claim that there is no need for
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municipal mergers due to increased co-operation, while others believe that co-operation
is preventing the occurence of real change in the municipal structure.

Anyway, the state has taken a more active role and started a restructuring project.
The aim of this project is to secure welfare state services in the future too. The main
reform is that health care and associated social services have to be provided by a local
authority or partnership area with a population base of at least 20 000. Regarding
with vocational basic education the population base is 50 000. The goal is to promote
municipalities to merge voluntarily or to establish a partnership area. In the future the
Government could force municipalities in a difficult situation to merge.

Clearly, there are many problems concerning municipal co-operation. One key
problem is the lack of direct democracy. Municipal co-operation is just that - co-ope-
ration between municipalities themselves. Residents do not play an active role and they
cannot elect, for example, representatives to joint boards or committees. Municipalities
can have different kinds of co-operational arrangements with one or more municipa-
lities at the same time, so co-operation might appear very complex and bureaucratic
to the residents. Local government should always be public and transparent which
municipal co-operation often is not. Which authority is really responsible for a task
or actual service might also remain unclear.

While it is clear that the municipality’s functional environment has changed,
its juridical position in Finnish society has not. All major laws concerning the tasks
of municipailities remain the same, meaning that the municipality is a basic unit
of self-government and a provider of welfare services. Nowadays it seems that some
of the municipality’s authority has been transferred across municipal boundaries to
districts and regions. The aim of this study is to investigate what kinds of significance
municipal boundaries still have.

This study systematizes and evaluates legal regulations governing the tasks of mu-
nicipalities and municipal boundaries. Municipal divisions form the basis of general
administrative divisions and therefore they should contribute not only towards effec-
tive self-government but also towards the objectives of the state. The aforementioned
regulations should therefore aim to support the municipality’s dual role. In addition,
this study aims to evaluate the effects of social changes on municipal boundaries and
tasks in the future.

There are two hypotheses in this study. Despite the changes in the municipality s
functional environment, municipal boundaries and division still have some relevance
and, in the area of citizens’ rights, municipal tasks and division do not fully serve the
purposes of the constitution and government acts. This study categorizes the more
detailed tasks of the municipality as follows: political, service, authority and develop-
ment tasks. The significance of the municipal boundaries was examined within each
task boundary focusing especially on the municipality’s role as an actor, the location of
the service (the municipalitys area or the resident’s), the means of organizing the task
and how residents can take part and have an effect on the services and government.
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From the point of view political tasks, municipal boundaries are essential because
local self-government is organized by municipalities. Municipal boundaries form a
political community where residents have political power. The municipality’s authority
itself is no longer absolute as a result of co-operation with other municipalities. First
and foremost, a municipality’s functions should benefit its residents. On the other
hand, residents’ political and other democratic means of influence can only be used
within the home municipality’s boundaries. But as far as equal justice for citizens is
concerned, municipal boundaries cannot be an obstacle to fair treatment.

The significance of municipal boundaries varies in the area of service tasks. Both
social and basic health care services can be arranged in many ways, but the boundaries
of municipalities always indicate which municipality is actually responsible for each
service. While planning and carrying out these services, municipalities should primarily
consider the needs of their own residents. In the area of education the significance
of the municipal boundaries is different. Municipalities provide education just like
any other service, but municipal boundaries are no obstacle to residents who wish to
use the educational services of other municipalities. On the other hand, because of
regionalization, the significance of municipal boundaries has almost totally disappeared
with regard to fire and rescue services. Due to restructuring project municipal boun-
daries lose more of their significance, when health services will be available regardless
of municipal boundaries.

Municipalities can arrange the tasks of a local authority tasks by themselves or
co-operatively. The arrangement depends on how a municipality organizes the ser-
vice itself. The tasks of a local authority are not one entirety, but most of the service
tasks include elements of local authority tasks. From the point of view of citizens the
municipality s local authority tasks should guarantee that tasks are lawfully and effi-
ciently undertaken. Putting this into practice in a uniform way might prove difficult
across the whole country.

Even though development tasks mainly concern regions and the state together, a
single municipality is still responsible for the development of its area. Municipalities,
regions and the state are considered here as partners. This is a new kind of thinking
that might prove useful in examing the relationship between the state and the munici-
palities. Because of compulsory municipal co-operation, the municipality s authority
stretches over municipal boundaries. Therefore the boundaries of districts and regions
are far more significant than municipal boundaries. The development task does not
have any direct effects on residents, but its successful realization will improve general
living conditions in the municipalities.

The main conclusion of this study is that municipal boundaries still have real
significance. It seems that some of the municipality’s essential elements such as
community and accountability have lost some of their significance. Furthermore,
municipal boundaries indicate the authority of the municipalities, the area over which
residents can exercise their democratic rights and the municipality s responsibility to
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offer basic welfare services to the citizens. However, it is obvious that due to municipal
co-operation and social changes, municipal boundaries have lost their relevance in a
functional sense. At the same time it is clear that municipal boundaries are not entirely
appropriate when carrying out tasks by the state.

In some cases municipal boundaries are actually an obstacle to better or more
appropriate services. This can be problematic from the point of view of citizens’
fundamental rights and in terms of realizing the constitution. In order to enchance
democratic factors, municipal boundaries should be constructed so that they form real
communities of citizens in which people are directly able to influence the government
and their living environment. Municipal boundaries have not, in some areas, adjusted
to social changes and yet, means of influence are limited to the home municipality.
This is especially a fault in areas where are many small municipalities and therefore a
municipal merger would be in the interests of the residents.

On the other hand, one option would be to change the juridical role of the mu-
nicipality and stress the role of the district or region as a local actor and provider of
welfare services. This would presuppose establishing a second tier of self-government
with a directly elected council and its own authority. This would diminish both the
functional and the juridical significance of the municipal boundaries.
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ESIPUHE

Kunnan raja tutkimuskohteena on ollut mielenkiintoinen, mutta samalla erittidin haas-
tava. Tutkimuksen aikana on tullut hyvin esille aiheen laaja-alaisuus ja hallinnollinen
sekd yhteiskunnallinen merkitys. Samalla on voinut seurata kunnan rajoihin liittyvin
keskustelun ja toimenpiteiden kehittymisti. Tutkimuksen alkuvaiheessa (2000 -luvun
alussa) tapahtui vain yksittiisid ja pienehkoji kuntajaon muutoksia, vaikka kuntajako
oli jo 1990-luvulta alkaen ollut kriittisen tarkastelun kohteena. Kuntajaossa, kuntajaon
muuttamista ja kunnan tehtivid koskevissa sdinnoksissi ei myoskdin ollut tapahtunut
merkittivid muutoksia. Pitkin hiljaiselon jilkeen, vasta aivan viime vuosina kunnan
rajoja koskevat uudistukset ovat lihteneet liikkkeelle. Etenkin valtiovallan nikokulmaa
toteutettavan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen johdosta kuntien lukumiiri ja rajo-
jen merkitys on alkanut vihentyi. Samalla vastuu tehtivien hoitamisesta on siirtymissd
kunnalta laajemmalle yhteistydalueelle. Yleisesti hallinnollisten rajojen merkitys on
heikentymissi mm. toimintojen jirjestyessi yhi useammin verkostomaisesti.

Kuntien rajat ovat menettineet merkitystdin, kun myds ihmisten toimintapiiri ei
endd juurikaan rajoitu asuinkuntaan. Kunnat ovat toisaalta riippuvaisia toimintaym-
piristdstddn ja usein liian pienid vastatakseen kasvaneista velvoitteistaan. Niami seikat
ilmenevit kuntajaon perusteissa, kun tavoitteena ovat nyt toiminnalliset kokonaisuudet
ja tyossikiyntialueet seki vahvat kaupunkiseudut. Ajalle tyypillisid kuntien rajojen
muutoksia ovat usean kunnan kisittidvit ns. monikuntaliitokset. T4llaisen liitoksen
osapuolet ovat yleensi jo pitkiin tehneet seudullista yhteisty6ti yli kuntarajojen. Niin
tapahtui esimerkiksi Kanta-Himeessi, jossa kunnan rajat poistuivat Héameenlinnan
kaupungin ja viiden ympiryskunnan vililed. Hallinnollisesti ja my6s toiminnallisesti
alueesta ei kuitenkaan muodostunut aivan ehyttid kokonaisuutta kahden kunnan jit-
tdytyessi liitoksen ulkopuolelle. Miten uusi yhdistynyt kunta ja uudet rajat huomioivat
laajentuneen kunnan erilaiset tarpeet, muodostavat aidon yhteison ja miten uudet rajat
vaikuttavat ulkopuolelle jidvien kuntien tulevaisuuteen seki kuntien yhteistyshon,
selvidd vasta tulevina vuosina.

Kiynnissi olevat kuntien rajoja ja tehtivid koskevat muutokset eivit voi olla
vaikuttamatta koko kunnallisen itsehallinnon toteutumiseen ja sisiltdon. Tama tucki-
mus valmistui kunnan rajan merkityksen kannalta erdinlaisessa muutosvaiheessa. Jos
tulevaisuudessa kuvatut kehityspiirteet vahvistuvat, kuntien rajat vihenevit edelleen
ja saavat uutta merkitystd. Tutkimuksen saaminen nyt monien vaikeuksien jilkeen
pidtokseen, on kuitenkin helpottavaa. Terveydellisisti syistd johtuen tekstin kirjoit-
taminen ja kisittely tuntui usein kovin raskaalta ja hitaalta. Tyén loppuvaiheessa
Niikovammaisten Keskusliitolta kiyttoon saadut laitteet ja apuohjelmat olivat suureksi
avuksi ja mahdollistivat itseniisen tydskentelyn.

Myos tutkimukselliset seikat teettivit paljon tydtd. Esitarkastusvaiheessa jopa
koko tutkimuksen rakenne kirjoitettiin uudestaan. Kisikirjoitus sai kriittistd, mutta
erittdin rakentavaa palautetta. Kiitin esitarkastajina toimineita professori (emeritus)
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Esko Riepulaa ja professori Heikki Kullaa paneutumisesta useampaan kertaan tutki-
mukseeni ja antamistaan kaikista arvokkaista kommenteista. Vastaviittdjini toimivalle
dosentti Erkki Mennolalle tutkimuksen aihepiiri on hyvin tuttu ja haluan kiictdd hined
kiinnostuksesta kommentoida tutkimusta.

Kiitokset ansaitsevat myds kaikki ne, jotka ovat panoksellaan mydtivaikuttaneet
tyon valmistumiseen. Tutkimuksentekoa ovat rahoittaneet Kunnallisalan kebittimis-
sidtio, Tampereen Yliopiston Tukisiiitii ja Sokeain Ystivit ry. Tekstid eri vaiheissa ovat
oikolukeneet ja kommentoineet Sari Saastamoinen ja Mike Davies. Tutkimuksen
julkaisussa ja taitossa ovat avustaneet Ouzi Sisiitti ja Soile Levilahti. Vuosien varrella
moni muukin henkilé on antanut kisikirjoituksesta arvokasta palautetta tai muutoin
tukenut tutkimusprosessin aikana. Erityisen limpimit kiitokset haluan kuitenkin
osoittaa tutkimukseni ohjaajalle, professori Aimo Ryyniiselle ja vanhemmilleni. Professori
Ryyniéinen on koko tutkimuksen ajan ollut suurena tukena, auttanut monissa kiytinnon
asioissa ja luonut uskoa vaikeina hetkini. Vanhempani ovat ymmartiviisyydellddn ja
kaikenpuolisella tuellaan mahdollistaneet timin teoksen syntymisen.

Janakkalassa elokuussa 2009

Yrj6 Kuotola
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I. KUNNAN RAJAN PROBLEMATIIKKA

I.1 Rajat muutoksessa

Niin Euroopan yhdentyminen kuin paikallis- ja muun julkishallinnon vilinen yh-
teistyd sekd muu toiminnan verkostoituminen ovat osa yhteiskunnallista muutosta,
jonka seurauksena erilaiset rajat ovat yhi helpommin ylitettdvissi. Kun kansalaisten
litkkkuvuus on lisidntynyt, puheet kunnankin rajojen vihentyneestd merkityksesti
lisddntyvit'. Rajat ovat madaltuneet toisaalta lainsiddannollisten toimenpiteiden
seurauksena, mutta toisaalta itsestdin toiminnallisesti luonnollisena kehitykseni.
Tihin on vaikuttanut kuntien mahdollisuus jirjestid hallintoaan ja tehtiviidin lihes
haluamallaan tavalla.? Elintapojen muutoksen, parempien litkenne- ja tietoliiken-
neyhteyksien johdosta ihmisten elimi voi pirstoutua asumisen, tydn ja vapaa-ajan
tissd tilanteessa ylipadtidan jaa?

Kuntien rajojen epitarkoituksenmukaisuus ilmenee kunnallisen jaotuksen muu-
toshankkeina ja yhteistydtarpeen laajenemisena. Yhdistymishankkeita on ollut vireilld
useita, joista kuitenkaan liheskiin kaikki eivit ole toteutuneet. Hankkeiden epdonnis-
tuminen on yleensi johtunut riittdvin poliittisen tuen puuttumisesta ao. kunnissa tai
lopulta kielteisestd kunnallisen kansandinestyksen tuloksesta. Kuntien vilisen yhteistydn
lisddntymiseen® ovat vaikuttaneet lihinni niukkenevat taloudelliset resurssit, jotka ovat
pakottaneet kuntia etsimiin uusia tehokkaampia palvelujen tuottamistapoja. Niin
kuntaa laajempien alueiden, kuten seutujen ja maakuntien toiminnallinen ja poliittinen
merkitys on kasvanut. Tdmi on ollut vilttimitontd myds kuntien elinkeinopolitiikan
ja kehittdmistehtivien onnistuneen hoidon kannalta.

Valtiovallalla ei ollut pitkiin aikaan kovin aktiivista roolia kuntien rajojen uudis-
tamisessa. Kuntajakolain (1196/1997) siinnoksissi oli jo tietynlaista tavoitteellisuutta,
kun kuntajaon kriteeriksi nostettiin mm. kuntajaon toimivuus koko alueen kannalta.
Ministerién roolia muutosten aloitteentekijini lisittiin, mutta keskeisin ratkaisuvalta
kuntajakoasioissa jii kuitenkin edelleen ao. kuntien valtuustoille. Kuntalaisten vaiku-
tusvaltaa aloitteentekijoini lisittiin, mutta luottamushenkildt voivat pdittii asiasta
haluamallaan tavalla. Pddministeri Mazti Vanhasen ensimmiisen hallituksen alulle
panema kunta- ja palvelurakenneuudistus muuttaa useiden kuntien nykyistd tapaa

1 Esimerkiksi He/singin seudun yhteistyon kehittdmistd koskeneen selvityshenkil6 Jussi-Pekka Alasen
chdotuksen otsikko on ”Thmisten arki ei tunne hallinnon rajoja — yhteisty6lld Helsingin seutu
menestykseen”. Sisdasianministerion julkaisuja 13/2004.

2 Tistd Kuntall 2 {:ssd. Kunnan roolissa tapahtuneista muutoksista ja lain taustoista ks. KIM
1993:33.

3 Piblajaniemi arvioi, ettd kuntien vilinen yhteistoiminta kattaa noin kolmanneksen kuntien toiminnan
kokonaisvolyymista. Yhteistoiminnan suhteellinen osuus kuitenkin vaihtelee kunnittain, eiki se
johdu vilttimitti yhteistydhalun tai -kyvyn eroista. Pihlajaniemi 2006 s. 49
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vihentimilla.*

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksella tavoitellaan kunnallisille palveluille riittivin
vahvaa rakenteellista ja taloudellista perustaa tulevaisuudessa niin, ettd palveluiden
laatu ja vaikuttavuus, saavutettavuus ja tehokkuus seki teknologinen kehittiminen
otetaan huomioon.” Uudistuksen tarkoituksena on kunnallisen kansanvallan® lihto-
kohdista vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, kehittid palvelujen tuotantotapoja
ja organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmii seki tarkistaa
kuntien ja valtion vilisti tehtivienjakoa siten, ettd kuntien vastuulla olevien palvelujen
jirjestimiseen ja tuottamiseen sekid kuntien kehittimiseen on vahva rakenteellinen ja
taloudellinen perusta. Tarkoituksena on siten parantaa tuottavuutta ja hillitd kuntien
menojen kasvua seki luoda edellytyksid kuntien jirjestimien palveluiden ohjauksen
kehittimiselle.” Niihin tavoitteisiin liittyen ja elinvoimaisen, toimintakykyisen sekd
eheidn kuntarakenteen luomiseksi on tarkoitus sditid my6s uusi kuntajakolaki.®

Kuntien ja kuntalaisten toimintaympiristd on laajentunut seki kuntien tehtivit
lisadntyneet. Tilanteen ratkaisuksi usein on esitetty tehtivien seudullistamista ja erilaisia
kuntaa laajempia hallintomalleja. Kuntien rajat siilyisivit, mutta niiden vaikutukset
vihenisivit. Niiden soveltuvuudesta Suomen kaltaiseen vahvan kunnallishallinnon
maahan on oltu kuitenkin epivarmoja’. Julkisuudessa esilli olleita kuntia ylempid
hallinto-organisaatioita on kutsuttu esimerkiksi liittokunniksi, talouskunniksi tai pii-
rikunniksi'®. Peruskunnat siilyttiisivit muodollisen itsendisyyden, mutta esimerkiksi
talousasiat ja monet suunnittelutehtivit hoidettaisiin ylemmin paikallisen itsehallin-
toelimen toimesta."!

4 Aiemmin vireilld ollut suurehko kuntaliitoshanke oli mm. Efeld-Karjalan neljin kunnan ”Sai-
maankanpunks?” —hanke. Valtion roolin aktiivisuudesta kertoi esimerkiksi se, etti selvitysmichend
hankkeessa toimi alivaltiosihteeri Jubani Turunen. Ks. tarkemmin (http://www.saimaankaupunki.
fi) ja HE (155/2000)

5  Sisdasiainministeri. Kunta- ja palvelurakenneuudistus -hankkeen asettaminen SM043:00/2005
s. 1

6 Vaikka valtiovallan rooli uudistuksen toteutuksessa on keskeinen, hallintovaliokunta korosti en-
nen kaikkea kuntien vahvaa tahtotilaa, jonka tulee ilmeti aloitteellisena ja aktiivisena toimintana.
Kuntien valtuustot tekevit kuntatasolla kaikki keskeiset uudistukseen liittyvit pdatokset. HaVM
(31/2006) s. 8

7 Esitys 28.6.2000 laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 1 §. Koko puitelaki ja sithen liittyvistd
muista lainsddddnnon muutoksista, ks. HE (155/2000) ja laki (169/2007).

8  Asia kisitelleen kuntajakoty6ryhmin muistio ”Ehdotus uudeksi kuntajakolaiksi” valmistui
25.3.2009. Ks. Valtiovarainministerion julkaisuja 13/2009

9 Esimerkiksi Tz/ikaisen mukaan yksi perusongelma on siini, ettd vahvistaakseen asemaansa seutu-
hallinnan on yritettdvi sitouttaa kuntia seudun strategioihin. Kdytinndssa seutuhallinnalta puuttuu
oikeutus pddttia asioistaan omista lihtokohdistaan, koska padtksentekijit ja padasiallinen rahoitus
tulevat kunnista. Tiilikainen 2007

10 Niistd kisitteistd tarkemmin ks. esimerkiksi Pystynen 1996 ja Hoikka — Kallio — Ryyninen 1996

11 Vuosien kuluessa kuntien rooli on muuttunut viranomaiskunnasta palvelukuntaan ja nyt kan-
salaiskunnaksi. Kansalaisyhteiskunnassa kansalaiset ovat keskipisteend erityisesti poliittisina
toimeksiantajina ja yhteison muotoiluun vaikuttajina. Ryyndnen 2004 s. 261-262
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Samantapaisesta kuntarajat ylittivisti alueellisen hallinnon kehittdmisest on ollut
kysymys my®s Laissa seutuyhteistyskokeilusta (560/2002). Lain tavoitteena on 1 §:
n mukaan keritid kokemuksia siitd, miten kuntien vapaachtoisella seutuyhteistyslla
voidaan turvata julkisten palvelujen saatavuutta ja laatua, parantaa elinkeinopolitiikan
edellytyksid, kehittdd seudullista yhdyskuntarakennetta sekid vahvistaa kunnallista
itsehallintoa ja edistdd pddtosvallan hajauttamista. Alun perin kahdeksan kokeiluseu-
dun kuntaa saattoi siirtdd tehtividin ja paitdsvaltaansa seudulliselle toimielimelle.
Sdinnékset mahdollistivart tillaiselle toimielimelle riittdvin oikeudellisen aseman
esimerkiksi seudullisten palvelujen jirjestimiseen tai seudun yhteisistd voimavaroista
pddttimiseen. Seudun kunnat ovat voineet pdittid toimielimen toimintaan liittyvistd
asioista niin laajasti kuin se on tarpeellista. Niiltd osin kuin toiminnasta ei ollut sovittu,
sovellettavaksi tulivat sidnnékset, jotka kuntalaissa koskivat kuntayhtymai.'

Seutuyhteistyd yleensi ei kuitenkaan ole tiyttinyt sille asetettuja toiveita. Riepulan
mainitsema syy on tihin ollut peruskuntien vallankiytts, joka on suhteessa seutu-
hallintaan ollut siind miirin kokonaisvaltaista, ettei seutujen omalle hallinnalle ole
jadnyt riitedvisti tilaa. Yhteistydorganisaatiolta on puuttunut tarvittava legitimaatio
ja peruskunnista riippumaton resurssihallinta.”” Lisiksi kansanvaltaisuusperiaatteen
kannalta on ongelmallista, jos kuntien paitosvaltaa ja tehtivii siirrettdisiin laajamittai-
sesti seudullisille toimielimille’. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa (Paras-hanke)
toiminnan lihtokohtana on entistd laajempi kunta tai ainakin yhteistoiminta-alue
palveluiden jirjestimisessi. Eduskunta kumosikin seutuyhteistys- ja seutuvaltuusto-
kokeilua koskevat lait vuoden 2009 alusta lukien'.

Seutuhallinnon lisiksi Kainuun hallintokokeilun tarkoituksena on vuoteen 2012
saakka saada kokemusta maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksis-
ta maakunnan kehittimiseen, peruspalveluiden jirjestimiseen, kansalaisten osallis-
tumiseen, maakunnan ja valtion suhteeseen seki kuntien ja valtion aluehallinnon
toimintaan. Maakunnalle on siirretty padosa kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon
seki opetustoimen tehtivistd. Maakunta vastaa my®os yleisesti elinkeinopolitiikasta,
suunnittelusta ja alueen kehittimisestd. Ylintd padtdsvaltaa maakunnan toimialaan

12 HE (248/2001). Esityksessi todetaan lisiksi, ettd seutukunta on luonnollinen aluepohja yhteistyélle.
Seutuistuminen on tehnyt monista yksityisistd palveluista seudullisia, mutta julkisen hallinnon ra-
kenteet ja palvelujen tarjonta eivit ole vield kovin selvisti seutuistuneet. Saman seudun asukkailla
voi olla erilaiset ja eritasoiset julkiset palvelut asuinkunnasta riippuen, vaikka palveluiden haku
muutoin suuntautuu seudulla sopivimpiin palveluihin kuntarajojen sitd estdmatta.

13 Riepula 2007 s. 8-9

14 PeVL (11a2/2002) s. 2, ks. Riepula 2007 s. 22

15 Lain muutokset (715/2008) ja (716/2008). Kunnat eivit olleet kiyttineet seutuvaltuustokokeilulain
mukaista mahdollisuutta mm. valita seutuvaltuusto suorilla kansanvaaleilla, eiki sithen ollut enaa
aikataulusyisti mahdollisuuttakaan. Seutukokeilun tarve on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
vuoksi muuttunut. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seki sitd koskevan lainsiddinnon tavoit-
teet sisaltivit kaikki seutuyhteistyon tavoitteet. Uudet tavoitteet ovat joka suhteessa laajemmat
ja syvemmit kuin seutuyhteistyokokeilulla. Kunta- ja palvelurakennehanke on kiytinndssa val-
takunnallisesti korvannut seutuyhteistyokokeilun toiminnot. HE (147/2008) s. 4
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kuuluvissa tehtivissi kiyttdd alueen asukkaiden kunnallisvaalien yhteydessi yleisilld
vaaleilla valitsema maakuntavaltuusto.'®

Hallinnollisten kokeilujen ja uudistusten lisiksi kuntarakenne on viime vuosina
ollut vilkkaan keskustelun kohteena koko yhteiskunnassa'’. Keskusteluissa ovat koros-
tuneet kunnallishallinnon erilaiset yhteiskunnalliset merkitykset arvioijan aseman ja
nikékulman mukaan. Toiset korostavat vain kuntien vastuuta palveluiden tarjoajana,
kun taas toisille kunnallisella itsehallinnolla on arvoa jo sinidnsi ja verranneet maamme
kuntia muiden eurooppalaisten maiden kuntiin.

Suomen kunnallisella jaotuksella on kuitenkin kunnan monien tehtivien joh-
dosta enemmiin merkitystid kuin muiden Euroopan maiden kunnallisella jaotuksella.
Suomessa paikallinen itsehallinto ja piiosa julkisista tehtivistd hoidetaan kuntien
toimesta. Monissa Euroopan maissa peruskunnilla ei juuri ole poliittisten tehtivien
lisiksi muita vaativia tehtivii, vaan palvelut jirjestetiin valtion, maakuntien tai muiden
kuntaa laajempien yhteisojen kautta'®. Kuntien itseniisyyden puolustajat ovat pyrkineet
osoittamaan, ettd maamme kunnat ovat eurooppalaisittain jo nyt varsin suuria, eiki
mitdin ns. pienkuntaongelmaa ole olemassa."

Tyypillistd kunnallista jaotusta koskevalle keskustelulle on ollut yksipuolisuus.
Keskustelu on lihes poikkeuksetta koskenut kuntien lukumiirii tai kuntakokoa, eiki
niinkiin laajemmin miti rajojen muuttaminen merkitsisi*’. Aihe nousi esille erityisesti
1990-luvun alun taloudellisen laman aikana ja on sen jilkeen ollut jatkuvasti esilli.
Kunnallisen jaotuksen uudistamisen lisiksi on myds esitetty nikemyksii, joiden mukaan
kuntajako on menettinyt merkitystidn eikd kuntajaon muutoksiin ole tarvetta®'.

16 Laki Kainuun hallintokokeilusta (343/2003). Saavutetuista tuloksista ja alueen nykyisesti tilanteesta
ks. Valtiovarainministerion julkaisuja 32/2008.

17 Kuntajaon kehitys on edennyt pisteeseen, jossa keskusteltavana ovat tilld hetkelld lihinni kun-
taliitokset. Sutela — Savolainen 2005 s. 81. E/ina Laamanen on viitoskirjassaan ”Vapaachtoiset
pakkoliitokset” kisitellyt diskurssianalyyttisesti kuntarakenteesta kiytya julkista keskustelua. Ks.
Laamanen 2007

18 Ks. Council of Europe. Local and regional authorities in Europe, No 56 1995

19 Piinvastaisiakin nikemyksid on ollut julkisuudessa. Radikaalimman esityksen lience tehnyt sil-
loinen sosiaali- ja terveysministerion kansliapdallikké Heikki S. von Hertzen. Hin ehdotti kuntien
lukumaiirin vihentimiseen 120:een tai toisessa vaihtoehdossa jopa 70:een. Ks. lisad Kuntalehti
6/1993 s. 42-44. Myohemmin muutamat johtavat poliitikot ovat my6s esittaneet nikemyksidin
sopivasta kuntien lukuméairdstd. Paavo Lipponen ilmoitti padministerikaudellaan, ettd hdnelle riittdisi
noin puolet nykyisestd kuntien mairisti. Entinen valtiovarainministeri Sau/i Niinisto esitti kun-
nille tiiviimpai yhteisty6ta ja kuntajaon perustumista seutukuntiin. Padministeri Matti VVanbhasen
I hallituksen ohjelmassa todettiin hallituksen huolehtivan toimintakykyisesti ja elinvoimaisesta
kuntarakenteesta ja edistdvin vapaachtoiselta pohjalta kuntaliitoksia sekd muita sellaisia kunta- ja
seuturakenteen muutoksia, jotka edesauttavat laadukkaiden, tasavertaisten kunnallisten peruspal-
veluiden tuottamista taloudellisemmin. Kuntien lukumidrin arvioitiin vihentyvin vajaalla sadalla
vuoteen 2007 mennessd, mikili palvelutehtivit olisivat pysyneet ennallaan. Haveri — Laamanen
— Majoinen 2003 s. 74. Kuntien lukumiirin vihentyminen ei kuitenkaan toteutunut.

20 1990 -luvun alussa korostettiin enemman byrokratian purkamista, kun taas 2000-luvulla vahvistui
toimintaympiriston muutosdiskurssi. Laamanen 2007 s. 258

21 Ks. esimerkiksi Harisalo 1996 ja Sandberg — Stdhlberg 1997. Lisiksi kuntaliitoksiin epdilevisti tai
varauksellisesti ovat suhtautuneet esimerkiksi tutkijoista  Mennola, Haveri ja Majoinen ja entinen
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Kiriittisesti kuntaliitoksiin suhtautuvat ovat perustelleet nikemyksidin esimerkiksi
kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien heikentymiselld suuremmissa kunnissa,
yhdistyvin kunnan alueen taantumisella ja sen palveluiden heikentymiselld. Toisaalta
ei pideti jo tehtyji kuntaliitoksia onnistuneina eiki uskota niilli tavoiteltaviin aitoihin
hystyihin*. Kuntaliitosten suurimmaksi esteeksi on koettu usein kuitenkin valtion-
osuuksien menetykset, etenkin verotuloihin perustuvassa valtionosuuksien tasauksessa®.
Kuntien toimintavapaus on lisdidntynyt yhteistyon, ostopalvelujen, yksityistimisen tai
toiminnoista luopumisen seurauksena ja timi vihentiisi tarvetta uudistaa kunnallista
jaotusta*. Oman kunnan itseniisyyteen suhtaudutaan lisiksi usein tunteenomaisesti,
koska oman kunnan itseniisyys on monelle kansalaiselle tirkei asia. Tétd seikkaa ei
voi vain viheksyen sivuuttaa.

Myés timinkin vuoksi keskeisimmin nikokulman tarkastella maamme kuntien
rajoja tulisi olla koko kuntainstituutiota koskeva, miki on jiinyt vihemmalle huo-
miolle julkisessa keskustelussa. Tillaisessa nikokulmassa yhdistyisi kisitys kunnasta
asukkaidensa itsehallinnollisena yhdyskuntana ja osana muuta julkista hallintoa.
Saman puutteen voi todeta myds kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta. Vaikka pui-
telain perustelujen mukaan uudistuksen lihtékohtana on kunnallinen kansanvalta
ja tarkoituksena olisi vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta seki kehittidd palvelujen
vihille huomiolle®.

Kunnan rajoja tarkasteltaessa kunnallisen kansanvallan nikokulmasta keskeisid
tekijoitd ovat kansalaisten vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuudet itsedin ja elin-
ympiristodin koskeviin asioihin. Tirked kysymys olisi silloin se, millaiset kunnalliset
rajat parhaiten toteuttavat kansalaisten demokraattisia vaikutuskeinoja ja mahdollista-
vat laadukkaat palvelut. Samalla kunnat ovat osa muuta julkista hallintoa eli kuntien
on tidytettivi tietyt perusedellytykset. Kuntia koskevat velvoitteet ovat samat kaikille
kunnille ja kunnat ovat velvoitettuja noudattamaan voimassa olevia lakeja ja mm.
perustuslaissa olevia perusoikeussiinnoksii®. Toiseksi, kuntajako on perusta maan
hallinnolliselle jaotukselle, joten se vaikuttaa titd kautta koko muun hallinnon kehit-
timiseen. Kolmanneksi kuntien talous on niin my®s osa julkistaloutta. Kunnallistalous
joutuu sopeutumaan niin kansainvilisen kuin kotimaisenkin talouden suhdanteiden,

sisdasiainministerion neuvotteleva virkamies Pgyhinen. My6s monet valtakunnan- tai paikallistason
poliitikot ja muut kansalaisvaikuttajat ovat lehtikirjoituksissa vastustaneet kuntaliitoksia.

22 Ks. esimerkiksi Mennola 2008 s. 665. Mennolan mukaan kuntaliitoksia puoltavat puheet paljastuvat
usein propagandaksi ja valtapolitiikaksi.

23 HE (155/2006) s. 59

24 Timi nikékulma on todettu mySs Ruotsissa tehdyissi selvityksissi: yhteistyd voidaan ndhdd ensi
vaiheena kunnallisen jaotuksen uudistamiselle tai vastaavasti toimenpiteend vihentdd tai estdd
kokonaan uudistustarpeet. SOU 2007:11 s. 156

25 HE (155/2000) s. 74

26 Palvelujen saatavuudessa on kuitenkin alueellisia eroja ja erot uhkaavat vain kasvaa tulevaisuudessa
kuntien rahoituspohjan heikkenemisen ja henkiléstén saatavuuteen liittyvien ongelmien johdosta.
Hajanainen kunta- ja palvelurakenne pahentaa niitd ongelmia. HE (155/20006) s. 61
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viestorakenteen ja muuttoliikkeen aiheuttamiin muutoksiin®. Namikin tekijit epi-
suorasti vaikuttavat kuntarakenteen tarkoituksenmukaisuuteen.

Kunnan moninainen rooli paikallisena itsehallintoyksikkéni ja julkisen vallan
velvoitteiden toteuttajana luo monenlaisia ristikkiisiikin haasteita kuntien rajojen
toimivuudelle. Perustuslaki velvoittaa julkisen vallan, mukaan lukien kunnat, ta-
kaamaan kansalaisille yhtildiset perusoikeudet asuinpaikasta ja rajoista riippumatta.
Kansalaisten tulisi voida my®6s vaikuttaa heiti ja elinpiiridan koskeviin palveluihin ja
piitoksentekoon. Samalla kuntien rooli on muuttunut useissa tapauksissa palvelujen
tuottajista niiden jirjestijiksi. Kunnat hakeutuvat my®és erilaisiin verkostoihin toisten
kuntien ja muiden yhteisjen kanssa. Vastakkain asettelun ja kilpailun sijasta kunnat
suhteessa valtioon tai muihin julkisiin toimijoihin haluttaisiin nihdi yhi useammin
tasaveroisina kumppaneina.

Ovatko rajat todellakin menettineet merkitystdin? Mitd kunnan raja oikeudelli-
sesti nykytilanteessa merkitsee?”® Tieteelliselle tutkimukselle olisi ndiden nikskohtien
selvittimiseksi aihetta ja myds annettavaa julkisen keskustelun laajentamiseksi seki
kohdistamiseksi keskeisimpiin kunnan rajoja koskeviin kysymyksiin. Lisiksi on ko-
rostettava sitd, ettei aihetta ole aikaisemmin tutkittu. Kunnan rajan merkitys konkre-
tisoituu kunnan tehtivissi: mikd on kunnan vastuu, kuinka tehtivit voidaan hoitaa
ja minkilaiset ovat kansalaisten oikeudet palveluiden kiyttdjini. Téllainen tarkastelu
toisi selvyytti ensisijaisesti sithen, mitd merkitystd on kunnan rajoilla, kenen intressistd
rajoja tulisi muuttaa ja onko kuntien rajojen muuttaminen enii ajankohtainen keino
vallitsevien epikohtien korjaamiseksi.

[.2 Kunnan rajan médrittelya

Kunnan rajojen miirittelyn ongelmallisuutta on kuvastanut se, etti titi koskevat
suoranaiset sidnnokset ovat puuttuneet lainsdidinnédsti. Vasta kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksen puitelakiin ja kuntajakolakiin otettiin joitakin kunnan rajojen
muodostumista koskevia yleisluonteisia miiritelmii ja sidnnéksid.” Tami on ollut
erikoista siksi, ettd kuntajaotus on Suomessa koko julkisen hallinnon alueellisten
toimivaltamiiritysten ja toisaalta kansalaisten itsehallinnollisen organisoitumisen pe-

27 Vaikeimmassa taloudellisessa asemassa pidetddn pienid alle 6 000 asukkaan ja erityisesti Pohjois- ja
Itd-Suomen kuntia. HE (155/2000) s. 57

28 Kuntarajojen merkityksen ajankohtaisuutta korostaa my6s hallituksen ohjelmaan kirjattu vaatimus
edistdd kansalaisten vapaata hakeutumisoikeutta palveluihin yli kuntarajojen. Pddministeri Maz#
Vanbasen 11 hallituksen ohjelma s. 24

29 Tihin lainsiaddnnolliseen puutteeseen on aiemmin kiinnittdnyt huomiota esimerkiksi Lehkonen.
Hinen mukaansa kuntalaissa tulisi olla kunnan alueen midrdytymisen perusteet. Sadnnds voisi olla
esimerkiksi seuraava: Kunnalla on rajoiltaan maaritty alueensa, joka tulee muodostaa siten, etté
se edistdd kuntalaisten hyvinvointia ja kunnan asukkaiden itsehallinnon toteuttamista. Lehkonen
1994 s. 116-117.
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rusyksikkd, kuten Pihlajaniemi kuntajakolain kommentaarissaan toteaa.” Hin jatkaa
edelleen, ettid kiytinnolliseltd kannalta kuntajaotuksen laajavaikutteisin merkitys lienee
sen kolmannessa roolissa: se palvelee kaikkien kyseisilld alueilla asuvien ja liikkuvien
tai muutoin toimivien paikanmiirityksid.”!

KuntajakoL:n 44 §:ssi sdddetddn kyllikin kuntarajan kidymisestd. Téssd on ky-
symys lihinni maanmittaustoimitusta koskevasta toimenpiteesti, jossa kuntarajan
paikka mairitetdin ja merkitdin maastoon. Syini tihin voivat olla esimerkiksi kuntien
vilisen rajan miirddminen tai rajan umpeen kasvaminen. Kysymys on niin kuntien
vilisen rajan fyysisesti mairittimisestd maastoon, kun kuntajakoa on kuntajakolain

Kunnan rajojen muodostumista koskevat siinnokset otettiin kuntalain sijasta
uudistettuun KuntajakoL:n 1.2 §:d4n¥, jossa sdddetidin, ettd kuntajakoa kehitetiiin
1 momentissa mainittujen tarkoitusten edellyttimiillii sekii kuntien alueellista eheyttii ja
yhdyskuntarakenteen toimivuutta edistivilli tavalla. Kunnan tulee muodostua tyissi-
kiiyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset
ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jirjestimisestii ja
rahoituksesta.

Alueellisella eheydelld tarkoitetaan sitd, ettd kunnan tulisi muodostua yhdesti ja
mahdollisimman ehyesti alueesta. Kunnan aluetta ei voi vield pitid vilttdmited ehyeni,
vaikka se olisi yhtendinen. Yhtenidisenkin alueen eheyttd voivat rikkoa vesistét ym.
luonnonolosuhteet tai alueen epitarkoituksenmukainen muoto ja mutkittelevat rajat.
Yhdyskuntarakenteen toimivuudella tarkoitetaan sité, ettd tydssikiyntialueet, litken-
neyhteydet ja muu yhteiskunnallinen perusrakenne sopivat mahdollisimman hyvin
yhteen kuntajaon kanssa. Kuntajakoa ei voida pitid yhdyskuntarakenteellisesti parhaana
mahdollisena, jos alueella on paljon kuntien kesken epitasapainoisesti kuntarajoja
ylittavid tyossikdyntid, jos se vaikeuttaa sujuvien liikenneyhteyksien rakentamista tai
on ristiriidassa yhteiskunnan tosiasiallisten aluerakenteiden kanssa.*

Kunnan rajoista muodostuvaan alueelliseen eheyteen vaikuttavat myds ns. enklaa-
vit. KuntajakoL 47 §:ssd olevan mairitelmin mukaan enklaavi on kunnan piiasiallisesta

30 Maakuntajakolain 1 §:ssd sdddetdin lisiksi, ettd “valtion alueviranomaisten toinialueiden tulee, jollei
erityisista syistd munta johdn, perustua maakuntajakoon niin, ettd toimialue muodostun yhdesta tai useammasta
maakunnasta.” Samassa siinnoksessd saddetddn, estd maakunnaksi mddaritiin alue, johon kunlnvat
kunnat muodostavat toiminnallisesti ja talondellisesti sekd alueen suunnittelun kannalta tarkoituksenmnkaisen
kokonaisuuden.

31 Pihlajaniemi 1998 s. 9. Kuntajaon yleishallinnollinen rooli ilmenee siten, ettd kunnat ovat perus-
yksikkénd useimpien valtion paikallisviranomaisten ja tuomioistuinten alueellisten toimipiirien
mairityksissd ja my6skin valtiollisten vaalien vaalipiirien mairityksissa seki useiden Euroopan
unionin noudattamien aluejakojen ja Euroopan parlamentin edustajien vaalialueiden mairityksissa.
Itsehallinnollinen rooli toteutuu siind, ettd kansalaisten itsehallinnollinen toiminta paikallisella ja
maakunnallisella tasolla on jdrjestetty kunniksi ja kuntien keskindiseksi yhteistyoksi. Pihlajaniemi
2000s. 2

32 Kuntajakolain muutos (170/2007). Vrt. Lebkosen (1994) esitys kunnan alueen ja rajojen méaritte-
lysti s. 6.

33 Pihlajaniemi 1998 s. 28-29
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alueesta erilldin oleva alue. Tillaiset alueet ovat syntyneet piiasiassa isojakojen yhte-
ydessi toteutetuissa tilajirjestelyissi, joissa tiloihin saatettiin liittdd niiden omistajille
ennestiin kuuluneita maita kuntarajoista vilittimitti. Isojaon jilkeen tehdyt kuntien
perustamispiitokset noudattivat usein kyldjaotusta, vaikka alueet sijaitsivat hajallaan.
Tillaisia kunnan piialueesta irrallaan olevia, toisen kunnan sisilli tai toisten kuntien
ympirdimind olevia erillisalueita maasta 1ytyy edelleen, vaikka niiti on kuntajao-
tuksen muutoksin poistettu.’* Kyseessi olevat alueet ovat usein pienii, raakamaata
tai muutoin vaikeasti hyddynnettivissi olevaa maata. Enklaaveista seuraavat kunnan
rajoihin liittyvit ongelmat eivit valtakunnallisesti ole merkittivid, mutta paikallisesti
ne voivat olla kiusallisia ja haitata alueen hyodyntimisti ja kehittdmisti.

Muutos kunnan rajoissa lisdi alueen eheytti varsinkin silloin, kun samalla pois-
tuu useita kuntien vilisid sisdrajoja ja niiden mydtd toiminnallisia esteitd. Se tarjoaa
mahdollisuuksia kokonaisvaltaiseen suunnitteluun, jossa olemassa olevaa infrastruk-
tuuria voidaan kiyttid tehokkaammalla tavalla hyviksi. Tillaisen monikuntaliitoksen
hyddyt maankiytélle ja yhdyskuntarakenteelle korostuvat erityisesti silloin, jos kasvava
kaupunki on ennittinyt kiydi alueeltaan ahtaaksi ja alkanut kasvaa omien rajojensa
ulkopuolelle. Tillsin on jouduttu helposti tilanteeseen, jossa kaupungin on ollut
pakko ottaa rakennuskiytté6n sellaisiakin alueita, joiden rakentaminen ei olisi toi-
sissa olosuhteissa taloudellisesti jirkevii. Suuri yhtendinen alue tarjoaa monipuolisia
asumisvaihtoehtoja, lisdd kunnan houkuttelevuutta asuinkuntana ja tarjoaa hyvit
mahdollisuudet ympiriston huomioimiselle. Se mahdollistaa kaupunkialueiden ja
maaseutualueiden erittdin tiiviin yhteistoiminnan, suunnitelmallisen alueiden kiyton
ja kasvun ohjaamisen sekd uuden kunnan markkinointihyodyt.®

Kuntien rajoista muodostuvien alueitten eheys saa sisiltéd myos sellaisissa lii-
toshankkeissa, joissa kunnilla ei ole yhteistd rajaa. Hallintovaliokunta on todennut
lihtokohtaisesti, ettd yhdyskuntarakenteen eheyden vuoksi on tillaisissa tilanteissa
16ydettivi ratkaisut, joissa kunnilla on riittdvisti yhteistd rajaa ehein ja ekologisen
yhdyskuntarakenteen turvaamiseksi. Jos yhteisen rajan puuttuminen estidd kuntien
yhdistymisen, on ainakin kuntien yhteistoiminnalla kyettivi yhteisvastuullisesti kor-
jaamaan alueen kuntien palveluissa ilmenevit puutteet. Tdmi turvaisi alueella jokaisen
kunnan asukkaalle hyvit ja riittdvit palvelut.’

Osana kunta- ja palvelurakenneuudistusta kuntajakolakiin (1196/1997) tehtiin
edelld viitattu muutos, jolla lisittiin vaatimus kunnan muodostumisesta tydssikaynti-
alueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta. 7zmdi on ensimmdinen kerta, kun

34  Pihlajaniemi 1998 s. 94. Enklaaveihin liittyvid kunnan rajaa koskevia KHO:n ratkaisuja ks. Aalto
2004 s. 5-7

35 Koski, Arto 2008 s. 21. Esimerkiksi Sa/on seudulla kymmenen kunnan yhdistyminen merkitsi 230
km:n mittaisten sisirajojen poistumista. Samalla kaupungin koko kymmenkertaistui.

36 HaVM (31/2000) s. 11. Esimerkiksi Ka/volan kunnalla Hémeenlinnan seudulla ei ollut yhteisti rajaa
Hdmeenlinnan kaupungin tai muiden ao. liitoskuntien kanssa. Sisdasiainministeri6 suhtautui pitkdin
kielteisesti Ka/volan liitoshankkeeseen ja alueen lohkaisusta toisesta kunnasta yhteisen maarajan
aikaansaamiseksi. Ks. Aamulehti 28.8.2007 s. 8
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lain tasolla médritelliin kunnan alueellisen muodostumisen kriteereji”’. Vastaava siinnos
tydssikdyntialueesta ja toiminnallisesta kokonaisuudesta on lain kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta (169/2007) 5 §:ssi. Toiminnallisella kokonaisuudella tarkoitetaan
esimerkiksi yhdyskuntarakenteen, maantieteellisen sijainnin, tydssikdynnin, asioinnin
tai kielisuhteiden mukaan miiriytyvii toiminnallista kokonaisuutta.®

Perustuslain ja kuntalain sidnnésten mukaan jokaisella kunnalla on alueensa ja
hallintotehtivinsi®. Kunnalla ei kuitenkaan ole omistusoikeutta alueeseensa, vaan
mahdollisuus kiyttii sielld julkista valtaansa. Kansalaisen suhde kunnan alueeseen vai-
kuttaa osaltaan myds kunnan jisenyyden miiriytymiseen.”’ Kunnan hallintotoiminnan
voi titen edellyttdd pidosin rajoittuvan kunnan rajojen sisipuolelle eli kunnan rajat
osoittavat myds kunnan toimipiirin rajat.*! Kiytinndssi kunnan rajat luovat alueelli-
sen, hallinnollisen, oikeudellisen, poliittisen ja taloudellisen yhteison. Rajat yksiloivit
ja erottavat kunnat toisistaan, muista hallinnollisista yhteisdisti ja toimijoista. Niin
kuntien rajat muodostavat kokonaisuuden, kunnallisen jaotuksen, joka on perusta
koko maan hallinnolliselle jaotukselle. Kunnan rajat osoittavat pidsiintdisesti myds
kunnan toimivallan ja velvollisuuksien laajuuden®. Kansalaisten nikékulmasta kunnan
rajat vaikuttavat erilaisiin palveluihin ja vaikuttamiskeinoihin®.

37 Timi kohta nousi esille my6s padkaupunkiseudulla Helsingin ja Sipoon vilisessa aluekiistassa. IKQun-
tajakoselvittdjain mukaan Spoon osan liittiminen osaksi Helsinkid on perusteltavissa ennen muuta
yhdyskuntarakenteen toimivuuden edistimiselld. Tarkastelun kohteena on koko padkaupunkiseudun
ja Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen toimivuus. Kuntajaon muutos voi edistdd kuntajakolain
edellyttimailld tavalla yhdyskuntarakenteen toimivuutta. Sisdasiainministetion julkaisuja 53/2006
s. 53. Valtioneuvosto pditti 28.6.2007 asiasta kuntajakoselvittijan esityksen mukaisesti. Pditos
pysyi muutoksenhausta huolimatta voimassa ja kuntajaon muutos tapahtui 1.1.2009. Sisdasiain-
ministerién tiedote 28.6.2007 ja KHO:2008:1

38 HE (115/2006) s. 99-115. Hallintovaliokunnalla tai perustuslakivaliokunnalla ei ollut ylipditiin
kuntajakolain sidnndsten muuttamiseen huomauttamista. Perustuslakivaliokunta totesi, ettd
kysymys oli PelL 122.2 {:ssi tarkoitettujen kuntajaon perusteisiin luettavien kuntajakomuutosten
edellytysten sadntelysta lailla eikd lain muutos siten muodostu niiltd osin perustuslain kannalta
ongelmalliseksi. PeVL (37/2000) s. 4

39 Kunnan rajalla on laajempaakin merkitysti eri valtioiden kuntien vilisessi yhteistydssi. Yhteistyoén
mahdollisuudesta huolimatta yli kuntarajojen, suomalaisen kunnan on noudatettava Suomen hal-
linto-oikeudellista ja aineellista lainsdadidntod. PeVL (39/1998).

40 Ikkala 1959 s. 1718

41 Kunnan toimialan ja toimintapiirin midriytyminen on toisinaan osoittautunut ongelmalliseksi.
Kuinka tarkasti kunnan toiminnan tulisi kohdistua kunnan alueeseen? Asiasta on olemassa KHO:
n pédtoksid, esimerkiksi koskien kunnan korvaamia vieraspaikkakuntalaisten lukiolaisten mat-
kakustannuksia. KHO katsoi molemmissa tapauksissa menettelyn kuuluneen kunnan toimialaan.
KHO:1977-A-11-18 ja KHO:1980-A-11-78. Kunnan tehtivien ja toimivallan paikallisuutta koskevat
sddnnokset ovat tiltd osin edelleen viljid, eikd meilld tunneta Ruofsin kaltaista lakiinkin kirjattua
periaatetta, lokalitetsprincip. Ruotsin kunnallislain II luvun 1 §:ssd on tdhin liittyen olemassa
sddnnds, jonka mukaan kunta voi huolehtia sellaisista yleisistd asioista, jotka liittyvit kunnan tai
maakdrijin (landsting) alueeseen tai niiden jiseneen ja joista ei valtio, toinen kunta, maakdrijit
tai joku muu yksindin huolehdi.

42 Merikosken mukaan kunnalla ei ole mitddn luontaisoikeuteen tai asiain laatuun sellaisenaan perustu-
vaa oikeutta omien asioittensa hoitamiseen, vaan toimivaltaraja mairdytyy positiivisoikeudellisten
sddnndsten pohjalta. Merikoski 1966 s. 119

43  Esimerkiksi kansalaisten aktiivisen osallistumisen ja vaikuttamisen Ryynanen on jakanut kolmeen
tasoon: 1) Hallinnon transparenssi informaation riittdvyys: kansalaisten tiedollisista edellytyksisti

Kunnan raja — 25



Kunnan raja avaa niin useita tarkastelunikokulmia. Rajoja voi tarkastella myos
niiden muuttamisen kannalta, kuten esimerkiksi NViemivuo on tehnyt. Tilloin asia
voidaan nihdi joko valtakunnallisesti tai paikallisesti. Kysymys on kahdesta erilaisesta
oikeudellisesta problematiikasta, joista valtakunnallinen tarkastelunikékulma liittyy
oikeudelliseen sddntelyyn, erityisesti sddntelyteknisiin ongelmiin. Paikallinen tarkas-
telukulma kytkeytyy taas oikeudellisen ratkaisutoiminnan ongelmiin.*

Tissi tutkimuksessa kunnan raja nihdain kaksinaisessa roolissaan: osana paikal-
lishallintoa ja toisaalta osana muuta julkista hallintoa. Niiden keskeisten roolien alla
olevia moninaisempia merkityksii kisitelliin myshemmin tissi luvussa.

.3 Raja julkisen hallinnon ja alueen funktiona

[.3.1 Kunta osana julkista hallintoa

Suomalaisen julkisen hallinnon paipiirteet ovat lihtoisin jo Ruotsin vallan ajalta ja
toisaalta Suomen ollessa osa Vendjiin keisarikunnan suuriruhtinaskuntaa. Ruotsin vallan
ajalta ovat periisin virkamieskisitys ja vahva oikeudellinen traditio. Vendjin vallan
ajalta hallintojirjestelmi sai kurinalaisuutta, lojaalisuutta ja muotosidonnaisuutta.
Toisen maailmansodan jilkeen hallinnossa korostuneen legalistisen ja byrokraattisen
ajattelutavan rinnalle tuli rationalisointia ja tehokkuutta korostavia vaikutteita.®

Nimi kehityspiirteet nakyvit myos hallinnon miiritelmissi. Hallinnolla tarkoi-
tetaan Stahlbergin mukaan sitd, kun valtio voimassa olevan lain ja oikeusjirjestyksen
rajoissa toimii tehtivinsi ja tarkoituksensa toteuttamiseksi. Hallinto kisittdd kaiken sen
valtiotoiminnan, joka ei ole lainsiidintod eikd lainkiyttd4. Varsinaista valtionhallintoa
on se, kun valtio itse omien viranomaistensa kautta vastaa hallinnosta. Jos hallinto
on annettu kuntien tai muiden toimialallaan itseniisten yhdyskuntien hoidettavaksi
valtion valvonnan alaisena, niin kyse on itsehallinnosta.*

Toiminnallisena kisitteend hallinto tarkoittaa asioiden kisittelyi ja tehtivien
hoitamista. Hallintotoiminta on piidsiintdisesti lainsiidinnén toimeenpanoa®. Hal-
linnon tarkoituksena on paitoksenteon valmistelun ja tiytintéonpanon keinoin tukea
oikeuksien seki kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien toteutumista, maan ja alueiden
taloudellista kehitysti ja kilpailukyky4, Suomen kansallisen ja alueellisen identiteetin

ylldpitiminen 2) Kansalaisten mahdollisuus vaikuttaa kyselyjen ja aktiivisen myotimadrdamisen
kautta 3) Hallinnon hoitamien tehtivien siirtiminen kansalaisten tai heiddn yhteis6jensd vastuulle.
Ryyninen 2004 s. 249. Kunnan raja luo puitteet ja vaikutuksensa kaikkiin edelldkin mainittuihin
vaikuttamisen tasoihin.

44 Niemivuo 1991 s. 49

45 Keravuori-Rusanen 2008 s. 45

46 Stahlberg 1928 s. 3. Ks. Heuru 2003 s. 71

47 Kulla 2008 s. 18 ja 30. Hallintotehtivistd tarkemmin ks. esimerkiksi Heuru 2003 s. 7677
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ja kulttuurin kehittymistid sekd Suomen kansainvilisten vaikutusmahdollisuuksien
toteutumista. s

Valtiovallan kolmijaon mukaisesti julkishallinnon tehtivini on huolehtia lain-
siddinnon toimeenpanosta hallintopiitsksin. Organisatorisessa merkityksessi julki-
shallinto viittaa hallinto organisaatioon, joka muodostuu julkisyhteisdistd ja niiden
viranomaisista, erillisistd hallintoelimisti ja muista hallintotehtivii hoitavista yksikoisti.
Muodollisessa merkityksessi julkishallinto tarkoittaa kaikkea julkisten viranomaisten
toimintaa riippumatta siitd, onko kyse sisillsllisesti hallintotoiminnasta vai muusta
toiminnasta. Aineellisessa mielessi julkishallinto tarkoittaa itse hallintotoimintaa eli
toimintaa, joka koostuu hallintoasioiden ja -tehtivien hoitamisesta.”’

Julkishallinnon perusrakenne koostuu piiosin kolmesta oikeudellisesti erillisesti
hallinnosta, valtion-, kunnallis- ja vilillisestii julkishallinnosta. Neljinteni hallinnon
tasona voidaan pitii eurooppalainen julkishallinto, johon kuuluu erilaisia informaatio-,
valvonta- ja sddntelyvirastoja. Térkeimpii julkisyhteis6jd ovat valtio ja kunnat, muita
julkisyhteissjd ovat Ahvenanmaan maakunta, kuntayhtymit ja piikaupunkiseudun
yhteistydvaltuuskunta. Julkisoikeudellisella oikeushenkilslld on toimivaltaa julkisen
vallan kiytt66n tai sen pddtehtivind on lainsiddinnossi miiritellyn julkisen tehti-
vin suorittaminen. Oikeuskelpoisuuden johdosta sillid voi olla erilaisia oikeuksia ja
velvollisuuksia tai sithen voidaan kohdistaa kieltoja ja velvoitteita. Oikeudellinen
vastuunalaisuus on periaatteessa yhti laaja kuin muidenkin oikeushenkiléiden, mutta
sitd on kuitenkin erikseen rajoitettu julkisen vallan kiytossi. Viranomaisia ovat val-
tion ja kunnan toimielimet, joille kuuluu hallinnollisia tehtdvii ja toimivaltaa niiden
toteuttamiseksi. Niiden toimivalta voi olla esimerkiksi itseniistd ratkaisuvaltaa ja se
voi sisiltdd myds mahdollisuuden julkisen vallan kiyttd6n. Viranomaisia ovat myds
toimielimet, joilla on vain palvelutehtivid.>

Hallintoviranomaisten on noudatettava voimassa olevia oikeusnormeja. Tdmin
ns. lainalaisuusperiaatteen mukaan julkishallinnon on aina perustettava toimintan-
sa laissa olevaan toimivaltasiinnokseen. Hallintoelinten toiminnalle on tyypillistd
myos julkisen vallan kiyttiminen eli hallinnollinen siintely. Hallinnon painopiste
on kuitenkin siirtynyt perinteisen hallintotoiminnan ulkopuolelle rahan, palvelujen
ja hyddykkeiden jakamisen suuntaan. Hyvinvointivaltion hallinnosta valtaosa on to-
siasiallista toimintaa, jossa ei vilittomisti puututa yksilon suojattuun oikeusasemaan
ja suoranainen vallankiyttokin on niukkaa.!

Hallintoon kuuluva tosiasiallinen toiminta koskettaa erityisesti kunnallishallin-
toa, silld hyvinvointivaltiota on rakennettu hyvin pitkille kuntien toimesta. Valtio on
sddtinyt erityisesti julkisten palvelujen tavoitteista ja sisillostd sekd madrinnyt niiden

48  Sisdasiainministerion julkaisuja 14/2005 s. 78-79. Samassa yhteydessd Hizronnieni mainitsee siitd
ylldttavistd havainnosta, ettei hallinnon tavoitetta tai tarkoitusta 16ydy suoranaisesti siannoksistd
tai oppikirjoista.

49  Kulla 2008 s. 31

50 Mienpai 2003 s. 71-73

51 Mienpai 2003 s. 3441
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toteuttamisen kunnallishallinnon tehtiviksi. Ndin kunnallishallinto on usein nihty
vain hallinnollisena toimeenpanijana, valtion pitkini kiteni eiki itsehallintotehtivin
tirkeydelle ole juurikaan jdinyt sijaa. T4std konkreettisia esimerkkeji ovat juuri ns.
kuntauudistussuunnitelma 1960 -luvulla ja nyt kiiynnissi oleva kunta- ja palveluraken-
neuudistus. Niilld toimilla oli ja on tarkoitus vahvistaa kunnallista palvelutuotantoa ja
kehittdd kunnallista jaotusta palvelemaan paremmin my®ds hallinnon toimeenpanoteh-
tavid. Kunnille on kuntauudistussuunnitelmien jilkeen annettu paljon vapauksia hoitaa
annettuja tehtivid, eikd kunnallisen jaotuksen muuttamista ole pidetty ensisijaisena
keinona tehostaa siidettyjen velvoitteiden hoitamista.

Viime vuosina on Suomessakin toteutettu monia hallinnon uudistuksia. T4hin
ovat johtaneet esimerkiksi hyvinvointivaltion yllipitimiseen liittyvit syyt ja kansainvi-
liset vaikutteet. Keskeisimpid uudistushankkeita ovat olleet zulosohjaus ja -johtaminen,
valtionosuus- ja vapaakuntauudistus seki litkelaitos ja -yhtiittimisundistus. Kaikki nimi
uudistukset ovat olleet valtioneuvoston alulle panemia valtakunnallisia uudistuksia,
joilla on ollut vaikutuksia myos kunnallishallintoon. Koko laajuudessaan uudistukset
ovat ulottuneet kaikille hallinnon osa-alueille, kuten rakenteisiin, ohjausjirjestelmiin,
henkilgstohallintoon ja hallintokulttuuriin.”* Nyt uudistukset keskittyvit hallinnon
alueellistamiseen®. Yleisesti aluehallintoa pyritiin myos kehittimiin huomioiden
erityisesti kunnallisen itsehallinnon merkitys™.

Hallinnon kehittimisen haasteellisuus on siing, ettd hallinnon on oltava jousta-
vaa, rakenteiden ja toimintakiytintdjen on sovelluttava alueellisesti hyvin erilaisiin
olosuhteisiin seki eri hallinnon aloilla kisiteltiviin erityyppisiin asioihin ja aikojen
kuluessa esiintyviin erilaisiin tilanteisiin. Pelkkd soveltuminen ei riitd, vaan tirkedd on,
ettd hallinto pystyy positiivisesti hyddyntimiin niitd eri olosuhteita. Verkostomalli
voi rakenteeltaan monimuotoisena palvella hyvin erilaisia tilanteita. Hallinnon kehit-
timinen on kuitenkin jatkuvaa uusien, entisti tehokkaampien ratkaisujen etsimisti
kansalaisten oikeuksien turvaamiseksi.”

Timi on erittdin haasteellista. Julkiselta hallinnolta edellytetiin tehokkuutta,
tuloksellisuutta ja palvelualttiutta, mutta samalla toiminnan on tiytettivi oikeusturvan
perusvaatimukset. Kuten Ku/la toteaa, ristiriidoilta oikeusturvan ja uusien markki-
naorientoituneiden hallintomallien vililld ei ole kokonaan viltytty. Nyt kuitenkin
viranomaiskeskeisyyden sijasta painotetaan ihmiskeskeisyytti, yksipuolisen toiminnan
sijasta osallistumista ja vuorovaikutusta sekd muodollisuuden sijasta joustava asiakas-
palvelua.®

52 Temmes — Kiviniemi 1997 s. 18-20. Muutosten johdosta my6s kuntien toimintaa ryhdyttiin
organisoimaan enenevissi mairin liiketaloudelliseen muotoon. Keravuori-Rusanen 2008 s. 406.
Uudistuksista enemmain ks. Heuru 2003 s. 60-62

53 Ks. Valtiovarainministerion julkaisuja 19a/2008 s. 86

54  Oikeusministerioén tydryhmédmietint6ja 2008:8 s. 68

55 Sisdasiainministerion julkaisuja 14/2005 s. 81

56 Kulla 2008 s. 17
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Suomen hallintokoneiston uudistukset ovat pitiytyneet organisaatiorakenteisiin,
keskittimiseen ja hajauttamiseen. Taustalla ovat vaikuttaneet ennen kaikkea kansan-
vilisen toimintaympiriston muutos ja hyvinvointivaltion rahoitusongelmat”. Viime
vuosien uudistusten johtavana ajatuksena on ollut managerististen ohjausjirjestelmien
ja hallintokulttuurin omaksuminen. Hallintouudistukset ovat liittyneet hyvinvoin-
tivaltion kasvun hidastumiseen ja titd seuranneeseen sopeutumiseen. Tillaisessa ti-
lanteessa yhteiskunnalla on tarvetta tukea tillaista sopeutumista hallintouudistuksin.
Hallintouudistuksille on ollut ominaista niiden vaikutusten vilillisyys, silld hallinto
on varsinaista toimintaa tukevaa. Vaikutussuhde hallintouudistusten ja varsinaisen
toiminnan parannusten vililli on usein vilillistd ja vaikutusten todentaminen tai
mittaaminen on vaikeaa.’®

Keskittdmis- ja hajauttamistoimenpiteissd kunnallishallinnolla on ollut keskeinen
asema, sillid hallinnon tasapainoa on perinteisesti etsitty valtion ja kuntien suhteista.
Ministerididen ja keskusvirastojen toimivaltaa on siirretty alue- ja paikallishallinnolle.
Valtion- ja kunnallishallinnon erot ovat kuitenkin olleet esteeni timin tyyppiselle
toimivallan hajauttamiselle paikallistasolle. Toinen este hajauttamiselle on ollut hy-
vinvointivaltion kehittdminen, joka on edellyttinyt ministerigilti ja keskusvirastoilta
voimakasta suunnittelua ja valmistelua toiminnan kehittdmiseksi. Téstd esimerkkeji
ovat suuret hallintoon vaikuttaneet julkisten palvelujen uudistukset, kuten peruskoulu-,
terveyskeskus-, pdivihoitojirjestelmin ja viliasteen koulu-uudistus. Kiytinndssi timd
johti myds jokapiiviisen toiminnan yksityiskohtaiseen ohjaukseen byrokraattisen ja
hallinnollisen ohjausmallin vuoksi. Hajautustavoitteista huolimatta hyvinvointivaltion
rakentamisvaiheessa tapahtui voimakasta toimivallan keskittymisti valtion keskus-
hallinnolle ja erityisesti keskusvirastoille. Valtionhallinnossa keskusvirastot edustivat
asiantuntijavaltaa, kun taas kunnallishallinnon nikokulmasta tillainen kehitys merkitsi
kunnallisen itsehallinnon tosiasiallista kaventumista.”

Julkisen sektorin uudistusten yhteni keskeiseni tavoitteena on ollut palvelujen
kehittiminen. Timi on tapahtunut lihinnd siirtymilld hallintokeskeisestii ajattelusta
kansalais- ja asiakaskeskeiseen ajatteluun®. Palveluajatteluun kuuluu kansalaisten ja
asiakkaiden vaikutusmahdollisuuksien lisdéiminen niin, etti palvelujen saatavuus ja
riittdvyys ovat osa palvelun laatua. Samoilla voimavaroilla on pystyttivi tuottamaan
entistd parempia palveluja. Palvelun kehittimistoimenpiteet ovat samanaikaisesti tehos-

57 Keravuori-Rusanen 2008 s. 45

58 Temmes — Kiviniemi 1997 s. 22-26

59  Temmes — Kiviniemi 1997 s. 66—67. Kunnan tehtivien yksityiskohtaisemman siitelyn vaikutuksista
ks. esimerkiksi Ryyndnen 1986. Hinen mukaansa kunnan tehtivien sddntelyn lisidntyminen on
ollut keskeinen apuviline pyrittiessd haluttuihin tavoitteisiin. Lain asema kehittimisvilineend ja
ohjauskeinona on vankka siitd huolimatta, ettd se ei kaikissa tapauksissa ole toiminut halutulla
tavalla ja vaikka on luotu muita tehokkaita keinoja. Lakisditeistiminen on my6s selventinyt kunnan
toimialaa. s. 523 — 524

60 K. tisti lisdd esimerkiksi ”Palvelevampaan hallintoon 1990”. Palvelujirjestelmien kehittiminen
tehokkaammaksi ja asiakkaan/kansalaisen nikokulman korostaminen ovat timéan paivin hallinnon
uudistamisen lihtokohtia. Tdstd esimerkkejd ovat vireilld olevat kunta- ja palvelurakenneuudistus
(Paras-hanke) sekd aluchallinnon uudistamishanke (ALKU).
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taneet palvelujen tuotantoa ja parantaneet laatua. Toisaalta palvelujen kysynti muuttuu
jatkuvasti, miki vaikuttaa palvelujen saavutettavuuteen ja riittivyyteen.®' Palvelujen ja
suorien vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksien ohella keskeisiksi hallintomenettelyn
asioiksi ovat tulleet julkisuus, kontrolloitavuus, yksityisyyden suoja.®*

Lisiksi julkisen hallinnon on sopeuduttava laajempaan yhteiskunnalliseen kehi-
tykseen. Yleinen kehitys vaikuttaa siltd, ettd hallintoa karsitaan ja sen tehtiviksi jid
huolehtia vain sen toiminnan kannalta kaikkein olennaisimmista tehtivisti. Julkista
hallintoa tarvitaan huolehtimaan yhteiskunnan perustoiminnoista ja kansalaisten
oikeuksista. Hallinnon ja sen osana kunnallishallinnon, tulisi luoda yhteiskuntaan
vakautta ja my®ds jatkuvuutta. Siksi hallinnollisia uudistuksia tulisi tehdi harkiten ja
kestdvin perustein eiki liian usein.

Kunnallishallinnon yleishallinto- ja itsehallintoroolia ei voida kiytinndssi erottaa
toisistaan, muutokset toisessa roolissa vaikuttavat myds kunnan toiseen rooliin. Kuntien
taloudelliset ja muut resurssit huolehtia niisti tehtivistd myos vaihtelevat. Kunnille
kuuluvien tehtivien hoitamisesta syntyy toisinaan ristiriitoja, jotka ilmenevit myos
tyytymittomyyteni kuntien rajoihin. Kunnallisen jaotuksen kehittimisessd tulisi aina
paidstd niin itse- kuin yleishallinnollisista lihtokohdista tarkasteltuna pitkikestoisiin
ratkaisuihin. Ratkaisujen tulisi mahdollistaa niin hallinnollisen rakenteen eheyden,
toimivuuden jne. kuin myds paikallisen itsehallinnon toteutumisen.

1.3.2 Julkisen hallinnon tehtavit

Julkishallinnon tunnusmerkkini voidaan pitid julkisen intressin edistimisti. Tétd laa-
jemmin kuvattuna julkisessa hallintotoiminnassa on kyse usein julkisen ja yksityisen
intressin yhteensovittamisesta.®® Julkishallinnon tehtivii voidaan jaotella yksityiskoh-
taisemmin eri tavoin. Seuraava kisittely perustuu Méenpdin tekemdin ryhmittelyyn,
jossa hin on jakanut julkishallinnon tehtivit hallinnolliseen sdintelyyn, palvelujen
tuottamiseen ja etujen jakamiseen, julkishallinnon harjoittamaan taloudelliseen toi-
mintaan ja hallinnon sisiiseen, pidosin julkishallintoa yllipitiviin toimintaan.*
Hallinnollisessa siiiintelyssi viranomainen pidcedd siitd, mihin yksityinen henkild
tai yhteisd on oikeutettu tai velvoitettu. Pidtokset koskevat esimerkiksi rakennus-,
elinkeino- ja ympiristolupia. Sddntelylld pyritiin toteuttamaan yleistd etua ja val-
vomaan pditosten tavoitteiden toteutumista. Sddntelylle on luonteenomaista yleisen
Hyvinvointipalvelujen jakamisesta huolehtivat valtio ja kunnat. Palveluita voidaan
hankkia myos jirjestoiltd, yksityisiltd palvelujen tuottajilta tai toisilta viranomaisilta
ostopalveluina ja huolehtia vain niiden jakamisesta. Taloudellisten arvojen jakaminen

61 Temmes — Kiviniemi 1997 s. 100-103.
62 Kulla 2008 s. 23

63  Kulla 2008 s. 31

64 Mienpida 2003 s. 6-11
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kuuluu myés olennaisesti hallintoon. Palveluja ja etuja jakaessaan hallinnon on en-
sisijaisesti vahvistettava kansalaisten oikeusasemaa, eiki niinkiin puuttua yksityisten
oikeuksiin tai asettaa rajoituksia kuten hallinnollisessa siintelyssi.

Julkishallinnon harjoittama zaloudellinen toiminta on yleensi muusta virkako-
neistosta suhteellisen erillistd, kuten valtion tai kuntien liikelaitokset. Oikeudellisen
virkavastuun ohella toiminnan on oltava tuloksellista, vaikkei kysymys ole puhtaasta
litketoiminnasta tai hallintotoiminnasta. Hallinnon liiketoiminta on silti ainakin
vilillisesti kytketty hallinnolliseen pditsksentekoon, valvontaan ja vastuuseen. Hallin-
non yllipitotehtivien piitavoitteena on julkishallinnon toimivuuden varmistaminen,
kuten esimerkiksi henkilostdi, tietohuoltoa ja toiminnan resursseja koskeva toiminta.
Hallinnon sisdinen toiminta saattaa my®ds sisiltid pidasiassa hallinnollisen sidntelyn
toteuttamista ja palvelujen jakamista teknisesti avustavaa toimintaa. Hallinnon yllipito
on pdiosin sisdistd viranomaistoimintaa.

Kunnallishallinnolla on roolinsa kaikissa niissi tehtivissid. Hallinnollisen sdintelyn
merkitys on valtiolle sindnsi paljon merkittdvimpi kuin kunnallishallinnolle. Monissa
kuntien ratkaisuissa ja pddtoksissd eri hallinnonaloilla kuitenkin miiritian yksittdi-
sissd asioissa kansalaisten oikeusasemasta eli vaikutetaan heidin etuihin ja oikeuksiin.
Niitd pddcoksid tehdessddn kunnan toimielinten ja viranhaltijoiden on noudatettava
hallinnollista pidtoksentekoa koskevia siinnoksii ja periaatteita.

Kunnan on toiminnassaan tavoiteltava omaa yleisti etua eikd vain joidenkin yksi-
tyisten tahojen intressejd. Hyvinvointipalveluista huolehtiminen on selkeisti kuntien
vastuulla, joten kunnan tehtivialueista palvelut ovat suurin. Kunnat huolehtivat tistd
tehtivisti itseniisesti, mutta joutuvat toteuttamaan valtion tahtoa ja sidinnoksii. Kun-
nan kaksinainen rooli palvelujen tuottajana ja itsehallinnollisena toimijana on toisinaan
ongelmallinen hallinnollisen siintelyn ja kansalaisen oikeusaseman kannalta.

Kunnallishallinnon liiketoiminnan merkitys vaihtelee kunnittain. Joissakin kun-
nissa, varsinkin isommissa kaupungeissa, liikketoiminnan merkitys esimerkiksi kun-
nallisten palvelujen tuottamisessa saattaa olla merkittivd. Vaikka tillainen kuntien
taloudellinen toiminta ei voi olla hallinnollisen toiminnan ulkopuolella, litketoimintaa
tekevit orgaanit toimivat melko itsenidisesti®. Yhtismuodosta riippuen esimerkiksi
niiden toiminnasta voi olla vaikeaa saada tietoa. Liiketoiminnan on oltava myés
taloudellisesti kannattavaa, milld voi olla vaikutuksia myds sen kautta hoidettaviin
palvelujen sisiltéon. Kunnallishallinnon sisiiselld toiminnalla pyritidn yllipitimiin
kunnan organisaatio toimintakykyiseni. Téssd tehtivissi huomattava tekijid on kun-
nan henkil$sté. Kunnan laajasta palvelutehtivisti johtuen kunnissa tarvitaan paljon
eri alojen ammattihenkil6stéi ja korkeasti koulutettuja. Kuntien on houkuteltava ja
hoidettava tyontekijoitd mielekkillid cyoympiristolld ja sitd tukevilla palveluilla. Kunta
itse on usein suurin tydnantaja, joten henkilstslld on moninaisia kunnan toimintaan
kohdistuvia vaikutuksia.

65 Esimerkiksi vuonna 2005 kunnissa oli 140 liikelaitosta, joiden toiminta oli eriytetty kunnan ta-
lousarvioissa ja kirjanpidossa. HE (263/2000) s. 9.
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[.3.3 Julkinen valta

Julkiseen hallintoon liittyy usein oikeus kiyttdd julkista valtaa. Julkisen vallankiyton
tulee perustua perustuslakiin.®® Holopainen on miiritellyt julkisen vallan olevan
oikeusjirjestykseen perustuva oikeus (mahdollisuus) miiriti toisen oikeussubjektin
oikeuspiiristi. Yhteistd yksityisautonomiselle toimivallalle ja julkista valtaa sisiltiville
kompetenssille on niiden perustuminen oikeusjirjestykseen, joten ne ovat oikeudelli-
sesti samanarvoisia. Oikeusideologisesti ne ovat sen sijaan vastakkaisia, toinen omasta
ja toinen vieraasta oikeuspiiristd madrdimistd.”

Hallinto-oikeudessa julkisen vallan Kisitettd kiytetddn lihinni silloin, kun tar-
kastellaan hallintotoiminnan laillisuusedellytyksii.®® Julkista valtaa voidaan kiyttdid
miirimuotoisena paitoksentekona. Tilloin asetetaan oikeusnormeja, annetaan niitd
yksittdistapauksiin soveltavia lainkdyttopadcoksii tai tehdiin jonkun velvollisuuksia,
midrimuotoisina padtdksind ilmenevisti tosiasiallisesta julkisen vallan kiytosti. Silloin
miiritiin henkilon oikeuspiiristd tai muuten puututaan siihen. Julkisoikeudellisen
sidntelyn kohteena ovat yhtiiltd aineelliset sdinnokset, jotka midrittelevit yksityisten
oikeuksia ja velvollisuuksia seki toisaalta sidnnokset menettelysti ja jilkikiteisestd oi-
keusturvasta. Piikohteena voivat olla my®s julkista valtaa kiyttivien elinten keskiniiset
suhteet. Perustuslaki sisiltdd myds perustavat organisatoriset sdinnokset ja tissikin
suhteessa valtiosddntdoikeus on perustana muulle julkisoikeudelle.®”

Julkisen vallan kiyttod koskeva sidinnds on Pel:in 124 §:ssi. Julkinen hallintotehtiivi
voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen
tehtiivin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eiki vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa
tai muita hyvin hallinnon vaatimuksia. Merkittivii julkisen vallan kiyttoi sisiltivii
tehtiivii voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

PeL 124 §:ssi sdddetddn ensisijaisesti niistd edellytyksistd, jolloin julkinen hallin-
totehtivi voidaan antaa muulle kuin viranomaisen hoidettavaksi. Merkittivii julkisen
vallan kiyttod sisiltavid tehtivid ei saa antaa muille kuin viranomaisille”. Perustuslaki-
valiokunta on esimerkiksi lausunnoissaan (4/1989), (37/1992) ja (15/1994) korostanut
ns. valtiosdintdoikeudellista virkamieshallintoperiaatetta. Sen mukaan julkista valtaa
voivat Suomessa kiyttdd vain viranomaiset ja viranomaisten nimissi vain laillisesti
virkoihinsa nimitetyt virkamiehet. Valiokunnan mukaan virkamieshallintoperiaate
ei merkinnyt ehdotonta estettd antaa julkista valtaa ja julkisia tehtivid rajoitetusti
muillekin kuin viranomaisille, esimerkiksi valtion liikelaitoksille ja yksityisoikeudel-
lisille yhteisoille. T4llsin valiokunta kuitenkin edellytti, etti tehtivien hoitamisesta ja
noudatettavasta menettelystd annetaan riittdvin yksityiskohtaiset sdinnokset niin, ettd
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oikeusturvanikékohdat otetaan huomioon ja ettd julkisia tehtivid hoitavat henkilot

ovat rikosoikeudellisesti virkavastuussa. Hyvin hallinnon ja yksilon oikeusturvan

kannalta perustuslakiin otettiin nimenomainen siinngs, jolla rajoitetaan julkisen
hallintotehtivin antamista muulle kuin viranomaiselle.”!

Pel 124 §:n tarkoittamassa yhteydessi julkisella hallintotehtivilld viitataan laajaan
hallinnollisten tehtivien kokonaisuuteen. Lainsiddints- tai tuomiovallan kiyttod ei sen
sijaan sidnnoksessi pideti hallintotehtivini. Sddnnokseen kuuluu niin viranomaisille
kuuluvien tehtivien siirtiminen kuin hallintoon kuuluvien uusien tehtivien antaminen
muille kuin viranomaisille. Julkisten palvelutehtivien hoito voidaan kuitenkin jirjestda
joustavasti eiki tillaisista tehtivistd ole tarpeen siitdd yksityiskohtaisesti. Tehtivin
antamiseen oikeuttavan toimivallan on tillsinkin perustuttava lakiin.”?

Tehtivin antaminen viranomaisten ulkopuolelle on oltava tarpeen tehtivin tarkoi-
tuksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituksenmukaisuuteen vaikuttavat hallintotehtivin
luonne, hallinnon tehokkuus, muut hallinnon sisiiset tarpeet ja yksityisten henkilsiden
sekd yhteisdjen tarpeet. Tarkoituksenmukaisuus jad tapauskohtaisesti arvioitavaksi.
Julkisen hallintotehtivin antaminen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa pe-
rusoikeuksia, oikeusturvaa, eiki muita hyvin hallinnon vaatimuksia. Oikeusturvan
ja hyvin hallinnon vaatimus liittyvit erityisesti julkista hallintotehtivii koskevaan
pidtoksentekoon. Huomiota olisi kiinnitettivi esimerkiksi yhdenvertaisuuteen, yksilon
kielellisiin perusoikeuksiin, oikeuteen tulla kuulluksi, vaatimukseen pditdsten peruste-
lemisesta ja muutoksenhakuoikeuteen. Oikeusturvan ja hyvin hallinnon vaatimuksia
on yleisesti tulkittava muihin perusoikeussiinnéksiin nihden.”

Julkisen hallinnon ja viranomaisten toiminnan keskeinen erityispiirre on juuri
oikeus kiyttid julkista valtaa. Julkista valtaa voidaan kiyttid vain, mikili asiasta on
nimenomaisesti siddetty asianmukaisessa toimivaltasidnnoksessid. Muutoin Mienpdiiin
mukaan julkisen vallan kiytt4 on vaikea miritelld tismillisesti. Tdmai ilmeni myds

erustuslain esitoistd.” Julkisen vallan kidytolld on keskeinen sija erityisesti hallinnol-
tusl toistd.”* Julk llan kiytslld on kesk j ti hallinnol

lisessa sdidntelyssi. Kaikki oikeustoimikelpoiset oikeushenkildt voivat kiyttid yksityis-

autonomiaan kuuluvaa toimivaltaa. Virkamieshallintoperiaatetta perustellaan sillé, ettd
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72 Hyvinvointivaltion rakentaminen on perustunut lakeihin. Kutakin tehtivialuetta varten on sii-
detty erityinen laki. Tehtivd maaritettiin yhteisesti hoidettavien asioiden ja julkisen vallan piiriin
kuuluvaksi ja osoitettiin sen jirjestimisvastuu. Jirjestdimisvastuu mairittiin yleensi kunnille. Hyv-
invointipalvelujen kautta tapahtuneet julkisen vallan kokonaistehtivin laajentuminen ja kuntien
roolin kasvu vaikuttivat my6s valtion ja kuntien toimivaltajakoon ja ohjaussuhteisiin. Pihlajaniemi
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74 Julkisen vallan kdytt6d on miiritelty mm. eduskunnan hallintovaliokunnan lausunnoissa. Es-
imerkiksi koulutusta koskevan lainsdddinnon uudistamisen yhteydessi todettiin, ettd julkisen vallan
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sithen puuttumista tosiasiallisin toimin. Valiokunnan mukaan oppilaitoksissa julkista valtaa kdytetddn
ainakin oppilaaksi otettaessa, kurinpidossa, oppilasarvostelussa ja tutkintojen hyviksymisessa.
Valiokunta katsoi, ettd kaikkiin niihin tehtéviin, joissa kaytetdan julkista valtaa, tulisi tulevaisuudessa

ulottaa sddnnostasolla virkavastuu siind laajuudessa kuin se koskee julkisyhteisoén palveluksessa
virkasuhteessa olevaa henkil6a. Ks. HaVL (8/1998)
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hallinnollinen vallankiytto vaatii erityisii oikeudellisia takeita. Periaatteen tavoitteena
on turvata julkisen vallan kiytén piitoksenteon lainmukaisuus, yhteniisyys ja objektii-
visuus. Virkamieshallintoperiaate ulottuu myés kunnallisten elinten toimintaan. Koska
kunnan yleiseen toimialaan ei voi juurikaan sisiltyd julkisen vallan kiyttod, periaate
tulee kiytinnossi sovellettavaksi kunnan lakisddteisissd tehtivissd erityistoimialalla.
Virkamieshallintoperiaatetta tiydentid kuntien luottamushenkilhallinto.”

Julkisen vallan kiytostd on kunnallishallinnossakin olennaista erottaa toimivalta,
joka tarkoittaa erityistd kelpoisuutta suorittaa virkatoimia niin, ettid niilli on aiottu
oikeusvaikutus. Oikeusjirjestys Makkosen sanoin edellyttidd eri yhteiskuntaorgaanien
tietyn kompetenssin eli toimivallan olevan ilmausta miiritysti yhteiskunnallisesta
tilasta, jossa ei reaalisesti ottaen ole mitiin sijaa vallan substansseille’®. Toimivallalla
tarkoitetaan oikeusjirjestyksen tunnustamaa kykyi, sallittavuutta, velvollisuutta tai
molempia ryhtyi tai olla ryhtymiitti tietylld toimialalla oikeudellisesti vaikuttaviin
toimenpiteisiin’’. Kun jollakin on toimivalta, ao. toimenpiteelld on oikeusvaikutuksia.
Toimivalta on sen vuoksi, ettd hallintotoimi on pitevi eli tarkoitetut oikeudelliset
seuraamukset syntyvit.”®

Yleinen toimivalta kunnallishallinnossa kuluu kuntien valtuustoille ja toimeen-
panovalta hallituksille. Tdmi tarkoittaa sitd, ettd asia kuuluu kunnanvaltuuston pii-
vallan kiyton kohdalla kuntaa koskeva toimivaltamairitys on tiukempi. Kunta voi
kiyttdd julkista valtaa vain silloin, kun siitd on laissa sdddetty. Laissa on tilldin myos
sidnnokset siitd, mitkd kunnan toimielimet voivat kiyttid toimialallaan julkista valtaa.
Toimielin voi puolestaan luovuttaa julkista valtaansa alaiselleen viranhaltijalle, jos sen
laki mahdollistaa. T4std on oltava my6s sdinnokset asianomaisissa johtosdinnoissa.
Lihes kaikilla kunnan lakisiiteisilld tehtivialueilla kunnan toimielimet joutuvat
kiyttamidn julkista valtaa™. Julkisen vallan kiytto kohdistuu paisidntdisesti kunnan
jaseniin, mutta my6s muiden kuntien henkil6- tai juridisiin jiseniin, jos he ovat asi-
anosaissuhteessa kuntaan.

Virkamiestd koskevat riippumattomuuden ja itseniisyyden vaatimukset liictyvit
myos keskeisesti julkisen vallan kiyttimiseen. Virkamichen tehtivini on esimerkiksi
turvata, ettid kansalaiset saavat heille kuuluvat edut ja oikeudet. Hallintovaliokunta
on pitinyt lihtokohtana, ettd julkista valtaa kiytetdin vain virkasuhteessa. Poikkeus-
tapauksissa voi kysymys olla lihinni julkisyhteison ulkopuolella tapahtuvasta julkisen
vallan kiyttimisestd. Valiokunta pitid kansalaisten oikeusturvankin kannalta viltti-
mittominid, ettd julkista valtaa kiyttiviin julkisyhteison tydntekijain sovelletaan
kaikkia virkarikossiinnoksid. Kunnissa ei voida antaa julkisen vallan kiyttén liittyvid
tehtivid Kuntal 44 §:n nojalla muulle kuin virkasuhteiselle henkilolle. Valiokunta
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kiinnitti huomiota siihen, ettd julkisen vallan kiyttimistid voidaan tarkastella myos
kulloinkin kyseessi olevien viranomaistehtivien kokonaisuuden kannalta, jolloin
esimerkiksi valmistelutoimenpiteet voivat olla julkisen vallan kiytto4 osana tehtivien
kokonaisuutta.®

Virkamieshallintoperiaate saa uutta sisiltéd muuttuneiden kiytintdjen johdosta.
Kunnallishallinnossa on siirretty aikaisemmin kunnan elinten suorittamia palvelu-
tehtivid yksityisille. Téllaista menettelyi ei voida pitdd suoranaisena poikkeuksena
virkamieshallintoperiaatteesta, koska tillaisten tehtivien suorittamiseen ei normaalisti
sisilly julkisen vallan kiyttoi ja vastuu palvelun saamisesta on viime kidessi kunnalla.
PelL 124 § ei estd tillaista menettelyi, kun sille on asialliset perusteet, huomioidaan
yksilon perusoikeudet, oikeusturva ja muut hyvin hallinnon vaatimukset.®'

Kunnan tehtivit on kuitenkin lihtkohtaisesti tarkoitettu hoidettavaksi kuntien
itsensi toimesta. Tillainen tilanne on myés kuntien tehtivien ja toiminnan lainmukai-
suuden tarkastelun kannalta selkein. Kunnan toimielinten ja viranhaltijoiden toiminnan
niin poliittinen kuin oikeudellinen vastuu on helposti osoitettavissa. Niin pitiisi olla
my®ds silloin, kun kunnat hoitavat tehtivii yhteistydssi. Myos julkista vallan kiyttod
sisiltivid tehtivid voivat kunnat hoitaa yhdessd, yhteisilld toimielimilld ja viranhaltijoilla.
Joskus tillaiset jirjestelyt parantavat palvelua ja tehostavat kuntien toimintaa. Julkisen
vallan kiyton on tissi tapauksessa perustuttava lakiin, mutta itse toimintaa koskevat
edelld mainitut lihinni oikeudelliset vastuukysymykset voivat joissakin tapauksissa
jaddi kansalaisten nikokulmasta hiilyviksi ja episelviksi.

Julkisen vallan kiytt64 on yhtd vaikea mairitelld kunnallishallinnossa kuin muu-
alla julkisessa hallinnossa®’. Esimerkiksi perustuslain valmistelun yhteydessi julkisen
vallan kisitetti kiytettiin toimintakisitteeni koskien hallinnon jirjestimisti ja toisaalta
subjektikisitteend osoittamaan niiti tahoja, joita perusoikeussiinnskset velvoittavat.
Samalla kuitenkin todettiin, ettei kisitettd voida tyhjentivisti midritelld, vaan sitd
voidaan perustuslain puitteissa tarpeen mukaan lainsiidinnolld laajentaa ja supistaa.
Julkisen vallan kiytt63d ei mydskiin voida palauttaa vain valtion toiminnaksi, koska
esimerkiksi kunnat kiyttivit merkictdvad julkista valtaa.® Julkinen valta kuitenkin
samaistuu valtiovaltaan ja ilmentii julkisen oikeuden perusluonteen: valtio on lega-
lisoinut pakon kiyttimisen ja silli uhkaamisen. Julkisen vallan kiytén ydin on ndin
edelld olevan lisiksi Heurun mukaan yksipuolisuus ja velvoittavuus. Julkinen valta
palautuu eduskuntalakiin ja julkinen hallinto aina julkiseen valtaan.®

Julkisen vallan lohkoina erityisesti kunnallishallinnon kannalta Heuru on 16ytinyt
velvoittavan julkisen vallan, jonka kiyttimisen tulee perustua lakiin, edun tai oikeuden
suominen ja palveleva julkinen valta, joka jirjestid kunnan asukkaille yhteiskunnal-
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82 Julkinen valta on oikeustieteen kehittima hallinnon peruskisite, jota ei tistd huolimatta yleensi
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lisia palveluja.® Julkisen vallan kiytt64 sisiltyy niin useampiin toimenpiteisiin kuin
perustuslain sidnnéksestd voisi pddtelld. Julkisen vallan kiyton periaatteet on siksi
perusteltua nihdi kaikkea kunnissa tapahtuvaa hallintotoimintaa ohjaavina. Kuntien
toimielinten ja viranhaltijoiden on noudatettava lakeja ja hallinnollisia periaatteita seki
yleisesti edistettdvi kuntalaisten hyvinvointia niiden tavoitteiden mukaisesti.

1.3.4 Toimivalta julkisessa hallinnossa

Merikoski on luonnehtinut yleisesti hallinto-organisaatioiden rakenteita horisontaa-
lisiksi, jos kaikki erilaisia hallintotehtivid hoitavat alemmat paikallisviranomaiset
ovat kiiskynalaisuussuhteessa sithen yleiseen paikallisviranomaiseen, jonka alueella ne
toimivat. Jos taas hallintoelimet ovat jaetut hallinnonaloittain ylh#ilei alas lohkoihin,
joihin kuuluvilla paikallisilla viranomaisilla ei sdinnénmukaisesti ole yhteytti keske-
nddn muutoin kuin ylimmin virka-asteen kautta, on hallintokoneisto muodostettu
vertikaalisen jirjestelmin mukaiseksi.*

Tillaiset hallinto-organisaatioiden viliset suhteet méiriytyvit toimivallan mukaan.
Toimivalta eli kompetenssi tarkoittaa oikeudellista kelpoisuutta tehdi julkista valtaa
sisiltivid oikeudellisia toimenpiteiti. Toimivalta voi Uotilan mukaan ilmetd esimerkiksi
niin, ettd ellei ole olemassa erityisid patemittdmyysperusteita, suoritetulla toimella on
tarkoitettu oikeusvaikutus. Laajasti ottaen toimivalta merkitsee samaa kuin toimiala tai
tehtdvipiiri, mutta ei kuitenkaan kuin tyonjako®”. Toimivallan kisitteeseen liittyy myos
padtosvalta. Pidtosvalta tarkoittaa kelpoisuutta hallintotoimien suorittamiseen. Niin
ymmirrettyni pidtosvalta on toimivaltaa, mutta kaikki toimivalta ei ole pddtosvaltaa.
Koska toimivallan ja pddtosvallan kisitteet ovat luonteeltaan puhtaasti oikeudellisia,

Hallinto-oikeudellista toimivaltaa koskeva normisto on sidoksissa perustuslakiin
kahdella tavalla. Perustuslaissa on perussiannokset ensinnikin hallinto-organisaatiosta
ja toiseksi timin organisaation ja yksityisten vilisistid suhteista. Perustuslain sdinnokset
hallinto-organisaatiosta ovat kuitenkin suhteellisen niukat. Valtioneuvostolla on hal-
litus- ja hallintoasioissa yleistoimivalta eli sille kuuluu perustus- tai muissa laeissa sen
tai ministerion paitettiviksi nimenomaan osoitetut asiat, joita ei ole mairitty muille
viranomaiselle.”” Valtioneuvoston yleistoimivallasta huolimatta julkinen hallinto toimii
keskus-, alue- ja paikallistasolla kullekin siidetyn oman toimivaltansa puitteissa. Kun-
nat ovat myds osa julkista hallintorakennetta, mutta kunnallishallinto on kansalaisten
itsehallintoa eli kunnat eivit ole suoranainen osa valtion hallinto-organisaatiota.
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on yleensi alemmillakin viranomaisilla itsendinen myds suhteessa ylempiin viran-
omaisiin. Itseniisyyden ohella toimivallalta edellytetiin lisiksi yhtendisyyteid. Siksi
toimivalta on jirjestetty niin, ettd viranomaiset kussakin virkakunnassa muodostavat
siannéllisen virka-asteikon. Alemmat viranomaiset ovat ylemmisti riippuvaisia. Hal-
lintoviranomaisten toimivaltaa rajoittavat lainsiitijille ja tuomioistuimille kuuluvat
muut tehtivit seki toisten hallintoviranomaisten toimivalta. Kaikissa tapauksissa
hallintoviranomaisten muidenkin julkisen vallan kiyttijien ohella tulee aina pysyd
toimivaltansa rajoissa, ts. asteelliset toimivaltarajat ovat jaykkia.”

Viranomaisen toimivallan on perustuttava lakiin. Viranomainen voi ottaa asian
kiisiteltivikseen vain lainmukaisesti toimivaltaisena. Kuten edelli jo viitattiin, toimivalta
samaistuu yleensi viranomaisen tehtivipiiriin. Kiytettiessd julkista valtaa, on erikseen
sdddettivi toimivallasta. Toimivaltaa eri nikokulmista tarkasteltuna muodollis-orga-
nisatorinen toimivalta viittaa viranomaisten ja virkamiesten viliseen tehtivijakoon.
Sisillollinen toimivaltaisuus tarkoittaa puolestaan niitd edellytyksid, joiden mukaan
toimivaltaa tulee tai voidaan kiyttdd.” Toimivallan organisatorinen ulottuvuus mii-
rittelee ensisijaisesti hallintokoneiston sisiistd tydnjakoa ja viranomaisten vilisten
suhteiden perusteita. Toimivallan toiminnallinen ulottuvuus koskee erityisesti hallin-
non ja yksityisen vilistd suhdetta. Se miirittdd muun muassa julkisen vallan kiyton
sisdltod ja rajoja seki hallintotehtivien toteuttamista.”

Vakiintunein tarkastelutapa on kuitenkin jaotella toimivalta asteelliseen, alueelli-
seen ja asialliseen. Asteellisella toimivallalla tarkoitetaan vertikaalisesti tapahtuvaa jakoa
ylempiin ja alempiin viranomaisiin seki virkahierarkian luomista®. Valtionhallinnossa
viranomaiset toimivat keskus-, alue- ja paikallishallinnossa. Kunnallishallinnossa
valtuusto ja sen alaiset toimielimet ovat vastaavasti toisiinsa nihden ylemmin- tai
alemmanasteisia. Hallintotehtivit on jaettu asteittain kullekin viranomaiselle. As-
teelliset toimivaltasuhteet ovat luonteeltaan suhteellisen jiykkini, korostaen kunkin
viranomaisen piitdsvallan itsendisyyttd.” Timi koskee myds kunnan viranomaisia
erityistoimialalla, sen sijaan kunnan yleistoimialalla asteelliset toimivaltasuhteet ovat
joustavia”. Yleisesti hallinnon ylimpini elimeni on yleensd ministerio, jonka alaisena
toimivat keskushallinnon elimet ja niiden alaisena piirihallinnon elimet, joiden alai-
sina on puolestaan paikallisia elimii. Asteellinen toimivalta miirittelee hierarkkisen
sijainnin ohella osaltaan my®ds toimielimen itsenidisyytti tissd hierarkiassa.”®

Alueellinen toimivalta liittyy virka-aluejakoon. Keskushallinnon viranomaiset
ovat yleensi toimivaltaisia koko maan alueella. Alue- ja paikallishallinnossa kullakin

90  Stdhlberg 1928 s. 110112 ja Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 48-50
91  Kulla 2008 s. 122

92 Mienpad 2003 s. 99

93  Merikoski 1966 s. 117

94 Kulla 2008 s. 122—123 ja Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 49

95  Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 110

96 Mienpai 2003 s. 100

Kunnan raja — 37



viranomaisella on toimivallan rajoja osoittava virka-alueensa. Lisiksi perinteisen
kansainvilisen oikeuden alueperiaatteen mukaan Suomen viranomaisilla ei ole toimi-
valtaa maan alueen ulkopuolella eiki ulkomaiden viranomaisilla Suomessa. Tistd on
kuitenkin valtiosopimuksiin perustuvia poikkeuksia, joista keskeisimmit perustuvat
EU-oikeuteen.” Alueellinen toimivalta miiriytyy alemmanasteisten paikallisten
viranomaisten virkapiirien rajojen mukaan. T4std johtuen se on usein yhteneviinen
asiallisen toimivallan kanssa sikili, ettd jokainen keskendin rinnasteinen paikallinen
viranomainen voi toimia vain mairityssi osassa valtakuntaa.”

Asiallisessa toimivallassa ratkaisevaa on asian sisilté viranomaisen tehtivien suh-
teen. Viranomainen ei saa ottaa kisiteltivikseen muita kuin juuri omaan tehtivipii-
riinsd kuuluvia asioita. Viranomaisen toimivallan tulee perustua lakiin, ts. yksityisen
oikeusasemaan ei voida vilittdmisti puuttua muutoin kuin lain tai nimenomaisen
valtuutuksen nojalla annetun alemman asteisen siinnéksen perusteella®. Tarkasta
asiallisesta tehtivijaosta on kuitenkin eriiltd osin jouduttu luopumaan julkishallintoa
kehitettiessd. Nyt lainsdidinndssid on enemmin sidnnoksiid viranomaisten yhteistoi-
omaiselle. Lisiksi valtion ja kuntien viranomaiset ovat kehittineet yhteispalveluita.
Palvelujen kehittdiminen on ollut yksi syy toimivaltaisuussidinnosten viljentymiseen
yli hallinnonrajojen.'®

Pidsiannon mukaan tietyn tehtivin suorittaminen kuuluu vain yhdelle viran-
omaiselle. Tdmi viranomainen on omassa piitoksenteossaan riippumaton toisen
periaatteessa yhti jiykkid kuin asteelliset toimivaltarajat. Asiallisten toimivaltarajojen
jaykkyyttid voi lieventid tehtivien osittainen piillekkiisyys tai rinnakkaisuus, kuten
esimerkiksi valvontatehtivissi.'"!

Aikaisemmin jo viitattiin hallintoelinten vilisten toimivaltarajojen jiykkyyteen.
Tdmi merkitsee sité, ettd toimielimilld on oikeus suhteellisen itsendiseen pidtosvallan
kiytcoon. Yleisend lihtokohtana on, ettd hallintoelin tai virkamies ei saa siirtdi tai
muuten luovuttaa toimivaltaansa ja tehtividin muille. T4std rajoituksesta poikkea-
minen edellyttid nimenomaista sithen valtuuttavaa oikeusperustetta'®. Hallinnollisen
toimivallan siirtimisen tai delegoinnin rajoittamista on yleensi perusteltu oikeusturva-
ja vastuunikokohdilla. Toimivallan yleinen siirtimismahdollisuus saattaa heikentii
hallintotoiminnan ennakoitavuutta ja vastuun toteuttamista. Kunnallishallinnossa
padtosvallan siirtimiselld voi hyvinkin olla kunnallisen demokratian ja pidtoksenteon
julkisuutta heikentivii vaikutuksia.'®

97 Kulla 2008 s. 124 ja Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 111

98 Merikoski 1966 s. 117. Ks my6s Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 110-111

99 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 110

100 Kulla 2008 s. 123-124

101 Mienpai 2003 s. 103

102 Tillainen sddnnds on Kuntal. 14.2 §. Toimivaltarajojen merkityksestd kunnallishallinnossa ks.
esimerkiksi Harjula — Prittild 2007 s. 188—193

103 Mienpai 2003 s. 105-106

38 — Yrj6 Kuotola



Toisaalta hallinto-oikeutemme eurooppalaistumiskehitys vaikuttaa niiden toimi-
valtaperiaatteiden merkityksen suhteellistumiseen. Esimerkiksi asteellisen toimivallan
itsendisyys on korvautumassa kumppanuusperusteisella toimintatavalla. Tdmi ilmenee
esimerkiksi aluekehitysvastuussa, josta alueiden kehittdmislain 4 §:n mukaan vastaavat
valtio ja kunnat yhdessi.

Asteellisten, alueellisten ja asiallisten toimivaltarajojen luonne on nidin mahdollista
jirjestdd joustavaksi. Toimivaltarajat ovat joustavia silloin, kun toimivallan jako on
tarkoitettu piiasiassa ohjeelliseksi ja siitd voidaan tarpeen vaatiessa poiketa. Vaikka
toimivalta mairittelee viranomaisen piiasiallisen vastuualueen, se ei estd esimerkiksi
yhteistyoti toisten viranomaisten kanssa. Kun korostetaan viranomaisen itseniisyytti
ja sen tehtivipiirin rajojen ehdottomuutta, organisaatio on rakenteeltaan jaykki.
Hallintoelimen on kiytettivd hallinnollista toimivaltaansa periaatteessa muista riip-
pumattomana, suoritettava tehtivinsi itse ja omavastuisesti, toimia sille mairitellyn
asiallisen ja asteellisen toimivallan rajoissa. Viranomainen ei voi puuttua siihen, miten
muut viranomaiset kiyttdvit toimivaltaansa tai suorittavat tehtividin. Toimivaltarajo-
jen ylittiminen on mahdollista vain, jos on olemassa nimenomainen salliva sdinnos,
esimerkiksi viranomaisten yhteistoiminnasta tai pditdsvallan siirtimisesti.'%

Kunnallishallinnon nikékulmasta toimivaltaa koskevia kysymyksii voidaan tar-
kastella suhteessa valtionhallintoon tai toisaalta kunnallishallinnon sisilli eri kuntien
ja niiden toimielinten vililld. Perimmiinen kysymys on luonnollisesti kunnan suhde
valtioon nihden. Kysymysti kunnan ja valtion vilisen toimivallan lihtokohdista ki-
sitellddn erityisesti 1.4 luvussa.

Valtion nikokulmasta kunnallishallinto muodostaa jirjestelmin, jolle valtio on

eli esimerkiksi siitd kenelle kunnan on palveluja jirjestettivi. Piadsdantdisesti kunnan
velvollisuus koskee kunnan jisenii tai aluetta. Kunnan toimivaltaisuus méiriytyy niin
asiallisesti ja alueellisesti velvoitteiden hoitamisessa.

Kunnan (alueellisen) toimivallan midrdytymistd kuvaa myos se, ettd kunta on
vastuussa alueensa asukkaiden hyvinvoinnista. T4std on sdinnos Kuntall 1.3 §:ssd'®.
Sdidnnos ilmaisee kunnan rajojen ehdottomuuden: vastuu kohdistuu koko rajojen
muodostamalle alueelle. Kunnan rajat osoittavat vastuun alueellisen laajuuden. Kunnan

rajat médrddvit kunnan hallinnollisen toimivallan perusteet. Kunnan niin muodostuva

104 Mienpidi 2003 s. 101-102

105 Kunta pyrkii edistamdan asukkaidensa hyvinvointia ja kestivid kebitysta alueellaan. Siinnds on lihinnd
tavoitenormi, joka suuntaa tulkintaa, mutta ei yksindén riitd oikeusohjecksi. Sddnnos voi kuitenkin
vaikuttaa muiden normien tulkintaan kunnan harkintavaltaa rajoittavasti, mutta ei mahdollista
esittdd kunnalle subjektiivisia palveluja koskevia vaatimuksia. Harjula — Prittald 2007 s. 103—-104.
Kunnan vastuu ei my6skidn rajoitu vain kunnan omaan alueeseen, vaan kunnan vastuu on kunnan
rajoja laajempi edellyttien kunnilta yhteistyotd. HaVM (18/1994) s. 7.
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toimivalta myos vaikuttaa sen kaikkien tehtivien yleiseen muotoutumiseen. Kunnan
ja valtion vilinen suhde on lihentynyt, maakuntien ja seutujen merkitys on kasvanut
sekd yleensi kuntien yhteisty6 lisddntynyt.'® Tillainen kehitys muuttaa vdistimited
kunnan rajan merkitysti ja johtaa uudenlaiseen kunnallisia rajoja ja toimivaltaa kos-
kevaan mairittelyyn.

Kuntien vililld toimivalta midriytyy padsidntdisesti myos asiallisesti ja alueelli-
sesti. Kunnan toimivalta on itsendisti eli se on itse vastuussa niin itsehallinto- kuin
lakisaiteisisti tehtivistd, eikd muilla kunnilla ole toimivaltaa puuttua virallisesti toisten
kuntien asioihin. Kunnat eivit myoskidin ole vastuussa toistensa asioista eiki niilld
ole velvollisuutta toimia toistensa puolesta, ellei laissa ole tillaisesta erikseen siidetty.
Kunnan itseniinen toimivalta koskee myds kunnan aluetta eli kunnan toiminnan
tulee pysyd oman kunnan rajojen sisipuolella ja alue on toisaalta koskematon muiden
kuntien toimenpiteilti.

1.3.5. Kunta julkisen hallinnon yhdyskuntana

Julkishallinnon kannalta kunnallishallinnolla on kaksi tirkedi tehtivii. Ensinnikin
kunnat huolehtivat kansalaisten keskeisistd hyvinvointipalveluista. Toiseksi, kuntien
rajoista muodostuva kuntajako on koko hallinnon perusjaotus. Valtion yleishallinto-
ja viranomaistehtivien hoidon kannalta kunnan rajat osoittavat eri alueellisten ja
paikallisten viranomaisten toimivaltarajat.'” Tiltd kannalta kunnan raja on erityisen
merkityksellinen niiden kuntien kohdalla, jotka rajautuvat johonkin valtiolliseen hal-
lintoalueeseen tai muuhun hallintopiiriin. Rajalla on merkitystd, ei vain viranomaisten
toiminnan kannalta, vaan my®os kansalaisten nikokulmasta silloin, kun he tarvitsevat
eri viranomaisten palveluja.

Julkisen hallinnon tehtivien kannalta kuntien rajojen ja koko kunnallisen jaotuk-
sen tulisi olla jirjestetty mahdollisimman tarkoituksenmukaiseksi. Kuntien rajojen voi
katsoa toteuttavan tarkoitustaan silloin, kun ne tiyttivit esimerkiksi tietyt tehokkuus-,
demokratia-, jako- ja kehittimisperusteet'®®. Tehokkuusnikokohta viittaa siihen,
millainen hallinnollinen rakenne tuottaa suurimman osan palveluista kokonaista-
loudellisemmin. Demokratianikokohta liittyy sithen, millainen rakenne parhaiten
toteuttaa kansalaisten hallintoa koskevaa valvontaa ja vastuuta. Jakotehtivissi kysy-

106 Esimerkkind voidaan mainita alueiden kehittamislaki (602/2002). Siina vastuu alueiden kehit-
timisestd on sdddetty niin kunnalle kuin valtiolle ja kuntien on hoidettava oma tehtivinsd yh-
teistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Kehittdmistehtivin hoito edellyttidd kunnan alueellisen
toimivallan jaon ylittdmistd ja tdllaisen jaon merkityksen himirtymista.

107 Ks. maakuntajakolaki 1 §

108 Ladner-Arn — Friedrich — Steiner — Wichtermann 2000 s. 102. Keating 1995 s. 117. Perusteet on
mainittu ao. teoksissa lihinna tekijoiksi, jolloin kuntien tulisi yhdistyd. Samat perusteet voidaan
nihdi seki kuntaliitoksien myonteising ettd kielteisind perusteina eli niitd voidaan kayttdd myos
kuntaliitoksen vastustajien argumentteina.
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mys on siitd, millainen rakenne on sopivin palvelujen tarjoamisen ja verorasituksen
jakamisen kannalta. Kehittdmisen kannalta on tirkedd, millainen rakenne parhaiten
edistdd taloudellista kasvua. Niihin kaikkiin liittyy arvo- ja arvostusseikkoja, joten
yksimielisyyden loytiminen kriteerien miirittelystd on vaikeaa.

Tehokkuus- ja jakoperusteilla on viime aikoina erityisesti perusteltu kuntarakenteen
uudistamista ja se on myds mm. Paras-hankkeen taustalla. Jakoperuste on keskeinen
niin kuntien oman toiminnan kuin valtion edun ja sen asettamien velvoitteiden jir-
kevin toteuttamisen kannalta. Tdmin perusteen lihtokohdista kunnan rajan tulisi
muodostua eri julkishallinnon toimijoiden tarkoituksenmukaisen tydnjaon mukaan.
Asia voidaan nihdi my®s niin, ettd kuntien rajat eivit ainakaan saisi olla esteeni toimin-
tojen jirjestimiselle tai rajojen tulisi olla helposti ylitettivissi. Kansalaisnikskulmasta
jakoperusteen huomioiminen on myds tirkedd. Demokratiaperusteen vaatimukset
kunnan rajan kannalta ovat ilmeiset. Kehittimisperuste liittyy lihinni sithen, miten
kunnan raja vaikuttaa esimerkiksi naapurikuntien alueiden kehittimisstrategioihin
— hallinnollinen raja voi olla este asioiden jirkiperiiselle hoitamiselle '*. Kuntien
laajentuva seudullinen yhteistyd elinkeinoelimin edellytysten parantamiseksi ja yh-
teistyén organisoiminen merkitsevit sitd, ettd kuntien paitoksilli on usein vaikuksensa
kuntarajojen yli laajemmalle alueelle.

Kuntien rajoilla on erityistd merkitystid esimerkiksi silloin, kun kunnan rajat
erottavat maakuntia toisistaan eli toimivat myds maakuntien rajoina. Tdmi todettiin
mm. Helsingin ja Sipoon vilistid kuntajakokiistaa koskevassa selvityksessi. Yhteistyon
maankiytdssi ja asuntotuotannon ongelmien ratkaisemisen tekee vaikeaksi se, ettei-
vit ao. kunnat kuulu samaan maakuntaan." Tdmin kaltaiset ongelmat eivit voi olla
vaikuttamatta muun julkisen hallinnon toimintaan.

|.4 Raja paikallisen hallinnon ja alueen funktiona

|.4.1 Kunnallisen itsehallinnon miiritelmii

Kunnallisen itsehallinnon sisillostd on keskusteltu ja sitd on pyritty miirittelemiin eri
tavoin jo ennen Suomen itsendistymistd. Seuraavassa luodaan yleiskatsaus joidenkin
merkittivien hallinto- ja julkisoikeuden asiantuntijoiden nikemyksiin kunnallisen
itsehallinnon alkuperisti ja sisillosta.

Stihlbergin mukaan kunnan itsehallinto-oikeuteen kuuluu talous- ja jirjestysasi-
oita, kunnan omia yhteisii asioita ja valtion viranomaisen toimialaan kuulumattomia
asioita.!" Itsehallinto-oikeus ei kuitenkaan ole hinen mukaansa kuntalaisilla yksityisi-

109 Esimerkiksi maankaytt6d, litkennettd ja asumista tulisi mahdollisuuksien mukaan tarkastella hallinnollisten
rajojen yli koko tydssikdyntialueella. Hallinnolliset rajat eivit my6skadn saisi estdd yhdyskuntateknisid
ja muita jirkevid yhdyskuntarakennetta parantavia ratkaisuja. HaVM (31/2000) s. 17

110 Sisdasianministerion julkaisuja 53/2006 s. 22

111 Stihlberg 1928 s. 270
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ni henkil6ini, vaan itselldin kunnalla, jonka puolesta dinioikeutetut kunnan jisenet
saavat valita kunnallisten asioiden hoitajat ja lain rajoissa piittid asioista.''* Paikallisen
itsehallintoyhdyskunnan muodostavat samojen paikallisolojen ja etujen yhdistimit
luonnolliset ja juridiset henkil6t osalla valtion aluetta''s.

Myos Hermansonin nikemyksessi korostui kunnan tai kuntayhteisén muodos-
tuminen paikallisesta intressisti ja oikeudesta itsehallintoon osalla valtion aluetta.
Kunnallisen yhteisén erottaa muista yhteisdistd juuri paikallisuusintressi. IThmisilla
on jonkinlaisia olosuhteista riippuvia yhteisid intresseji samaan osaan valtion aluetta.
Kaikilla kunnan jisenilld on yhteisii intressejd, koska ne ovat samaan paikkaan sidok-
sissa. T4std seuraa, ettd oikeus kunnalliseen itsehallintoon kuuluu yksittdisen kunnan
jasenen sijaan kunnalliselle yhteisélle itselleen.!'*

Yhdyskunnalla on itsenidinen oikeus omien etujensa tyydyttimiseksi kiyttdd
toimeenpanovaltaan kuuluvia oikeuksia. Toimeenpanovaltaan kuuluvien oikeuksien
paikkakunnalla oleva yhdyskunta, jolla on oma oikeus sen jisenille yhteisten paikallisten
tarpeiden tyydyttimiseksi kiyttdd toimeenpanovaltaan kuuluvia oikeuksia. Kunnalla on
alue ja yhdyskunta valtiossa. Yhdyskunnan jisenet muodostavat yhteisiin tarpeisiin
ja etuihin perustuvan yhteisyyden, koska he ovat samaan paikkakuntaan sidottuja.
Kunnallisen yhdyskunnan tulee saada kiyttii toimeenpanovaltaan kuuluvia oikeuksia
tyydyttiikseen vaaditut paikalliset tarpeet. Yhdyskunnan oikeus ei ole rajoitettu vain
valtion lakeihin, eikd yhdyskunta voi itse mairiti niistid oikeussdinnoksistd, joiden
nojalla nditi oikeuksia kiytetdin. Kunnalla ei ole omaa valtaa niin kuin valtiolla, vaan
sen ylipuolella olevaan lakiin perustuva valta.'”

Merikoski miiritteli itsehallinnon tarkoittavan valtion alaiselleen yhdyskunnalle
suomaa oikeutta omien elintensi avulla hoitaa sellaisia omia asioitaan, joiden hoita-
mista valtio ei ole toisella tavoin jirjestinyt. Kunnan hoitama tehtivi ei alueellisesti
ja asiallisesti saa olla kunnan intressipiirin ulkopuolella. Tehtivin suorittamisesta tai
toiminnan harjoittamisesta koituvan hyédyn tulee koitua koko kunnan eiki vain
sen alueellisesti rajoitetun osan taikka miirityn kuntalaisryhmin hyviksi.''® Hinen

joiden ylittimisen valvontaan valtio voi puuttua.'”’

112 Stihlberg 1901 s. 29

113 Stahlberg 1934 s. 103-104

114 Hermanson 1898 s. 253-254

115 Hermanson — Kaira 1952's. 116-117

116 Merikoski 1966 s. 214-215

117 Merikoski 1970 s. 181-184. Vertailun vuoksi on mielenkiintoista ottaa rinnalle my6s Merikosken
madritelma valtiosta. Valtio on ihmisyhdyskunta, joka maaritylld alueella kdyttdd omintakeista ja
pysyvéd valtaa. IThmisyhdyskunnan muodostavat sithen kansalaisina kuuluvat henkil6t. Omin-
takeinen valta tarkoittaa, ettd valtio siitd itsestddn ldht6isin olevaa omaperiistd valtaa kiyttien
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Valtio ei kuitenkaan yleensi sekaannu yhdyskunnan asioihin. Alhaaltapiin yhdys-
kunnan jisenien taholta tulevan valvonnan tulisi riittdd pitimain yhdyskunnan toimin-
nan lain mukaisena ja ohjaamaan siti tarkoituksenmukaiseen suuntaan. Itsehallinnon
vahvuus on lisiksi se, ettd paikalliset olosuhteet voidaan ottaa hallintotoiminnassa
huomioon. T4mi antaa hallintokoneistolle huomattavasti lisid asiantuntemusta ja
voimaa “luottamusvirkamiesten” kautta. Niin itsehallintoyhdyskunnan demokraat-
tinen instituutio-ominaisuus ilmenee alhaaltapiin, yhdyskunnan jisenen kannalta
katsottuna siing, ettd yhdyskunta hoitaa asioitaan sellaisten toimielinten avulla, joiden
henkilskokoonpanon se itse mairia.""®

Rytkolin miiritelmissi kunta on itsendinen oikeussubjektiviteetti, valtiosta erilldin
oleva oikeushenkilé. Kunnan julkinen valta on alun perin valtiolle kuulunutta valtaa.
Kunnalla samoin kuin valtiollakin on oma alueensa ja viestonsi, joka on kunnan
julkisen vallan alainen. Titd paikallisesti rajoitettua valtaansa kunta kiyttidd vastaavasti
samoin kuin valtio valtiovaltaa. Valtiovalta on suvereeni, kun taas kunnan kiyttimi
valta on lihtoisin valtiosta. Kunnan julkinen valta on piiasiallisesti toimeenpanoval-
taa, kun taas valtiolle kuuluu my®és lainsiadinto- ja lainkiyttovaltaa. Kunta kiytedd
julkista valtaansa alueellaan.'"’

Kunnan yhteisten asioiden tarkka miiritteleminen ei ole mahdollista. Sosiaalisen
kehityksen seurauksena yhi enemmin asioita siirtyy yhteiskunnan tehtivipiiriin it-
sehallintoyhdyskuntien hoidettavaksi, jo vilittomaisti hallinnollisen desentralisaation
johdosta. Yleinen kehitysprosessi antaa osaltaan niin viitteitd kulloinkin pidettivistd
kunnan yhteisistd asioista. Vaikka asia vilittomasti koskisikin vain jotakin osaa alueyh-
dyskunnan alueesta tai henkildaineksesta, voidaan sitd pitid yhdyskunnan yhteisten
asioiden hoitamisena. Myds muut yleisluontoiset asiat, jotka tavalla tai toisella tihtii-
vit yhteisten paikallisten intressien huomioimiseen, ovat tissi mielessi yhdyskunnan
yhteisid asioita. Kaikki ne asiat, jotka kunnalliselle yhdyskunnalle voidaan katsoa nidin
kuuluvan hoidettavaksi, ovat kunnan yhteisii asioita.'*

Rytkiliin mukaan alue ei asiallisesti rajoita kunnan julkisen vallan kiyttd, mutta
miirid sen paikalliset rajat. Tédten kunnan alue kuitenkin rajoittaa yhdyskunnan
asiallistakin vallankiyttod. Yhdyskunnan toimivalta sidnnollisesti sisiltdd ainoastaan
sen alueeseen kuuluvien henkildiden yhteisten intressien turvaamisen ja edistimisen.
Miti laajempi alueyhdyskunta on, sitd laajempi on my®s sithen kuuluvien henkildiden
intressipiiri. Intressipiirin laajuus ei tilloin ilmene vain sen ulottumisessa laajemmalle
alueelle, vaan my®s intressien suuremmassa vaihtelevuudessa. Julkisen alueyhdyskunnan
tehtidvipiirin katsotaan yleensi olevan totaalisen silloin, kun yhdyskunnan toimivalta ei

madrid, miten olot ja asiat sen alueella on jitjestettivi ja tarpeen vaatiessa pakolla toteuttaen nima
mairdyksensi. Merikoski 1970 s. 1314

118 Merikoski 1966 s. 190-191

119 Rytkold 1957 s. 3

120 Rytkold 1952's. 41-43
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ulotu mihinkiin tarkkoihin midriteyihin tehtiviin, vaan yleensi kaikkiin paikallisiin
hallintotehtiviin, joita ei ole erotettu pois sen toimivallasta.'”!

Kunnallishallinnon perustamisella selvennettiin Holopaisen mukaan paikallis-
hallinnon ja valtion elinten vilistd suhdetta ja suurempaa riippumattomuutta. Se
ei merkinnyt paikallishallinnon erillisyyttd valtionhallinnosta eikd myoskddn niiden
vastakkaisuutta. Jirjestelmin luomisessa lihdettiin siité, ettd se perustuu oikeusjir-
jestykseen (lakiin) ja etteivit kunnat ole oikeusjirjestyksen ulkopuolelta oikeutensa
johtavia yhteisoji. Erityisesti Holopainen korosti valtion ja kunnan yhteenkuuluvuutta
ja pddmaiirien yhtildisyyttd. Kunnat kuuluvat osana valtioon sanan laajassa mielessi,
itsehallintoon kuuluu kuitenkin tietty erillisyys valtion hallintokoneistosta. Kunnan
alueen merkityksestd hin toteaa, ettd kunnan orgaanien kompetenssia alue rajoittaa
oikeudellisesti vain julkisen vallan kiyton osalta. Muuten kunnan alue on vain yksi
toimialaa midridvi tekiji ja sen merkitys on eri tehtivien osalta erilainen.'*?

Uotilan miidritelmissd kunnallinen itsehallinto on alueellisen desentralisaation eli
hallinnon paikallisten viranomaisten toimivallan ja itsendisyyden lisdimisen tirkein
ilmenemismuoto. Paikallisten olojen ja asukkaiden tuntemusta voidaan hallinnossa
mukaan ei olisi tarkoituksenmukaista, ettd desentralisaation kisitteelle hallinto-oikeu-
dessa annettaisiin rajoitettu juridinen merkitys eli itsehallinto. Itsehallinto on puhtaasti
positiivisoikeudellinen kisite. Silli ei voida saavuttaa mitdin etua, ettd positiiviseen
oikeuteen kuuluva kisite itsehallinto korvataan toisella kisitteelld pelkistdin sen tih-
den, ettd Ranskassa on vanhastaan kiytetty desentralisaatio —nimitysti. Sentralisaatio
ja desentralisaatio ovat yleisid organisatorisia kisitteitd, jotka eivit ole tiukasti sidotut
mihinkiin positiivisen oikeuden sdinnoksiin. Niin ajatellen Uozila péityy siihen, ettd
itsehallinto ainakin Suomessa on tirkein hallinnon desentralisaation muoto.'”

Miienpdiin mukaan kunnallinen itsehallinto tarkoittaa kunnan suhteellisen it-
sendistd suhdetta valtion viranomaisiin ja toisaalta kunnan jisenten oikeutta padttid
asioistaan itse valitsemiensa toimielinten kautta. Kunnat ovat osa valtiota, itsehallinnosta
seuraa kuitenkin tietty erillisyys valtion hallintokoneistosta. Valtion oikeusjirjestys
miirittelee kunnallisen itsehallinnon toimielinten toimivallan yleisesti ja joiltain
osin yksityiskohtaisesti. Niin kunnallista itsehallintoa ei ole nihtivd vain valtion
siirtimini valtana, koska kyseessi on kisitteellisesti valta, jota ei ole edes valtiolla
aiemmin ollut.!*

121 Rytkold 1952 s. 39-40

122 Holopainen 1969 s. 138, 307 ja 413

123 Uotila 1963 s. 40-42

124 Mienpid 1981 s. 20 ja 31, ks. my6s Mennola 1990 s. 295
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Itsehallinnon perustekijoitd ovat Mienpdin mukaan etenkin:'*

> kuntien riippumaton paitdsvalta
> kunnallinen demokratia

> taloudellinen itseniisyys

> verotusoikeus

> oma teheivipiiri

Jyriingin mukaan kuntalaitos ilmentdd julkisen hallinnon desentralisaatiota eli ha-
jauttamista. Se ei ole osa varsinaista valtionhallintoa, vaikka sille on uskottukin val-
tionhallinnon tehtiviid. Kunnallisen pddtosvallan kiytto6n liittyy kunnan asukkaiden
osallistumista: kunnallisvaltuustojen ja lautakuntien piitksenteko ilmentid paikal-
lisella tasolla toteutettua edustuksellista demokratiaa.'?®

Ryyndisen Kisitys kunnallisesta itsehallinnosta on laajempi. Hinen mukaansa val-
tiokeskeisen nikemyksen edustajat perustavat kantansa siihen, ettd luonnostaan vain
valtiolle kuuluu alkuperiinen valta. Kaiken vallan valtioalueen sisillid on voitava olla
johdettavissa valtiosta ja olla siten aina siiti osoitettavissa. Toisen nikokannan mukaan
kunnat ovat aina omanneet alkuperiisti valtaa. Kunnat ovat kuitenkin historiallisesti
katsottuna vanhempia kuin itsendinen Suomen valtio.'”

Ryyndisen mukaan kirjallisuuden vallitseva kisitys on ollut, etteivit kunnan asuk-
kaat osana kansaa ole alkuperiisen valtiovallan omistaja (suvereeni), vaan ettid kuntien
valta on ainoastaan valtiolta johdettua valtaa eli vilillistd valtiovaltaa. Jos kuntien valta
on johdettua valtaa, on se joka tapauksessa valtiosiinnosti johdettua. Kun kansa
antaa itselleen valtiosiinnon, on kaikki valtiovalta perustuslaissa siidettyi valtaa.
Kaiken vallan perusta on sen mukaisesti yksinomaan perustuslaki. Se tarkoittaa siti,
ettei perustuslaki voi asettaa ei-valtiollisia oikeussubjekteja, joilla on omat oikeudet.
Tissd mielessd valtion ja kuntien valta perustuu samassa miirin perustuslakiin'*®.
Perustuslailla siidetyssid kansanvaltaisessa yhteisossi valtion ja kuntien dualistinen
vastakkainasettelu on hylittivissi. Kansa osoittaa perustuslain kautta valtiovaltaa seki
valtiolle ettd kunnille. Perustuslain mukaisessa valtiorakenteessa kunnatkin ovat osaksi
valtiovaltaa sdddettyji. Julkisen vallan omaajina ne ovat itsekin osa valtiota. Téstd
johtuen niilld ei voi olla vapauksia, vaan pelkistiin kompetensseja.'”

125 Mienpid 2003 s. 81

126 Jyrinki 2000 s. 151

127 Ryyninen 1999 s. 147

128 Niin on todennut myos Makkonen 1964 s. 783 ja jatkaa edelleen, ettd jos kuntien toimivalta on
valtion vallasta johdettua, niin mistd valtion valta on perdisin.

129 Ryyninen 1999 s. 147
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Kunnallisen itsehallinnon ulottuvuuksia ovat Ryyndsen mukaan seuraavat:'*

> Aluevalta. Aluevallassa on kysymys valtiolta johdetusta kompetenssista, joka koskee
kaikkia henkil8it ja asioita kunta-alueella. Jokainen asia, joka sijaitsee tai henkils, joka
oleskelee kunnan alueella, on kunnan oikeudellisen vallan alainen. Aluemuutokset ovat
sallittuja lainsdddinnén rajoissa. Perustuslaki ei turvaa yksittdisten kuntien olomassaoloa,
mutta edellyted riiccivid kuntien midrdd. Kuntien on my®ds oltava sellaisia, ettd kunta-
laisten vaikuttamismahdollisuudet ovat olemassa (kansanvaltaisuusulottuvuus).'?!

> Talousvalta. Talousvalta merkitsee kuntien oikeutta omavastuiseen verotus- ja talous
valtaan.

> Suunnitteluvalta. Suunnitteluvalta tarkoittaa kuntien oikeutta kehittii kaikenlaisia
kunnan aluetta koskevia tulevaisuudensuunnitelmia.

> Johtosddntovalta. Siiddsvalta antaa kunnille oikeuden sidnnelld omia asioitaan johto-
sianndilli tai vastaavilla kunnallisilla siadoksilla.

> Organisaatio- ja yhteistoimintavalta. Organisaatiovalta antaa kunnille toimivallan jir-
jestelld oman sisdisen hallintonsa asioita oman harkintansa mukaisesti.

> Henkiléstovalta. Kunnalla on oikeus kunnan palveluksessa olevien henkiliden va-
paaseen valintaan, palkkaamiseen, ylentimiseen ja irtisanomiseen.

> Kulttuurivalta. Kulttuurivalta kisittdd kunnan toimivallan luoda, hoitaa ja edistid alu-
eellaan kulttuurikohteita ja niin luoda kunnallinen “kulttuurimaisema”.

> Ympiristovalta. Ympiristdnsuojelu on primiiri- tai lisikompetenssi muiden valtiol-
listen tai kunnallisten toimivaltuuksien joukossa, erityisesti rakennus- ja maankiyt-
tdoikeuden, jitehuolto-oikeuden, vesioikeuden ja lukuisten muiden tehtivialueiden
kanssa.

Niemi-lilahden mukaan kunnallinen itsehallinto on yhteiso ja organisaatio, jolla on
kyky asettaa padmaiirid ja panna niitd toimeen. Eri paikallishallintomalleja koskevan
tutkimuksen mukaan niille korostuvia piirteitd olivat'*?

> paikalliset taloudelliset intressit

> integroitunut politiikka ja hallinto

> organisoituminen yhteison omien intressien ajamiseen
> vapauden arvo

> erilaisuus

> kaupunkien hallintomuoto

Tiithonen on todennut itsehallinnon olevan aitoa silloin, kun silli on oma tarkoitus
(omat tehtivit), oma tahdonmuodostus (omat toimielimet) ja oma varallisuuspiiri (oma

130 Ryyninen 1999 s. 158-162. Katso my6s Ryyninen 2004 s. 47-51
131 Ks. my6s Werner — Jensen 2006 s. 34-35
132 Niemi-Iilahti 1992 s. 286287
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talous).'? Vastaavasti Pystynen on puolestaan miiritellyt kunnallishallinnon kolmeksi
peruselementiksi kuntalaitoksen suoritettavana olevat tehtivit eli kuntien tehtivipiiri
yleensi, toiminnan organisaation ja kunnallistalouden. Hin mairitteli (vanhan perus-
tuslain sdidnnoksien perusteella) kunnan olevan valtakunnan alueen jako-osa, jonka
tehtivi on valtiotarkoitukseen nihden instrumentaalinen, yleisen hallinnon vilineend
toimiminen. Ldini, kihlakunta ja kunta ovat kaikki olemassa titd samaa tarkoitusta
varten. Kunta on kuitenkin asetettu muihin nihden erityiseen asemaan siitimilld,
ettd kuntien hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon.'**

Lisiksi Harjulan ja Prittilin mukaan kunnallishallinnon ominaispiirteet ovat
ainakin seuraavat: kuntalaisten oikeus valita kunnan ylin pdittivi toimielin (kun-
nanvaltuusto)'®, valtuuston yleinen toimivalta pdittid yhteisistd asioista, kunnan
itsendinen taloudellinen paitdsvalta, jonka ytimeni on verotusoikeus, kunnan erillisyys
valtionhallinnosta ja kunnan toimielinten tietty riippumattomuus valtiosta. Toisaalta
Harjula ja Préttili toteavat myos, ettei esimerkiksi kuntalaissa ole miiritelty kuntaa
tai sitd, ettd kunta on oikeushenkils. '3

Kunnan oikeushenkiléllisyys nousi esille myds Husan ja Pohjolaisen kunnallista
itsehallintoa koskevassa miiritelmissi. Kunta ei ole suoraan valtion viranomaisten
miirdysvallassa (erillisyys valtion hallinnosta). Kunnan itsehallinnollisuuden ydin on
oikeus omiin demokraattisesti valittuihin hallintoelimiin (itsehallinnollisuus). Kunnilla
on tyonjako tehtivistd valtion kanssa (omat tehtivit). Kunnille kuuluu verotusoikeus ja
itseniinen paitosvalta taloudessa (taloudellinen itseniisyys). Kunnallisen itsehallinnon
perusta on kuitenkin siini, ettd kunta muodostaa ihmisyhdyskunnan.'?”

Kansainvilinen ja merkittidvd kunnallisen itsehallinnon mairitelmi on Euroo-
pan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjassa. Sen 3. artiklassa todetaan,
ettd paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta
sidannelli ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan
ja paikallisen vieston etujen mukaisesti. Peruskirja on osa maamme oikeusjirjestysti
(SopS 66/1991) ja ollut erityisesti kuntalain (365/1995) sddtimisen mallina seki
sisiltien keskeiset itsehallinnon reunaehdot ja elementit, antaen niin myds sisillon
kuntainstituutiolle'?®.

Kunnallisen itsehallinnon miiritelmi peruskirjassa poikkeaa hieman siitd mitd
seuraavaksi kisiteltiviin perustuslakiin on kirjattu. Perustuslaissa korostetaan asuk-
kaiden itsehallintoa kuntien sijaan. Kunnilla on itsehallinto, joka perustuu kunnan
asukkaiden omaan itsehallintoon. Peruskirjan 3. artikla takaa kunnille subjektiivisen
oikeuden itsehallintoon ja toisaalta yleistoimivaltuuden paikallisyhteisén asioiden

133 Tiihonen 1997 s. 22

134 Pystynen 1965 s. 50 ja 174

135 Niin my6s Kulla 2008 s. 35

136 Harjula — Prittila 2007 s. 35-36 ja 97

137 Husa — Pohjolainen 2008 s. 270-271 ja 275

138 Ryyninen 2004 s. 43—46 ja 55. Lain esitdissd todettiin selkeisti silloiseen kunnallislakiin viitaten,
ettd kunnilla on itsehallinto. Ks. HE (235/1990)
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hoitamiseen. Ryynisen mukaan lainsddtijin kisitys timin artiklan sisillostd on kui-
tenkin selkiytymiton'.

1.4.2 Kunnallinen itsehallinto perustuslaissa ja tdssd tutkimuksessa

Kunnallista itsehallintoa koskeva PelL 121 §:n sddnnés on seuraava: Suomi jakaantuu
kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien
hallinnon yleisisti perusteista ja kunnille annettavista tehtivistii siidetidin lailla. Kun-
nilla on verotusoikeus sen mukaan kuin lailla tarkemmin siidetiin. Lailla sididetiin
verovelvollisuuden ja veron mddriytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.
Irsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla siidetiin lailla. Saamelaisilla on
saamelaisten kotiseutualueella kieltiiin ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan
kuin lailla siddetiin.

Pel 121.1 §:ssid on sdinnds maan jakaantumisesta kuntiin.'*” HE:ssi perustuslaiksi
ei titdi kommentoida tai perustella lainkaan'#'. PelL 122 §:ssi todetaan, etti hallintoa
Jérjestettiiessii tulee pyrkii yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja
ruotsinkielisen vieston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelliin samanlaisten
perusteiden mukaan. Kuntajaon perusteista siddetiiin lailla. Pyrkimykselld yhteensopi-
viin aluejaotuksiin olisi tarkoitus vilttidd monia erilaisia aluejaotuksia valtion alue- ja
paikallishallintoa jirjestettiessi. Kielellisen jaotuksen osalta korostetaan yhdenvertai-
suuden vaatimusta edellyttimilld niiden mahdollisuuksien turvaamista samanlaisten
perusteiden mukaan.'* Perustuslain siinnoksen perusteella voidaan todeta, ettd
kunnallinen jaotus on maan hallinnollinen perusjaotus. Kiytinngssi timi tarkoit-
taa mm. sitd, ettd muiden hallinnollisten aluejakojen on mukauduttava kuntajaossa
tapahtuviin muutoksiin. Yleinen pyrkimys yhteensopiviin aluejaotuksiin on kuntien
rajojakin koskeva velvoite.

Itsehallinto on sdddetty perustuslailla suojattuna kuntien hallinnon periaatteena’
Kunnan asukkaiden itsehallinnon periaatteeseen kuuluu, ettd kunta voi itse padttdd
tehtivisti, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen. Muuten kunnalle
voidaan antaa tehtivii vain lailla."* Titd korostetaan myds Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa. 4. artiklan ensimmiisen kohdan mukaan paikallisviran-

139 Ryyndnen 2004 s. 56 ja 95

140 Perustuslain titd kohtaa arvostelleen Payhisen mukaan “hallitus sekoili perusteluissaan, koska se
ei ollut osannut tulkita oikein voimassa olevia sddnnéksid”. Kuntajaon perusteet jdivit epéselviksi
eli missd kulkee perusteiden ja muiden tekijéiden raja. Hinen mukaansa suppeasti tulkitsemalla
hallitus voisi asetuksella padsti manipuloimaan liitoksia tehokkaammin. Péyhonen 1998 s. 177

141 HE (1/1998) s. 176

142 HE (1/1998) s. 177

143 Titd edellyttdd myos Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja, jonka 2. artiklan mukaan
paikallisen itsehallinnon periaate tunnustetaan kansallisessa lainsddidinnissa ja mahdollisunksien mukaan
perustusiaissa. Sops (66/1991). Maamme perustuslain 121 §:n sd4dnn6s on kuitenkin kovin niukka
ja yleispiirteinen.

144 HE (1/1998) 5. 176
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omaisten perustavan laatuiset toimivaltuudet ja tehtivit siidetiin perustuslaissa tai
muussa laissa. Tédmd mddriys ei kuitenkaan esti toimivaltuuksien ja tehtivien antamista
paikallisviranomaisille erityistarkoituksissa lain nojalla."*

Titd kunnallista itsehallintoa kisittelevdd perustuslain sidnnésten osuutta ja
niiden merkityksen arviointia on pidettivi lain esitdissikin suppeana.'® Itsehal-
linnon institutionaalinen suoja tarkoittaa, ettd kunnallinen itsehallinto on suojattu
instituutiona olennaisten tunnusmerkkien osalta. Institutionaalinen suoja koskee
luonnollisesti suhdetta valtioon ja asukkaiden mahdollisuutta vastata itsehallinnon
hoidosta. Institutionaalinen suoja merkitsee, ettd on ylipaitiin oltava kuntia osana
hallintorakennetta, mutta lainsiitdjilld on oikeus muotoilla kunnallista itsehallintoa
yksityiskohtaisemmin.'” Perustuslain siinnoksesti huolimatta kunnallisen itsehallin-
non institutionaalinen suoja jii kuitenkin suppeaksi.

Tdmai tulee ilmi varsinkin tilanteessa, jossa todennikoisesti Suomen kunnallis-
oikeus on suuressa muutoksessa. Kuntia koskevat perussiinnokset perustuslaissa ja
kuntalaissa ovat joustavia. Ne eivit estd merkittividkiin muutoksia kiytinnén jirjes-
telyihin, varsinkaan itsehallintoa vahvistavaan ja laajentavaan suuntaan. Suurimmat
muutospaineet kohdistuvat aluksikin kuntien kiytinnén toimintoja ja taloutta kos-
keviin sidnnoksiin. Niiden sisilts ratkeaa sen mukaan, miten kuntien nyt hoitamasta
tehtivikentistd huolehditaan.'*® Paras-hankkeen valossa vaikuttaa silti, ettd perustus-
laki mahdollistaa my®s sellaiset toimenpiteet, jotka vaikuttavat perustavanlaatuisesti
kuntien itsehallintoon.

Verotusoikeus on myos keskeinen osa suomalaista kunnallista itsehallintoa. II-
man verotusoikeutta puhe kunnallisesta itsehallinnosta ja sen toteutuksesta erityisesti
hyvinvointioikeuksien turvaamiseksi kuulostaa Myllymden ja Kalliokosken mielestd
sanaheliniled. Heiddn mukaansa perustuslaissa on nyt selkedt lihtokohdat kunnal-
lisverotuksen oikeutuksesta. Verotusoikeuden lisiksi kuntien oikeus paittid omasta
taloudestaan kuuluu perustuslailla suojatun itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin.
He viittaavat myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklaan, jonka
mukaan paikallisviranomaiset ovat kansallisen talouspolitiikan rajoissa oikeutettuja riit-

145 Sops (66/1991)

146 Titd ovat kritisoineet esimerkiksi Ryynanen ja Poyhinen. Ryynasen mukaan perustuslain sddnnos
ei sisdlld mitddn uutta kunnallisen itsehallinnon toiminnallisten edellytysten kannalta verrattuna
vanhan HM:n siddokseen. Kotimainen ja eurooppalainen keskustelu paikallisen itsehallinnon
merkityksestd oli jadnyt huomioimatta. Ryynidnen 1998 s. 64. Katso my6s Ryyninen 2004 s. 44.
Payhisen mukaan sidnnot olivat itsehallinnon kannalta paremmin heikennyksid kuin parannuksia.
Kehitys johtaa moni-ilmeisempiin sanamuotoihin ja lisddntyviin tulkintavaikeuksiin seki kunni-
oituksen vihenemiseen tavallisia lakeja kohtaan. Péyhonen 1998 s. 260. Perustuslain kunnallista
itsehallintoa koskeviin sddnndksiin ei kuitenkaan olla esittimiéssi tind paivind muutoksia. Oi-
keusministerion tyoryhmimietint6jd 2008:8 s. 69

147 Ryyninen 1999 s. 165-167

148 Heuru — Mennola — Ryyninen 2001 s. 35
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tiviin omiin taloudellisiin voimavaroihin ja joiden kéiytisti ne voivar vapaasti mdiiiriti
toimivaltuuksiensa rajoissa.'*

Perustuslaki, kuntalaki ja osin my®s valtionosuuslainsiidints korostavat kunnan
oman talousautonomian ensisijaisuutta'’. Sen sijaan valtion ja kuntien neuvottelu-
menettely, valtion ja kuntien sitoutuminen tulopolitiikkaan samoin kuin Euroopan
unionin valtiokeskeinen sidntely tosiasiassa sitovat ja rajoittavat kuntien finanssival-
taa suuresti. Koska kunnat ovat keskeisessi vastuussa sosiaalisten ja sivistyksellisten
perusoikeuksien jirjestimisestd, on kunnallinen finanssivalta ja sen kiytt6 ollut koko
muun yhteiskunnan suurennuslasin alla. Useat kunnat ovat osin siirtineet kaikkien
haavoittuneimmassa asemassa olevien asukkaiden palveluista huolehtimisen kolmannen
sektorin jirjestdjen vastuulle.”

Vaikka juridisesti kuntien verotuloja ei siirretd kuntien vililld, tosiasiallisesti
titd kylld tapahtuu'?. Muutoin jokainen kunta saa kiyttid verotulonsa menojensa
katteeksi. Valtionosuuksien tasauksen rahoittaa kuntien sijaan valtio. Jos kunnalla on
poikkeuksellisen suuret verotulot, tasausvihennys voi olla suurempi kuin kunnalle
midrdytyvit valtionosuudet. Erotus, negatiivinen valtionosuus maksetaan valtiol-
le, ei muille kunnille. Suomen jirjestelmi tiyttdd itsehallintoa koskevat Euroopan
neuvoston siinndkset, mutta itsehallinnon peruskirjaan kuuluva rahoitusperiaate ei
toteudu — kaikkein vihiten negatiivisten valtionosuuksien kunnissa. Verotulojen kasvu
mititsiddin juridisesti valtionosuuksien menetyksin. Airitapauksessa kunta joutuu
rahoittamaan kaikki lakisiiteiset tehtivinsi, joihin valtionosuudet on tarkoitettu,
kokonaisuudessaan omien verotulojensa varassa. Kunnallinen verotusoikeus menettid
merkityksens, jos kunta ei voi itse paittid verotulojensa suuntaamisesta.'>

Suomessa kunnallinen itsehallinto on suojattu jirjestelmini, yksittdisten kuntien
olemassaoloa ei erityisesti ole turvattu perustus- tai muussa laissa. Institutionaalisen
tehdi tarpeen mukaan muutoksia, jos muutokset eivit muuta kunnallisen itsehallinnon
ominaisempia tekijoicd.>

Perustuslain siinnokseen on kuitenkin kirjoitettu periaate kunnan aseman lakipe-
rusteisuudesta'”. Tami merkitsee jo sininsi aiempaan tulkintakiytintoon sisiltyneen

149 Myllymiki — Kalliokoski 2006 s. 114 ja 120. Peruskirjan 9. artiklassa todetaan lisiksi, ettd pai-
kallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvit suhteessa niihin velvoitteisiin,
Jotka niille on annettuperustuslaissa ja muussa laissa. Ainakin osan paikallisviranomaisten talondellisista
voimavaroista tulee mmodostua paikallisista veroista ja maksuista, joiden sunrunudesta niilla on oifens padttai
lain asettamissa rajoissa. SopS (66/1991)

150 Ks. Oikeusministerion tyéryhmimietintéja 2008:8 s. 66

151 Myllymiki — Kalliokoski 2006 s. 213

152 Periaatteessa kunnan velvollisuutta rahoittaa toista kuntaa voidaan pitdd itsehallintoperiaatteen
vastaisena. Suomessa asia on toteutettu kuitenkin valtion kautta. Tastd "Robin Hood” —jitjestel-
masti, ks. esimerkiksi ruotsalaisesta keskustelusta SOU 1996:129 s. 211-224

153 Myllymiki — Kalliokoski 2006 s. 239—240

154 Ks. esimerkiksi Harjula — Prittdld 2007 s. 97-98

155 Heurun mukaan kunnalla ei kuitenkaan ole nimenomaisia perustuslaillisia oikeuksia, eikd perus-
tuslaki aseta kunnille mitddn yksittdistd tai erityistd velvollisuutta. Koska perustuslaki lukee kunnat
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merkittivin ominaisuuden tunnustamista. T4std periaatteesta on seurannut esimer-
kiksi se, ettei kunnan hallinnosta ole siidetty lakia alemmanasteisella siinnokselli.
Itsehallintokisityksessi on kuitenkin Ryynisen mukaan yhi nihtivissi vanha, esival-
tiollisesti virittynyt kisitys kunnallisesta itsehallinnosta valtioautoritiiriseni vilillisend
valtionhallintona. Lihtokohtana siilyy edelleen se, ettd kansaa edustaa ainoastaan
valtiopiiville kokoontunut eduskunta, kuten PeL. 2.1§:ss4 sidiidetdin.!>

Koko valtion sisdisen hallinnon ja toimivaltasuhteiden tulisikin rakentua subsidia-
riteettiperiaatteen mukaisesti. Pienemmilld yhteisolld, kuten kunnalla olisi ensisijainen
oikeus ja itsendisyys paikallisten tehtidvien hoitamiseen. Vain jos se ei niisti selvii, olisi
ylemmalld tasolla oikeus puuttua asioihin. Yleisesti kuntien ja muiden alueyhteiss-
jen itsehallinto-oikeuden vahvistaminen palvelee siti, etti tiytintdonpanoa voidaan
hajauttaa ja kansalaiset voivat osallistua valtiolliseen toimintaan useammalla tasolla.
Perustuslain itsehallintonormia voidaan pitdi takuunormina, joka siintelee Ryyndisen
mukaan kunnallisen itsehallinnon sisiltéd kolmenlaatuisen takuun muodossa:

> objektiivisena kuntia koskevana jirjestelytakuuna, sisiltden mys perustuslaissa tar-
koitetun yleistoimivallan

> takuuna universaliteettiin paikallisessa vaikutuspiirissd, mukaan lukien tietty kompetenssi
ja

> takuuna vastata kaikista niisti asioista omalla vastuullaan, autonomia-takuuna'”’

Kunnat eivit pelkistiin ole perustuslain mukaisesti osa valtion hallintoraken-
netta, vaan niilld on sithen Ryyndsen mukaan myos oikeus. Oikeuden kohteena on
paikallisyhteison asioiden omavastuinen siintely. Oikeuden saajia ovat kunnat ja
adressaatti on valtio. Kunnallisella itsehallinnolla on niin ollen institutionaalinen
ja subjektiivisoikeudellinen sisiltd. Kunnallisessa itsehallinnossa on kysymys oikeu-
dellisen jdrjestelmin ja yhteiskunnallisen rakennelman yhdistelmisti. Sen vuoksi on
riittimitdntd nihdd kunnallinen itsehallinto pelkistiin suoja- ja turvarakennelmana
valtiota vastaan eli subjektiivisena oikeutena. Kyseessi voidaan katsoa olevan toimin-
taedellytykset, joiden olemassaolo turvataan perustuslaissa, mutta joiden siilyminen
ei ole itsestddnselvyys.'®

PeL 121 §:n sisilténi on Jyringin mielesti estdd puuttumasta lailla itsehallinnon
keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merki-
tyksettomaiksi. Perustuslaki vaatii kunnallishallinnon pysyttimisti sellaisena, etti siind
siilyvit tietyt ominaispiirteet. Niistd piirteistd Pel. 121 §:n teksti mainitsee oikeastaan
vain kansalaisten itsehallinnon, ts. kunnallishallintoa on hoidettava yleiselld vaalilla
valitun edustuselimen vilitykselld. Analogisesti eduskuntavaaleja koskevan siéintelyn
kanssa on edellytettivi, ettd vaalioikeus on yhtildinen ja ettd vaalikelpoisuus vastaa

julkisen vallan kayttdjiin, seuraa tistd jo vilillisesti useita velvollisuuksia. Heuru 2001 s. 47—48.
156 Ryyninen 1999 s. 155-158
157 Ryyninen 1999 s. 165-166
158 Ryyninen 1999 s. 165-167

Kunnan raja — 51



vaalioikeutta. Valittu edustuselin on asetettava jokaiseen kuntaan ja timin toimielimen
keskeisyys on siilytettivi kunnallisessa pidtoksenteossa.'

Suomessa kunnallishallinto on nihty vain hallintona. Kuntia ei kuitenkaan voi-
da pitdi vain hallintona vallanjaon valtiollisessa organisaatiojirjestelmissi. Kunnan
padtosvaltaa kiyttivin valtuuston tehtivit eivit myoskddn rajoitu vain asioiden hal-
linnoimiseen. Kunta ei ole pelkki epiitseniinen osa desentralisoitua valtionhallintoa,
vaan silld on legitimaatio omien paikallisen yhteison asioiden hoitoon. Kunnallisessa
itsehallinnossa on kyse kansan poliittisen vallan kiyttimisestd, vaikka kunnallinen
itsehallinto on keskeiselti asemaltaan edelleen tiytintéénpanoa.'®

Edelld on pyritty miirittelemiin useista nikokulmista kunnallisen itsehallinnon
sisiltod. Tdamin tutkimuksen aiheen kannalta kunnallisen itsehallinnon tirkeimmit
ominaispiirteet voi tiivistdd seuraavasti:

Kuntien itsehallinto perustuu perustuslakiin, vaikka periaatteellisesti kunnallisen
itsehallinnon alkuperi on kunnissa itsessidn'®'. Kunnilla on historiallisesti ollut jo
pitkdin oma hallintonsa ja tehtivinsi. Kunnat ovat myés jo ennen perustuslakia
jarjestiytyneet alueellisiksi ja videstollisiksi yhteisoiksi. Vaikka useat kunnat ovatkin
vanhempia kuin itseniinen valtio, ovat ne samanaikaisesti olleet osa valtiota ja aina
riippuvaisia maan johdon tarkoitusperisti. Kuntien hallinto on kansalaisten paikal-
lishallintoa, vaikka kunnat ovatkin sidoksissa valtion hallintojirjestelmiin ja kuntien
suorittamilla tehtivilld on keskeinen yhteiskunnallinen merkitys. Valtion viranomais-
ten kuntiin kohdistaman ohjauksen ja lailla rajatun valvonnan johdosta kunnallinen
itsehallinto ei ole tdysin itsendisti'®.

Oikeudellisesti kunnallisen itsehallinnon sisillsti paittid kansa itse valitsemiensa
edustajien vilitykselli ja hyviksymilli itselleen perustuslain, jossa sdidetédin tehtivistd
ja toimivallasta. Kansanvallan kautta mys kunnallinen itsehallinto on tavallaan alis-
tettu valtion alaisuuteen. Kunnallisen itsehallinnon perustan voi niin katsoa olevan
perustuslaissa. Kunnallisen itsehallinnon sisilté konkretisoituu perustuslakiin nojaavissa
siannoksissd. Kuten ei perustuslaki, ei kunnallisen itsehallinnonkaan sisilt6 ole muut-
tamaton. Yleisesti kunnallisen itsehallinnon sisilté tismentyy lihinni lainopillisessa
tulkinnassa ja perustuslakivaliokunnan kiytinnén paitoksissd'®.

Perustuslaki tunnustaa valtion jakautuvan kuntiin, miki osoittaa kunnallishal-
linnon keskeisyyden valtion hallintorakenteessa. Koska valtion eri toimielinten ja
hallintotasojen viliset toimivaltasuhteet mairitiin perustuslaissa, kunnallisen itse-
hallinnonkin perustekijoihin ei voida puuttua muutoin kuin lainsiidinnsllisin toi-
menpitein perustuslain edellyttimissi sddtimisjirjestyksessi. Vaikka kuntien asema

159 Jyrinki 2000 s. 152

160 Ryyninen 1999 s. 149-150

161 Kuitenkin on samalla huomattava, ettd perustuslain ohella sitd mairittavit nyt myos kansainviliset
sitoumukset, ennen muuta Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja. Se on ollut
osa maamme oikeusjitjestystd vuodesta 1991 SopS (66/1991).

162 Hannus — Hallberg 2000 s. 65

163 Esimerkiksi PeVL (11/2002).
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onkin turvattu perustuslaissa, sen viljahkot sddnnokset jittivit kuntien itsehallintoa
koskeville tulkinnoille paljon sijaa.

Eurooppalainen ajattelu ja etenkin paikallisen itsehallinnon peruskirja korostavat
aikaisempaa selvemmin kunnallisen itsehallinnon ja myos kuntien oman tehtévipiirin
merkitystd. Paikallisyhteiséjen merkitys on vahvistumassa, kun ihmiset haluavat myos
kuulua ja vaikuttaa pelkin palvelujen vastaanottamisen ja riittdviin viestopohjaan
kuulumisen lisiksi.'

Kunta on alueyhdyskunta. Kunnan keskeisimmit elementit ovat alue ja viestd, jotka
yhdessi muodostavat alueyhdyskunnan. Alueyhdyskunnan on katsottu vanhemmassa
oikeudellisessa kirjallisuudessa olevan kunnallisen itsehallinnon tirkein tunnusmerkki.
Sen sijaan viimeaikaisessa kirjallisuudessa timi kunnallisen itsehallinnon ominaisuus
on jiinyt vihemmalle huomiolle. Tdmi on erikoista siksikin, koska yhteiskunnallisen
kehityksen johdosta kuntien ja sen asukkaiden toiminta ulottuu usein omaa kuntaa
laajemmalle alueelle. Kunnallisen itsehallinnon lihtskohta on kuitenkin edelleen se,
ettd kuntien rajojen muodostama alue on samalla sen toimipiiri. Tdmi koskee erityisesti
kunnan julkisen vallan kiyttod, mutta my6s muuta kunnallista toimintaa. Kunnan
toimien tulisi tasapuolisesti hyddyttid koko kunnan aluetta.

Alueyhdyskunta -ominaisuus liittyy myos kunnallisverotukseen, silld kunnat kil-
pailevat verotuloista. Luonnollinen henkil6 suorittaa kunnallisveroa kotikunnalleen.
Kotikunta mairiytyy verovuotta edeltineen vuoden viimeisen piivin asumisolosuhtei-
den mukaisesti. Kiinteiston omistaja maksaa kiinteistéverot kiinteiston sijaintikuntaan,
vaikka omistaja asuisi muualla. Verotuloihin liittyvit valtionosuuksien tasaussiin-
nokset ovat ongelmallisia kuntien tulopohjan kannalta niin nyt kuin my®s silloin, jos
kiinteistoverot jitettiisiin valtionosuuksien tasauksen ulkopuolelle. Molemmilla on
suuri merkitys kunnan talousautonomiaan ja kuntien lukumiiriinkin. Itseniiselld
kunnallisella kiinteistoverolla on Myllymdien ja Kalliokosken mukaan ollut kunnan
talousautonomiaa vahvistava vaikutus.'®

Kunnallisen itsehallinnon keskeisimmit piirteet, alue ja viesto, eivit sellaisenaan
luo oikeutta kuntien olemassa ololle tai kerro niiden elinkelpoisuudesta. Kunta toimii
viestonsi etujen mukaisesti ja vastuullisesti omalla alueellaan. Tdmi edellyttid tiettyd
viestopohjaa, alueen kokoa ja muita kriteerejd'*. Kriteerit eivit ole tdysin kiistattomia,
silld niiden sisillosti ja merkityksestd voidaan olla useaa mielti.

164 Mienpii 2007 s. 231-232

165 Ainoat merkittivit maakuntien viliset verovirrat kulkevat padkaupunkiseudulta muualle Suomeen.
Veron merkitys on suuri niille kunnille, joissa on paljon loma-asutusta. Kiinteistverotulot ovat
voimakkaasti keskittyneet, silld 20 eniten kiinteistdveroja saavaa kuntaa saa puolet kaikista kiin-
teistéverotuloista. Kiinteistévero on sidoksissa valtionosuuksien tasausjirjestelmdin. Myllymaki
— Kalliokoski 2006 s. 176179

166 Piblajaniemen mukaan kuntajaotusta madrittdvid tekijoitd pitdisi olla niin vdestomidrdinen kuin
alueellinen koko huomioiden kussakin tapauksessa vaikuttavat luonnon- ja maantieteelliset olo-
suhdetekijdt, olemassa ja ennustettavissa olevat yhteiskunta- ja yhdyskuntarakenteelliset seikat.
Pihlajaniemi 2006 s. 71

Kunnan raja — 53



Sopivan kunnan suuruutta midrddvid tekijoitd on listannut esimerkiksi aikai-
tulisi olla sellainen, ettd vilttimitén kunnallinen keskushallinto ja siihen liittyvien
hallinnonalojen organisoiminen ja yllipitiminen on tarkoituksenmukainen. Kunnan
on oltava taloudellisesti elinkelpoinen ja kykenevi itseniisesti sekd muista kunnista
riippumatta selviytymiin tehtivistidn taloudellisesti tyydyttivilld tavalla. Hinen mu-
kaansa kunnan tulisi ennen kaikkea olla alueyhdyskunta, mutta pinta-alaa ja aluerajoja
ei voi kiintedsti miiritelld. Maan merkitys on erilainen maatalous- kuin teollisuusval-
taisessa kunnassa. Kunnalla tulee yleensi olla mahdollisimman luonnonmukaiset rajat,
jolloin kunta muodostaa yhteniisen maantieteellisen kokonaisuuden. Niin kunnan
rajan ei pitiisi jakaa kahtia yhden kokonaisuuden kisittivid alueita, kuten esimerkiksi
asutuskeskusta. Rajojen tulisi seurata myos luonnonrajoja, varsinkin vesistéjen mukaan
midriytyvii rajoja.'’

Nykyisen kuntajakolain valmisteluun vaikuttaneen ja kommentaarin tehneen
Piblajaniemen mukaan tavoitteena tulisi olla kuntajaotus, joka pitii itsessdin mahdol-
lisimman toimintakykyiset ja olosuhdetekijoiltdin sekd muilta rakenteellisilta ominai-
suuksiltaan mahdollisimman tasavertaiset kunnat'*®. Tavoite on oikeansuuntainen ja
yleisesti hyviksyttivi kunnallisen itsehallinnon kehittimisperiaate. Tdmid peruste on
hyvin pitkille my6s kunta- ja palvelurakenneuudistuksen pidmiirien mukainen'®.
Paras-hankkeen tarkempaa sisiltod tarkastellaan 5. luvussa. Todellisesta kunnallisesta
itsehallinnosta ei kuitenkaan voida puhua, jos kunnista tehdiin vain valtion tarkoi-
tusperistd toimivia ja toistensa kaltaisia, sallimatta paikallisten ominaispiirteiden ja
ratkaisujen siilymisti.

Ennen kunnan asukkaat asuivat, tydskentelivit ja viettivit suurimman osan vapaa-
ajastaankin kotikunnassa, ts. kansalaiset olivat enemmin sidoksissa kotikuntaansa. Nyt
kuntalaisten suhde kuntaansa on [dyhempi ja se vaihtelee eri eliminalueilla. Kuntien
toiminnan on vastaavasti edelleen tarkoitettu kohdistuvan kunnan alueeseen ja asuk-
kaisiin, vaikka kuntien yhteisty® ja riippuvuus tistd on vain lisidntynyt. Kuntien tulee
vastata itse toiminnastaan ja timin vastuun kantavat lopulta kuntalaiset valitsemiensa
valtuutettujen kautta. T4dssd mielessd kuntien oletetaan pystyvin toimimaan ja huoleh-
timaan velvoitteistaan itseniisesti. Kun kuntien toimintaympiristé muuttuu, kuntien
alueyhdyskuntaluonnekaan ei enii ole selked.

Kuntien yhteistyd yli kuntarajojen on jo niin merkittivii, ettd koko kunnallisen
itsehallinnon voi todeta olevan jirjestetty yhi enemmin kuntien yhteistoimintana'”’.
Nyt myds monet valtion kunnille sddtimistd tehtivistd edellyttivit seudullista tai

167 Rytkéld 1957 s. 61-63

168 Pihlajaniemi 2006 s. 72

169 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007) 5 §:n mukaan kunnan tulee
muodostua tydssikdyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on
taloudelliset ja henkil6stévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jirjestimisestd
ja rahoituksesta.

170 Oikeusministerién tyéryhmamietint6jd 2008:8 s. 67
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maakunnallista yhteisty6td. Kuntien toiminnan lisidntyneiden ylikunnallisten vai-
kutusten ohella viestdn sitoutuminen kotikuntaan on vihentynyt. Niyttiisi siltd,
ettd perinteisen kunnallisen itsehallinnon peruspilari, alueyhdyskunta, olisi kisitteeni
laajentumassa ja saamassa uutta viljempii sisiltod'”". Kunnallisen itsehallinnon sisilts
on muutoksessa, koska sen keskeiset elementit, alue ja viestd, eivit enii ole tiukasti
sidoksissa kuntien rajoihin.

[.4.3 Kunnan yhteisollisyys ja maantieteellinen alue

Kunnan rajalla on hallinnollisten ja oikeudellisten vaikutusten lisiksi myds useita
toiminnallisia vaikutuksia. Ndami vaikutukset vaihtelevat kuntien alueellisen ja raken-
teellisen erilaisuuden mukaan. Vaikutukset voivat kohdistua kunnan johonkin aluee-
seen, naapurikuntaan, seutukuntaan, maakuntaan tai muihin alueisiin. Toiminnalliset
vaikutukset kohdistuvat kuntien alueella asuviin ihmisiin, alueella toimivien julkisen
ja yksityisen sektorin yhteisdihin ja yrityksiin. Seuraavassa tuodaan esille joitakin
nikokohtia, jotka laajentavat kunnan rajan merkitysti suhteessa yhteiso kisitteeseen
ja kuntien aluetta suurempiin kokonaisuuksiin nihden.

Suomen kuntajaon on todettu historiallisesti katsoen perustuneen periaatteeseen,
ettd jokainen paikallisyhteisé on oma kuntansa.'”” Timin voidaan katsoa johtuvan
pitkalti siitd, ettd kuntajaon taustalla ovat vaikuttaneet seurakunnat ja niitd edeltineet
historialliset pitijat'’. Téstd voisi my6s ajatella seuraavan, ettd kunnat ovat alueeltaan
luonnollisesti syntyneiti. Yhteiskunnan ja yhdyskuntarakenteen muuttuminen ja siitd
seuranneet muut ilmidt (kaupungistuminen, elintapojen muutokset yms. tekijit) ovat
muuttaneet perinteisesti rakentunutta yhteisoi. Yhteisollisyys on kuitenkin edelleen
yksi keskeisimmistd kunnallista jaotusta yllapitivisti tekijoistd ja on ndin merkityksel-
linen my6s kunnan rajan kannalta. Siksi olisi kunnan yhteisbominaisuuskin pyrittivi
jollain tapaa mairittelemain.

Yhteisén miirittelyn on todettu kuitenkin olevan vaikeaa. Yhteisokisitteen keskei-
sen ongelman on Paasi todennut olevan siini, ettd kisitteen alkuperi on pikemminkin
kansanomainen kuin tieteellinen. Yhteisokisitettid on kiytetty tietylld maantieteellisell
alueella ilmeneviin sosiaalisiin suhteisiin ja toisaalta on korostettu yhteenkuuluvuutta
ryhmiin. Sosiologinen yhteisétutkimus on painottanut alueen sijaintia, sosiaalista
vuorovaikutusta ja yhteisid siteitd. Yhteisollisyyden yhteydessd olisi huomioitava myds
spatiaalinen rakenne: eri tasoja voivat olla esimerkiksi paikallinen, alueellinen, kansal-

171 Esimerkiksi seudullinen taso aluerakenteessa on vahvistumassa. Tiilikainen 2007 s. 232

172 Ryyninen — Lehkonen — Mennola 1995 s. 50

173 Esimerkiksi Loviisan seudun on katsottu historiallisesti muodostavan vatsin yhteniisen alueen.
Valtaosa asukkaista mieltdd Loviisan seudun kokonaisuudeksi. Alueen kunnat ovat suurelta osin
syntyneet Pernajan pitdjistd, eikd nykyisilld kuntarajoilla vaikuta juuri olevan tekemistd nyky-yh-
teiskunnan kanssa, vaan ne perustuvat historiaan. Selvimmin timi tulee esiin Ruofsinpyhtidlld,
jonka itdinen raja perustuu Twrun rauhaan vuodelta 1743. Valtiovarainministerit: Loviisan seudun
kuntajakoselvitys 2008 s. 6
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linen, globaalinen. Niiden lisiksi my®s historian tasoja olisi pyrittivi teoretisoimaan
ja analysoimaan varsinkin tutkimuksissa, joissa kohteena on yhteisdjen rakentuminen
ja transformaatio.'”

Keating on vastaavasti todennut, ettd perinteinen yhteis6 perustuu yhteiséllisyyteen
ja paikkaan kiintymiseen, joka kumoaa muut velvollisuuden tunteet. Toiseksi yhtei-
sossd voi olla kysymys yksityisen tilan laajennuksesta, miki voidaan luoda sopimaan
yksildiden sen hetkisiin tarpeisiin. Tillaisen on todettu olevan vallitsevaa esimerkiksi
Yhdysvaltojen esikaupunkialueilla, missi paikallishallinnon rakenteen pirstoutuneisuu-
della on tarkoituksensa siilyttiessdin rodullisen ja sosiaalisen erottelun ja turvatessaan
yksityisen omistuksen arvoja. Metropolialueen pirstoutuneisuutta kiytetiin usein juuri
estimiin asukkaiden siirtymisti toiseen paikkaan, luomalla esteiti erilaista etnisti tai
sosiaalista luokkaa olevien ihmisten vilille.'”

Yhteiso voidaan nihdid myés sen sosiaalisen vuorovaikutuksen tilana, jossa voi
tapahtua poliittisia muutoksia, mutta sielld on riittivisti sosiaalista yhteenkuuluvuutta
taatakseen poliittisen toiminnan luottamuksen ja oikeutuksen. Tillainen poliittinen
yhteisé mahdollistaa yksilén vapauden, mutta samalla sillid on kyky yhteiseen toimintaan
ongelmien miirittelyssi ja ratkaisujen muodostamisessa. Kaikkia pddtoksii ei alisteta
yksittdisten kuluttajien tai vallitsevan julkisen mielipiteen mukaan ratkaistavaksi. Jos
paikallishallinnon yksikét eivit perustu havaittavissa oleviin yhteiséihin, ne eivit voi
toimia julkisen paitoksenteon perustana. Yhteisollisyyttd tarvitaan myds, jotta sosi-
aalinen yhteenkuuluvuus voisi kehittyd. Yhteisé on merkittivi tekiji liberaali-demo-
kraattisessa politiikassa. Se osoittaa Keatingin mukaan, etti paikallishallinnon rajojen
176 seki oltava asukkaidensa
havaittavissa. T4té ei voida taata vain luomalla rajat palvelujen teknisten tarpeiden
tai (julkisen valinnan teorian) yksilon nikékulman maksimaalisen hyodyntimisen
perusteella.’””

Yhteisollisyyteen kuuluu myés yhteenkuuluvuuden ohella identiteetti. Monella
kansalaisella on vahvat tunnesiteet kotikuntaansa. Nimi seikat nousevat esille usein
vasta silloin, kun kunnan itseniisyys on vaarassa esimerkiksi mahdollisen kuntaliitoksen
seurauksena. Jos kuntaraja ja kunnan oma vaakuna hiviivit, niin vieké timi samalla
kunnan asukkailta heidin identiteettinsid? Yksilon identiteetti ei vilttdmitti liity kovin
tiukasti hallinnollisiin kuntarajoihin. Se liittyy kotiseutuun yleisemmin, sen maisemiin,
ihmisiin, tirkeisiin rakennuksiin ja muistoihin. Identiteetti ei vaadi tietyn nimisen
kunnan rajojen sisilld asumista. Esimerkiksi Oulussa asuu paljon jopa vuosikymmenii
asuneita ihmisid, jotka kuitenkin sanovat olevansa kainuulaisia, raahelaisia, rovanieme-
ldisid ja kokkolalaisia. My®s karjalaiset vaalivat alkuperiisti identiteettidin eri puolilla

on tunnustettava kulttuuriset ja historialliset velvoitteensa

Suomea, vaikka heidin koko kotiseutunsa jii toiseen valtioon jo vuosikymmeni sitten.

174 Paasi I 1991 s. 230-232

175 Keating 1995 s. 128

176 Kirkinen on todennut, ettd kuntia ja maakuntia ei voi keinotekoisesti rakentaa. Ne kehittyvit omilta
juuriltaan historiallisessa prosessissa. Kirkinen 2005 s. 11

177 Keating 1995 s. 129

56 — Yrj6 Kuotola



Kuntaliitoksen jilkeenkin kansalaiset kokevat olevansa ensisijaisesti vanhan kunnan
jasenid. Identiteetti ei niin kenties synny hallintorajoista tai niitd edellyti. Identiteettid
el voi pitad vikisin yllid. Se pysyy, jos se koetaan tirkeiksi.'”®

Yhteis6 voidaan kuitenkin miiritelld eri perustein. Kunnallisista yhteisoistd kau-
punkia on esimerkiksi miiritelty seuraavasti. Kaupunki on

> kaupungin hallinnollisten rajojen tai sen oikeudellisen aseman perusteella taajama-alue

> taaja tai kaupunkiyksikkd, joka kattaa jatkuvasti rakennettavan keskustan ja muodostaa
joko osan yhdesti hallinnollisesta yksikdsti tai useista yksikdistd

> kaupunkialue, joka koostuu ydinkaupungista ja sen vaikutuspiiristi tai tydllistivistd
alueesta; tissi yhteydessi alue miiritellddn usein tydmatkaliikenteen perusteella

> moniytiminen kaupunkialue tai taajama, jota saatetaan rakentaa jatkuvasti ja jossa

kuitenkin on useita inhimillisen toiminnan keskuksia.!”®

Yhteisollisyyden kannalta kuntien rajojen ei tulisi perustua pelkistiin hallinnollisiin
nikokohtiin ja toteuttaa vain laeissa sdidettyjd tehtivii ja periaatteita. Kunnan alueen
muodostamien rajojen tulisi olla mahdollisimman lwonnonmukaiset ja huomioida kansalais-
ten sosiaalinen kiintyminen alueeseensa. Sosiaalinen kiintyminen ilmenee yhteenkuulu-
vuutena alueen ihmisten ja ympiriston kanssa, sosiaalisena verkostona ja arkipiiviiseni
asiointina yhteison alueella. Myds maantieteelliset ja muut alueen muodostumiseen
vaikuttaneet seikat luovat yhteisllisyyttd. Yhteiso ei vilttimittd ole aina sama kuin
kunta. Yhteiséllisyys voi ilmentyd kuntaa voimakkaampana jossakin taajamassa tai
kylissd. Tillaisen paikallisyhteison kiinnostus voikin esimerkiksi suuntautua enemmin
naapurikunnan puolelle kuin oman kunnan keskukseen'®. Kunnallisoikeudellisesti
kuntien rajojen miirittelyn kannalta onkin kiinnostavaa kysyi, ovatko ns. yleinen
ja perinteinen yhteison kisityksen miirittely samansuuntainen kuin lainsididinnén
luoma ja miti niiden mahdollinen eroavuus merkitsee. Koska kunnan alue on my®s
muutakin kuin vain hallinnon perusyksikks, on alueen moninaisempaa merkitysti
tarpeellista kisitelld hieman enemmin. Seuraavaksi vertailun vuoksi katsaus alueeseen
ja aluejakoon liittyviin problematiikkaan ja miten se on maantieteessi ymmirretty.

178 Kaleva 20.4.2007. My6s Hdameenlinnan kaupunkiin vuoden 2009 alusta liittyneessd Hanhossa
uskotaan “hauholaisuuden” sdilyvin kuntaliitoksesta huolimatta. Vilkkaan kulttuuritoiminnan
uskotaan osaltaan siilyttivin paikallistunnetta. Aamulehti 29.12.2008 s. 8. Etenkin idkkddmmille
kansalaisille kotikunta voi olla hyvinkin tirked. Pahaa mieltd voi aiheuttaa siirto hoitoon vasten
tahtoa toiseen kuntaan. Kunnan rajan merkitysti ei silloin voi viheksyi. Ks. Kaleva 12.2.2007

179 Alueiden komitea II 1999 s. 27

180 Tidmai on tullut erityisesti ilmi erdissd kuntaliitoksissa tai kuntaliitoshankkeissa, kuten esimerkiksi
Kuorevesi-Jamsa -liitoksessa. Kunnan ja paikallisyhteison intressit voivat olla hyvinkin erilaiset
aiheuttaen molemmin puolin kitkaa koko kunnan kehittdmisen kannalta.

Kunnan raja — 57



Paasi on jaotellut alue -kisitteitd seuraavasti:

> esitieteellinen aluekisitys. Alue on (maantieteellisen) tutkimuksen kohde
itsestdin selvyyteni.

> disipliini-keskeinen aluekisitys. Alue nihdiin esimerkiksi objektina, mai-
semakuvana tai formaalisena luokitteluvilineeni.

> kriittinen aluekisitys. Alue on esimerkiksi elimismaailman konstituentti ja

yhteiskunnallisen kiytinnén tapahtumapaikka.'®!

Alue on paikan tavoin jatkuva historiallinen prosessi osana yhteiskuntaa, mutta alue
on luonteeltaan pysyvimpi rakenne. Alueen institutionalisoitumisella tarkoitetaan
sosio-spatiaalista prosessia, jossa alue vakiintuu osaksi yhteiskunnan aluejirjestelmii
kunnes lopulta katoaa aluejirjestelmidn muutoksen myéti. T4llsin jokin yhteiskunnan
spatiaalisen rakenteen osa muotoutuu kokonaisuudeksi, jolla on vakiintunut roolinsa
yhteiskunnan spatiaalisessa rakenteessa ja kollektiivisessa tajunnassa. Alueet heijastavat
kunakin hetkeni tiettyi historiallista ja kulttuurista vaihetta ja tulevat itse kullekin
ymmirrettiviksi historiansa kautta. Institutionalisoitumisen myoti alueen identiteett,
kollektiivinen alueellinen tajunta, tuotetaan ja uusinnetaan. Alueen institutionalisoi-
tumista on esitetty nelji vaihetta:

> territoriaalinen hahmottuminen. Alue erottuu muista alueista rajojen tunnustamisen
kautta. Rajat voivat olla luonteeltaan fyysisii ja selvisti erottuvia tai vain pelkistiin
asukkaiden mielissi esiintyvid

> symbolinen hahmottuminen. Aluetta luonnehtivat merkit ja symbolit (kuten nimi)
kehitcyvit

> instituutioiden hahmottuminen. Alueen kannalta merkittivit instituutiot syntyvit.
Alueen asema vakiintuu

> alueen roolin vakiintuminen. Timi voidaan tulkita kolmesta edelld mainitusta vaiheesta
irrotettuna ja kuvastaa niin kullekin ajalle ominaista alueen roolia. Alueen vakiintunut

rooli voidaan ymmirtidd alueen identiteettini.'®

Instituutioiden hahmottumisen myotd syntyvit hallinnolliset aluejaot on laadittu
pidasiallisesti alueella tapahtuvan toiminnan organisoimista, ohjaamista ja valvomista
varten. Hallinnolliset aluejaot ovat muotoutuneet historiallisen kehityksen seurauksena
vihittdin ja kunkin viranomaisen tarpeista kisin, miki on osaltaan selittinyt erilaisten
aluejakojen hajanaisuutta. Hallinnolliset aluejaot eivit niin vilttimittd vastaa nykyisid
toiminnallisia aluekokonaisuuksia. Hallinnolliset aluejaot ohjaavat osaltaan toimintojen
suuntautumista ja vahvistavat tietynlaisten toiminnallisten alueiden muotoutumista.
Hallinnolliset aluejaot ovat ohjanneet yritysten sijoittumista mm. aluetukien avulla.

181 Paasi I1 1991 s. 299-305
182 Riikonen 1995 s. 90-91
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Hallinnollinen aluejako ohjaa palveluiden sijoittumista siten, ettd monille yksityisille
palveluille on edullista sijoittua lihelle sellaisia julkisia tai puolijulkisia palveluja,
joita hakiessaan kuntalaiset hoitavat myds muuta asiointiaan. Hallinnolliset aluejaot
vaikuttavat mys kulttuurin ja identiteetin yhteniistymiseen ylldpitimilld ja uudista-
malla alueen yhteisdjen ja organisaatioiden kollektiivista oppimista erilaisten yhteisten
hankkeiden ja ohjelmien avulla.'®?

Karppi on edelleen jisentinyt alueen merkitysti taloudellisen toiminnan kannalta.
Perinteisen lihestymistavan mukaan toiminnan paikallistettavuus auttaa erottamaan
toisistaan taloudellisen tilan ja seudun. Taloudellisella seudulla tarkoitetaan paikallis-
tettavissa olevaa aluetta. Taloudellinen tila synnyttii taloudellisen toiminnan verkon,
jolla ei tarvitse olla alueellista ulottuvuutta. Taloudellinen toiminta taas erotellaan
yksittiisissd talousyksikoissd tehtdviin valintoihin ja ndiden kokonaisuuden muodos-
tamiin ryhmiilmiéihin. Karpin mukaan nikemys kunnasta on ongelmallinen, koska
kunta on samanaikaisesti sekd spatiaalinen kokonaisuus etti hallinto-organisaatio,
miki on huomioitava arvioitaessa intressien ilmenemisti. Kunta voi hallinnollisena
yksikkéni ilmentii tiettyjd (organisaationsa) toiminnallisia intressejd, mutta niiden
suhde muihin alueella havaittaviin intresseihin on jo monimutkaisempi. Kunta hallin-
to-organisaationa on vain yksi vaikutusalueensa toimijoista, mutta sen tavoitteet eivit
kata kaikkia alueen toimijoita.'®*
mielipiteet. Siksi Karpinkin nikemyksen mukaan kunnan alue ei vilttimittd vastaa
sielld toimivien tavoitteita. Vastaavasti voitaisiin todeta kunnan alueen ulkopuolelta

Kunnan on perinteisesti todettu kokoavan alueensa

asiaa tarkasteltaessa, ettd kunnan ulkopuolisille toimijoille kunnan alue voi hallinnol-
lisesti vaikeuttaa niiden toimintaa.

Aluetta ja sielld harjoitettavaa toimeliaisuutta voidaan kutsua paikalliseksi toimin-
taympiristoksi. Paikallinen toimintaympiristé on kompleksinen etupdissi epdviral-
listen sosiaalisten suhteiden verkosto rajoitetulla maantieteelliselld alueella, jolla on
usein erityinen imago ja kulttuurisia ominaispiirteiti. Paikallisen toimintaympiriston
maantieteelliseen rajautumiseen vaikuttaa se, ettd toimijat eivit voi sijaita kovinkaan
kaukana toisistaan. Koska paikallinen toimintaympiristé muodostuu lihinni sosiaa-
lisista verkostoista, toimijoilla on samanlainen kulttuurinen tausta. Paikallishallinnon
rooli ja asema paikallisessa toimintaympiristossd vaihtelee: yhteys saattaa olla 16yhi
tai paikallishallinto voi edustajiensa kautta olla paikallisessa toimintaympiristdssi
hyvinkin merkittivissi asemassa. Tdmi voi tarjota alueellisen kehityksen hallinnalle
paremmat mahdollisuudet, varsinkin jos tydnjako alueen eri palvelujen tarjoajien
kesken on selkiintynyt. Paikallinen toimintaympiristd ei ole suljettu piiri. Sithen
kuuluvat toimijat kuuluvat myés muihin verkostoihin ja ovat niin toisenlaisten toi-
mintaympiristdjen osia.'®

183 Haveri — Jaskari — Seppild 1995 s. 31
184 Karppi 1993 s. 33
185 Kautonen 1993 s. 26-27
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Vuorovaikutus kuntien, elinkeinoelimin ja ihmisten vililld on alueen toiminnal-
lisuuden kannalta ratkaisevaa. Toiminnallisten alueiden rajat muodostuvat erilaisten
yhteistyo- ja vuorovaikutussuhteiden mukaan. Toiminnalliset alueet ovat voineet syntyi
historiallisen kehityksen tai seutuistumisen tuloksena. Toiminnallinen alue voi myos
syntyi taloudellisten ja kulttuuristen siteiden vihittdisen vahvistumisen mydti. Pien-
talousalueet, talousalueet ja maakunnat ovat esimerkkeji timin tyyppisistd alueista.
Niiden toiminnallisuus ei vilttimittd ole endd yhtd suurta kuin kaupunkiseuduilla,
mutta etenkin taloudellisen yhteistyon ja kulttuuristen yhteniispiirteiden vuoksi on
perusteltua pitid esimerkiksi maakuntia toiminnallisina alueina. Maakuntia yhdistid
usein vahva kulttuurinen perusta.'®

Toiminnallisuutta ohjaavat hallinnolliset aluejaot. Toiminnalliset alueet synty-
vit ja kehittyvit usein my®s hallinnollisen yhteistydn mytivaikutuksella. Hallinto
sopeuttaa toimintaansa olemassa olevan toiminnallisuuden mukaisesti ja vaikuttaa
samalla toiminnallisuuden kehittymiseen. Toiminnallisten alueiden rikkominen puo-
lestaan merkitsee yleensi myés hallinnollisen yhteistyon vaikeutumista eli vaikutus
toimii molempiin suuntiin. Toiminnalliset alueet ovat joustavia muuttuen ajan myoti
jatkuvasti. Hallinnolliset rajat ovat jiykkii ja niiden muutos tapahtuu yleensi vasta
huomattavasti toiminnallisten alueiden muutoksen jilkeen. Hallinto edustaa pysyvyyttd
ja jatkuvuutta yhteiskunnassa. Weberin muotoileman byrokratian ideaalin mukaisesti
hallinnon tehokkuuden ei ole tarkoituskaan sisiltid sellaista joustavuutta, ettd hallinto
mukautuisi valictomisti ympiristdon muutoksiin, vaan hallinnon tulee ennemminkin
toimia vakiinnuttavana ja rauhoittavana tekijini. Toisaalta mikdin ei estd viranomaisia
koordinoimasta toimenpiteitiin tietyilld alueilla niin, ettd toimialueraja ei muodostu
toimenpiderajaksi. Kyseistd periaatetta on noudatettu esimerkiksi seutukaavojen laa-
dinnassa huomioiden naapurikuntien suunnitelmat.'®’

Toiminnalliset alueet muodostuvat liikennevirroista, tydssikiyntialueista, asioin-
nin suuntautumisesta, tietovirroista, kulttuurisesta identiteetisti ja olemassa olevasta
yhteistyostd yritysten, kuntien ja valtionhallinnon viranomaisten vililli. Ihmisten asi-
ointikiyttidytyminen ja sen suuntautuminen ovat keskeisid kuntalaisten toiminnallisesta
suuntautumisesta kertovia mittareita. Asioinnin suuntautuminen kertoo kansalaisten
luonnollisista alueellisista yhteyksisté, niistd paivittiisistd ja viikoittaisista matkoista,
joita he tekevit palveluita hankkiakseen. Tydssikiyntivirrat kertovat, miten eri alueet
ovat vuorovaikutuksessa keskeniin tyovoiman kysyjini ja tarjoajina.'®®

Paikallisen toimiympiriston muodostuminen liittyy myos tapahtuneeseen seutu-
istumiskehitykseen. Seutuistumisella Vartiainen tarkoittaa funktionaalisten kaupun-
kiseutujen kasvua kansallisen yhdyskuntajirjestelmin hallitsevana kehityspiirteeni.
Seutuistumisen solmukohtia ovat valtakunnallinen metropolialue ja toisaalta mo-
nipuolisten valtakunnanosakeskusten verkosto. Kaikki kaupunkiseudut eivit kasva

186 Haveri — Jaskari — Seppild 1995 s. 28
187 Haveri — Jaskari — Seppild 1995 s. 31-32
188 Haveri — Jaskari — Seppild 1995 s. 29-30
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ja my6s kasvavilla seuduilla viestollisen kasvun painopiste asettuu keskuskuntien
ulkopuolelle. Seutuistuminen ilmentid yhtiiltd valtakunnallista keskittymisti ja toi-
saalta paikallista, seutujen sisdistd hajautumista. Seutuistuminen on sinillddn vain yksi
yhdyskuntarakenteen muutosta kuvaava kehityspiirre. Yleisesti se korostaa entisestdin
yhdyskuntarakennetta keskusrakenteena. Seutuistumiskehityksen toinen oleellinen
piirre on paikallinen hajautuminen, usein myds kaupunkikasvun levittdytyminen itse
kaupungin hallinnollisten rajojen ulkopuolelle. Keskuskuntien kannalta yhteistoimin-
nalle on tarvetta yhdyskuntarakenteen paikallisen hajautumisen takia. Ympiristokuntia
sithen pakottaa vuorostaan palvelutuotannon ja yleensi kunnallistalouden rationali-
sointitarve, jolle on erityisid paineita varsinaisten perifeeristen kuntien ohella juuri
kaupunkiseutujen kasvukunnissa. Yhteiseni intressini keskus- ja ympiristokunnille
on ollut my®s seudullisen kokonaispotentiaalin kasvattaminen eri kaupunkiseutujen
vilisessi kilpailussa. Tdmi on korostanut nimenomaan elinkeinopoliittisia yhteistys-
muotoja. Varsinkin kasvavilla keskusseuduilla kuntien rooli muuttuu hallintoyksikoistd
alueelliseen kehittimistoimintaan.'®’

Jos kunnan aluetta tarkastellaan maantieteellisten erityispiirteiden, taloudellisten
ja toiminnallisten tekijoiden kautta, niin miki on niiti alueita erottavien ja yhdisti-
vien rajojen merkitys'”. Maapallo on tiynni erilaisia luonnollisia tai ihmisen luomia
keinotekoisia rajoja, joista kiytetiin monissa tutkimuksissa rajaamaan tutkimusalueita.
otetaan ennalta miirittyini itsestddn selvyyksini. Useinkaan ei tutkimusta tehtidessi
ole pohdittu itse rajan merkitysti eroavuuksien aiheuttajana, vaikka on todettu, ettd
tilld puolella rajaa ilmié on ollut tillainen ja toisella puolella jonkin muunlainen.
Hallinnollisen rajan edustavuutta maantieteellisen ilmién kannalta ei juuri ole asetettu
kyseenalaiseksi. Maantieteellisen tutkimuksen lihtskohdaksi voisi monissa tapauksissa
ottaa olemassa olevan rajan, joka aiheuttaa alueellisia eroja: kulttuurisia, mentaalisia,
ideologisia, sosiaalisia ja fyysisid eroavuuksia, jotka voidaan havaita yksiselitteisesti
rajan kummallakin puolella.”’

Rajojen muodostumisesta on esitetty mm. seuraavia rajatypologioita:

> luonnon rajat. Esimerkiksi erilaiset vesistot, laajat autiomaat, vuoristot ja luonnonva-
rojen esiintymit.
oikeudellista, verotuksellista ja valvonnallista tehtivii. Rajat joko noudattavat kansal-
lisuuksien asuinalueiden rajoja tai kulkevat niiden poikki aiheuttaen erilaisia kitkate-
kijoit.

189 Vartiainen 1991 s. 76-85

190 Rajat ovat ihmisten luomia muuttuvia kdytint6jd. Kansainvilisessd politiikassa (etenkin maantie-
teellisten) rajat ovat olleet merkittdvid, nyt niiden rooli ja merkitys ovat murroksessa. Perinteisesti
raja on erottanut kaksi poliittista yksikk6d, useimmiten kaksi valtiota. Suurimmassa osassa maailmaa
rajalla on edelleen sama tehtdva — erottaa, tuoda jirjestystd ja yhtendisyytti, pitdd jotain vierasta
ulkopuolella. Kysymys on pitkilti hallinnasta. Laitinen 2001 s. A 2.

191 Seppild 1993 s. 109
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> historialliset rajat. Erdit jo kauan sitten hidvinneet rajat vaikuttavat edelleen ihmisten
joka piiviiseen elimiin.

> aatteelliset rajat. Uskonnolliset rajat voivat olla mentaalisesti jyrkkii ja eristivii tekijoitd
jopa saman kansallisuuden sisilli.

> taloudelliset rajat. Taloudellisten rajojen avulla pyritiin taloudelliseen hydtyyn tai po-
liittisiin pamidriin, esimerkiksi kauppasaarrot ja vapaakauppa-alueet.

> etniset rajat. Maan rajojen sisilld saattaa esiintyi useita kansallisia vihemmistojd. Valta-
kuntien rajat voivat my®s rajata samaa kansallisuutta edustavia ihmisii eri puolille
rajaa.

> kielirajat. Kieli on hyvin voimakas raja, joka eristii ja yhdistii.

> kansalliset rajat. Sisiiset rajat voivat myds aiheuttaa erilaisia alueellisia ilmiditi ja kan-

sallista erilaistumista.'??

Erilaisten rajojen vaikutuksen ja muodostumisen yhteyteen kuuluu myés rajattomuus.
Rajaton maailma on jo totta siind mielessd, ettd uusi teknologia ja talouden uudet
rakenteet aiheuttavat sen, ettd monet asiat ja ilmiot litkkuvat vilittimittd perintei-
sistd kansallisista rajoista'”. Poistuneen rajan vaikutukseen liittyvid mielenkiintoisia
kysymyksid ovat: miten kauan rajan vaikutus kestid, kuinka sen vaikutus nikyy,
voiko aikaisempi rajan aiheuttama kehitys johtaa kehitysti uusille urille, kuinka ra-
javyohykkeet samankaltaistuvat, mitki tekijit ovat hallitsevia muutoksien pidstessi
vapaasti tapahtumaan? Rajoihin liittyvd ongelma on sekin, etti raja ei ole fyysinen,
vaan henkinen, aatteellinen tai kansallinen. Rajojen menettiessi merkitystdin myds
tydelimi vapautuu. Tilloin muuttoliiketti sditelevit toimeentulotekijéiden ohella
myos mielikuvat esimerkiksi asuinpaikan edullisuudesta. Uusille alueille alkavat hel-
poimmin hakeutua Seppiilin mukaan esimerkiksi elikeldiset seuraten mieltymyksiiin
ja mielihalujaan. Aktiiviviestdn suurimittainen siirtyminen uudelle alueelle aiheuttaa
uudenlaisia viestdpaineita ja huomattavia taloudellisia vaikutuksia.'*

Rajan useaan merkitykseen liittyy laaja-alaisesti ihmisen aktiivinen toiminta. Sen
myotd on eri alueista kiytetty myds nimityksid, kuten Kulttuuri-Suomi, Luonnon-
Suomi, Ydin-Suomi ja Vili-Suomi. Ydin- ja reuna-alueiden sidinnonmukaisuus esiin-
tyy myos maakunta- ja kuntatasolla. Suomen maantieteellinen erilaisuus asettaakin
vaatimuksia kunnalliselle jaotukselle: kuntien rajat eivit tidysin voi muodostua samoin
perustein Eteli-Suomen suurissa asutuskeskuksissa kuin itdisen sekid pohjoisemman
maan harvempaan asutuissa osissa. Suomi voitaisiin niin jakaa erikokoisten keskusten
vaikutusalueisiin, jotka muodostavat hierarkkisen jirjestelmin. Ihmisen toiminnallinen
aluejako on moninaisten vuorovaikutusten jirjestelmi, joten alueiden viliset rajat eivit
voisi missdin olla jyrkkii.

192 Seppili 1993 s. 110113
193 Laitinen 2001 s. A 2
194 Seppili 1993 s. 114
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Alueiden viliset rajat saattavat esimerkiksi haitata palveluiden saatavuutta silloin,
kun hallinnollisten ja toiminnallisten alueiden ristiriita vaikeuttaa mahdollisuuksia
hoitaa asioita samoissa paikoissa. Tami koskee seki yrityksiid etti yksityisid kansalaisia.
Asioinnin vaikeutuminen lisid luonnollisesti my®s asioinnista kansalaisille atheutuvia
kustannuksia. Mikili hallinnolliset rajat eivit ole yhteneviisid toiminnallisten alueiden
kanssa, viranomaisten vilinen yhteisty on todennikéisesti puutteellista. Tehoton
palvelutuotanto nikyy korkeina kustannuksina ja kansalaisten suurempana verorasi-
tuksena. Ongelmia liittyy mys alueen suunnitteluun ja johtamiseen, mikili alueella
ei ole kiytettivissi organisaatioita, joiden kautta yhteiset strategiat kanavoitaisiin.
Toisaalta toiminnallisen alueen sisilld tehtyjen alueellisten strategioiden vaikutukset
saattavat ulottua hallinnollisia rajoja kauemmaksi koko toiminnalliselle alueelle.
Toiminnallisten ja hallinnollisten alueiden epiyhteniisyys aiheuttaa ongelmia mydos
elinkeinoeldmalle. Hallinnolliset rajaukset voivat joko vahvistaa tai heikentid alueel-
lista kulttuuria, imagoa ja yhteishenked. Esimerkiksi laajan yhteishengen luominen on
vaikeampaa alueella, joka on hallinnollisesti pirstoutunut. My®s yritysten yhteistyon
kannalta hallinnollisilla rajoilla on oma merkityksensi. Erilaisten yhteisten hankkeiden
kidynnistimisessi ja onnistumisessa on hyotyi siitd, ettd yritykset kuuluvat samoihin
hallinnolliseen alueseen.'”
vastuuta siirretdan ihmisid lihemmiksi, jolloin arkipiivin kiytinnét luovat tilaisuuksia
rajat ylittidville yhteistyolle. Mielikuvilla ja kidytinnén teoilla on olennainen sijansa
siind, kuinka rajat ymmirretiin. Rajoja koskettava uudenlainen ajattelu merkitsee
kiytinnossi rajojen nikemisti siltoina, jotka mahdollistavat erilaisen vuorovaikutuksen
ja yhteistyon. Asioille ja rajoille annetaan uusia merkityksii."”

Kuntien vililld rajojen merkityksen vihentyminen on osaltaan ilmennyt mm.
kuntien yhteistyoni ja uusina tuotannollisina alueina. Kunnan toimintaympiristdd
voi kuvata esimerkiksi sen rakenteen, dynamiikan ja sosiaalisen systeemin kisitteiden
kautta. T4llaisen kehityksen toisena ilmioni nousee esiin paikallinen toimintaympi-
ristd. Kasvavien seutujen keskuskuntien rooli on muuttunut alueensa kehittdjiksi.
Peruskuntien voimakkaan roolin on sanottu ruokkivan seutujen sisiisid, eri kuntien
vilisid ongelmia. Johtaako seutuistuminen muuttamaan kuntien rajoja vastaamaan
paremmin juuri seudullisia kokonaisuuksia vai poistaako se liitostarpeita, on asia, josta
ollaan erimielisii. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa ensisijaiseksi lihtokohdaksi
on kuitenkin nyt otettu kuntien yhdistyminen.

Paikallisen toimintaympiristn laajuudesta huolimatta vain kunta on edelleen seki
itsehallinnollinen hallinto-organisaatio etti alueellinen kokonaisuus. Alueella, josta
kunta muodostuu ja rajoillaan erottuu muista kunnista ja hallinnollisista jaotuksista,
on syntyhistoriastaan ja itsehallinnostaan johtuvat erityispiirteensi. Kuntaa ei voida
timin johdosta suoraan verrata sitd suurempaan alueeseen, seutuun tai titi laajempaan

195 Haveri — Jaskari — Seppald 1995 s. 32
196 Laitinen 2001 s. A 2
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maakuntaan. Kunnan rajat ensisijaisesti osoittavat, kenelld on alueella toimivalta ja
osoittavat sielld olevien luonnollisten ja juridisten henkildiden oikeuksien ja velvolli-
suuksien rajat. Kunnan alueet ovat kooltaan, asukkailtaan, elinkeinorakenteeltaan ja
maantieteellisiltd ominaisuuksiltaan hyvin erilaisia. Kunta muodostaa kuitenkin aina
yhteison. Yhteison kiinteys ja yhteenkuuluvuuden tunteen voimakkuus vaihtelevat
kunnittain ja kuntien sisilld eri alueilla. Kunnat ovat erilaisia yhteis6jd ja aina muutakin
kuin hallintoa. Nimi erityispiirteet kuuluvat kunnalliseen itsehallintoon.

[.4.4 Kunta paikallisen hallinnon yhdyskuntana

Kunnallinen itsehallinto on alueellisen yhdyskunnan hallintoa. Se kohdistuu miirit-
tyyn alueeseen ja sielld pysyvisti tai tilapdisesti oleskeleviin henkildihin ja tapahtuviin
7. Kunta on niin itsehallintoyhdyskuntana hallintosubjekti. T4t osoittavat
perustuslain ja kuntalain sidnnékset, joissa kunnan tehtivit keskittyvit hallintoon.
Alueellisena itsehallintoyhdyskuntana kunta huolehtii hallinnollisista tehtivisti yleensi
vain niissi rajoissa, jotka sen alue kulloinkin osoittaa.

Kunnan hallinnollisen roolin keskeisyyttd on korostanut myos Stdhlberg, jonka
mukaan kunnallisen yhdyskunnan toiminta on varsinaisesti hallintoa eli kunnallinen
yhdyskunta on julkinen yhdyskunta, jolle valtio on jittinyt osan julkista hallintoa
itseniisesti toimitettavaksi valtion sditimin lain rajoissa ja valtion valvonnan alaisena.
Kunta on henkilsyhdyskunta miiritylld paikallisella alueella. Jokaisella kunnalla on
oma alueensa ja omat jisenensi'”®. Kunnan alue on se osa valtion aluetta, jolla kunta
on oikeutettu harjoittamaan itsehallintoansa. Kaikki sielld oleskelevat joutuvat jossakin
miirin kunnan julkisen vallan alaisiksi. Suomen koko alue on hallinnollisesti jaettu

asioihin

ja kunnat ovat perustuksena yleiselle hallinnolliselle jaotukselle.'”

Kunnan alueyhdyskunta -ominaisuutta on pidetty itsehallinnon tirkeimpini tun-
nusmerkkini oikeudellisessa kirjallisuudessa. Alueyhdyskunnalla ymmirretiin yleensi
midritylld alueella asuvien tai oleskelevien henkildiden muodostamaa yhteisod, jolla
on viliton valta alueeseen ja alueella oleskeleviin yksil6ihin®®. Hermansonin mielesti
kunnan vallan kannalta alue on tirkeimpi kuin kunnan jisenet. Kunnan toimivalta
Kuntaa ei tee alueyhteisoksi se, ettd silld on alueellisena perustana miritty osa valtion
aluetta, jolla asuvat ihmiset ovat sen jisenii. Olennaista on se, ettd kunnalla on oikeus

197 Kuuskoski — Hannus 1965 s. 20

198 Ks. my6s Rytkold 1957 s. 2. Tissd mielessd kuntaa voidaan verrata valtioon. Husa — Pohjolainen
2008 s. 275

199 Stihlberg 1928 s. 255-256

200 Kunta —termi on johdettu latinan ”communis” -sanasta, mika tarkoittaa yhteistd. Werner — Jensen
2006's. 17

201 Hermanson 1898 s. 255
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miiritylld alueella harjoittaa julkista valtaa, jonka alaiseksi joutuu kunnan jisenen
ohella jokainen kunnan alueella oleva henkil.2**

Kunnan alue on osa valtiota. Valtio on luovuttanut osan alueestaan kunnan hal-
lintopiiriksi, miki ilmenee esimerkiksi siing, ettd lopullinen miirdamisvalta kunnan
alueesta ja aluerajoista ei kuulu kunnan omaan toimivaltaan®®. Vaikka kunnalla ei ole
alueeseensa omistusoikeutta, kunnan alue on se toimipiiri, jossa kunta kiyttid julkista
valtaansa. Yksityisoikeudellisesti kunta voi kuitenkin omistaa jonkin osan omaa tai toi-
sen kunnan aluetta. Kunnan alueen muodostuminen sen toimipiiriksi tarkoittaa myds
sitd, ettei kunta yleensi voi kiyttii julkista valtaansa aluerajojensa ulkopuolella. Kunta
voi kuitenkin ryhtyi alueensa ulkopuolella yksityisoikeudellisiin oikeustoimiin, koska
kyse ei tilloin ole julkisen vallan kiytosti. Rytkilin mukaan kunnan tahdonmuodostus
voi tapahtua sen alueellisten rajojen ulkopuolellakin. Julkisoikeudelliset vaikutukset
kohdistuvat tillsinkin sidnnéllisesti yksistddn kunnan alueeseen. Sdanngksin voidaan
asia kuitenkin toisinkin jirjestid.?*

Alueellisina yhdyskuntina kunnat muodostavat yhdessi kunnallisen jaotuksen.
Kunnallinen jaotus on periaatteessa riippumaton valtakunnan muista alueellisista ja-
otuksista, vaikka osaksi historiallisesta kehityksesti ja osaksi muista syisti johtuen eri
Yleisen hallinnollisen jaotuksen on vanhastaan muodostanut jako ldidneihin ja kihla-
kuntiin. Merikosken mukaan kunta ei ole yleisen hallinnollisen jaotuksen yksikkd, vaan
vain kunnallisen jaotuksen alueyksikk ja osoittaa kunnallisten itsehallintoyhdyskuntien
rajat. Se on riippumaton hallinnollisesta, kirkollisesta ja oikeudellisesta jaotuksesta,
mutta kdytinnossd ndiden eri jaotusten rajat usein ovat yhteneviisii.**®

Kunnallinen jaotus on kuitenkin kiistatta muihin hallinnollisiin jaotuksiin nihden
erityisasemassa. Kunnallinen jaotus ei ole olemassa yksinomaan yksityisten kuntien
hallintopiirien mairittelemiseksi, vaan samalla my®s valtion etu vaatii niiden hallin-
teutettu alueellinen desentralisaatio vastaisi mahdollisimman hyvin tarkoitustaan.?”’

Stihlberg jo aikanaan totesi silloisen HM (94/1919) 50.1 S:n eli yleistii hallintoa
varten on Suomi jaettuna lidneihin, kiblakuntiin ja kuntiin, merkitsevin siti, ettd
laznit, kihlakunnat ja kunnat muodostavat maan yleisen hallinnollisen jaotuksen.?®
Kunnallinen jaotus on alueellisena jaotuksena kuitenkin tyhjentivi jaotus eli koko
valtakunnan alue on jaettu kuntiin. Toisaalta mikiin alue ei voi samanaikaisesti kuu-
lua kahteen tai useampaan kuntaan. Kunnallinen jaotus on niin valtakunnallinen
perusjaotus ja kunta on tissi jaotuksessa perusyksikks. Kunnallisen jaotuksen muutos

202 Kekkonen 1936 s. 72-73
203 Rytkold 1957 s. 5-6

204 Rytkold 1952 s. 30-31

205 Rytkéld 1957 s. 1

206 Merikoski 1966 s. 129—-130
207 Rytkold 1957 s. 5-6

208 Stihlberg 1928 s. 78-79

Kunnan raja — 65



koskee seki valtakunnan ettd yksityisen kunnan aluetta ja tilld tavoin niin yleisti etua
kuin yksityisen kunnan paikallistakin etua.*®”

Rytkilin nikemys oli edelleen, ettd kunnallinen jaotus oli tarkoitettu luonteeltaan
pysyviksi. Jokainen puuttuminen kunnan alueelliseen koskemattomuuteen samalla koh-
distuu kunnan perusolemukseen ja itsemidriimisoikeuteen. Siksi vain erittdin painavat
syyt saattavat olla aiheena muuttaa kunnallista jaotusta. Johdonmukaisena seurauksena
tistd on hinen mukaansa se, ettd kunnallista jaotusta ei yleensi ole muutettava, jos
hallinnolliset olot voidaan tyydyttivisti jirjestii ja vallitsevat epikohdat poistaa muilla
keinoin.?'’ Vallitsevan kuntajaon siilyttimiselle ei tarvita erityisii perusteita. Jaotuksen
muuttaminen on mahdollista vain lain asettamien edellytysten tiyttyessi.*!!

Kunnan viesté muodostaa asianomaisen yhteison toisen perustekijin. Kunnallinen
henkildyhdyskunta eroaa tietyissi kohdin muista henkildyhdyskunnista. Ensinnikin
suhde kunnan alueeseen miirii yksilsiden jisenyyden kunnassa ja alue myds osoittaa
kunnan vallankiyttdoikeuden siinnolliset rajat. Toiseksi, kunnan henkilaines vaihte-
lee jatkuvasti muuton seurauksena. Kolmanneksi, kunta on pakkoyhdyskunta, jonka
jisenyys on riippumaton yksilon tahdosta. Neljanneksi, kaikilla kunnan jisenilli ei ole
yhti laajoja oikeuksia ja velvollisuuksia. Viides erityispiirre liittyy kunnan toimipiiriin
universaalisuuteen.*

Kunnalliseen yhdyskuntaan kuuluminen riippuu yksinomaan kunnan jisenyytti
koskevista oikeussiinngistd. Kunnan yksils- tai yhteisojisen ei voi tahdonilmaisullaan
suoranaisesti mairiti kuulumisestaan kuntaan. Kunnan jisenyydelle on ndin omi-
naista tietynlainen pakollisuus. Tdmin vuoksi ja kun kunnalla lisiksi on tehtiviensi
toteuttamiseksi mahdollisuus kiyttdd julkista valtaa ja tarvittaessa pakolla toteuttaa
tahtonsa, on kuntaa pidettidvi myos pakkoyhdyskuntana.?'

I.5 Kunnan rajasta seuraavia yleisid vaikutuksia

|.5.1 Kansalaisen vaikutusmahdollisuudet

Paikallisen itsehallinnon kannalta keskeisin kunnan rajan merkitys liittyy kunnan
asukkaan asemaan, joka my®s korostuu tutkimuksen nikskulmassa. Kunnan poliittisen
tehtivin kannalta oleellisin kysymys on se, miten kuntalaisen nikemykset vilittyvit
hinti koskeviin asioihin ja kunnan toiminnan yleiseen suuntaamiseen. Yksildidymmin
kysymys on siitd, kuinka henkil$ voi vaikuttaa itsedin ja toimintaympiristéddn kos-

on oikeudesta ja mahdollisuudesta kiyttii demokratiaan kuuluvia vaikutuskeinoja.

209 Rytkéld 1957 s. 67

210 Rytkold 1957 s. 30

211 Heuru — Mennola — Ryyninen 2001 s. 121
212 Rytkéld 1952 s. 29-30

213 Rytkold 1952 s. 32
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Niitd ovat toimintaa koskevat aloitteet, tiedonsaanti itseensi vaikuttavista asiois-
ta, mahdollisuus ilmaista mielipiteensi kansaniinestyksissd tai muutoin, ddnestii
kunnallisissa vaaleissa, mahdollisuus seurata ja saada tietoja piitoksentekoelinten
toiminnasta seki ilmaista tarvittaessa tyytymittomyytensi tehtyihin piitoksiin eli
hakea niihin muutosta.

Kansalaisen vaikutusmahdollisuudet edelld mainituissa tilanteissa riippuvat var-
sinaisen asuinkunnan ohella my®s siitd, missi osassa kuntaa asuu. Kuntakeskuksessa
asuvalla on helpoiten mahdollisuus saada tietoa asioista, osallistua ja vaikuttaa kunnan
toimielinten toimintaan. Vilimatkan kasvaessa kynnys ottaa selvii asioista luonnollisesti
kasvaa. Toisaalta tiedonvilityksen eri keinojen lisidntyminen ja sitd kautta toimin-
tatapojen muutos mahdollistaa kansalaisille uusia tiedonsaanti- ja vaikutuskeinoja.
Tillsin olisi kuitenkin erityisesti huolehdittava kansalaisten yhdenvertaisuudesta,
kuten mahdollisuudesta hyddyntid uutta tekniikkaa. Kansalaisilla on oikeus tiedon-
saantiin, jonka toiminnan ja asiakirjojen julkisuus takaavat. Kunnan on tiedostettava
sille kuuluva velvollisuus huomioida riittidvisti asukkaiden erilaiset tarpeet ja vaikutus-
mahdollisuudet. Koska kuntien toiminnalla on yhi useammin vaikutuksia yli kunta-
rajojen, kuntien tulisi tarpeen mukaan huomioida my6s naapurikuntien asukkaiden
tiedonsaantimahdollisuudet.

Kunnan rajan vaikutuksia on pohtinut myés /kkala. Kunnan alueella suoritetut ja
kunnan tarkoitusta toteuttavat toimenpiteet selvemmin kohdistuvat kunnan jiseniin
kuin sen rajojen ulkopuolella suoritetut toimet. Verrattuna kunnan alueen ulkopuo-
lella suoritettuihin toimiin, sen rajojen vilittomissi liheisyydessd suoritetut toimet
saattavat vaikuttaa paremmin ja tuntuvammin kunnan jisenistoon kuin kauempana
suoritetut. Mitd kauempana kunnan alueesta toimi on suoritettu, sitd vihiisempi sen
vaikutus yleensi on kunnan jisenistoon. Kunnan alueen ulkopuolella, mutta sen rajojen
vilittomissi liheisyydessi suoritettu konkreettinen toimi kuuluu kunnan toimivaltaan
tuntuvasti useammin kuin kauempana suoritettu ja etti etddlld kunnan alueesta suo-

ritettu toimi voidaan vain poikkeustapauksessa lukea kunnan toimivaltaan.?'*

[.5.2 Julkiset palvelut

Julkisista palveluista useimmat kuuluvat kunnan hoidettavaksi. Kunnan palvelutehtivi-
ni on huolehtia tirkeimmisti kansalaisten perusoikeuksiin luettavista hyvinvointipalve-
luista. Vaikka palvelut ovatkin kunnallisia, ne ovat perustuslain mukaan julkisen vallan
tarjoamia palveluja. Erityislainsiidinnon kautta kunta on paisidntoisesti velvoitettu
jarjestimiin nimi palvelut. Yheiiled kysymys on kuntalaisen asemasta suhteessa itse
palveluihin. Toisaalta kysymys on kansalaisen oikeudesta ja mahdollisuudesta saada
palveluja asuinpaikastaan riippumatta. Kysymys ei ole vain palvelujen saatavuudesta,

214 Ikkala 1959 s. 82-83
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vaan myos niiden tasosta ja hallinnoimisesta®"”. Tiltd kannalta on jo selvii, etteivit
hallinnolliset rajat saisi olla palvelujen saannin esteeni.

Palvelujen saatavuuden ja laadun kannalta asuinpaikalla on merkitysti myos
kunnan rajojen sisilld. Merkitysti on silld, asuuko kunnan hallinnollisessa keskuk-
sessa, muussa taajamassa, haja-asutusalueella tai aivan kunnan ja toisen kunnan rajan
tuntumassa®'®. Kunnan keskuksessa asuvalla on useimmat palvelut luonnollisesti hel-
poimmin saatavilla. Keskuksesta poispiin vilimatkat palveluihin kasvavat ja saatavuus
vaikeutuu. Usein my®os liikenneyhteydet huonontuvat vilimatkan kasvaessa. Erilaisten
palveluiden kohdalla asuinpaikan merkitys kuitenkin vaihtelee. Esimerkiksi hallin-
nollisia palveluita on saatavissa pidsidntoisesti vain kuntakeskuksesta, mutta toisaalta
niitd tarvitaankin melko harvoin.

Sosiaali- ja terveyspalvelut sijaitsevat pienemmissi kunnissa vain yhdessi paikassa,
mutta suuremmissa kunnissa voi olla useita palvelupisteitd. Niihin palveluihin joudu-
taan turvautumaan melko usein asukkaan iin ja yleisen terveydentilan mukaan. Sivis-
tystoimen palveluista taajamissa on yleensi omat peruskoulut ja lastenhoitopalvelut.
Lukio ja ammatilliset oppilaitokset saattavat puuttua pienemmisti kunnista kokonaan ja
palvelut on haettava muista kunnista. Kirjastopalveluita voi olla saatavilla piikirjaston
ohella my®s sivutoimipisteisti tai kirjastoautoista. Palvelujen saatavuuteen voivat kui-
tenkin ihmiset itsekin vaikuttaa asuinpaikkaansa ja -muotoa koskevilla valinnoilla.

Joskus tilanne on sellainen, ettd kuntalainen asuu naapurikunnan rajan tuntumassa
ja kotikunnan keskukseen ja palveluihin on pidempi matka kuin olisi naapurikunnan
vastaaviin palveluihin. Naapurikunnan palveluihin voisi my®s olla paremmat liiken-
neyhteydet tai palvelut muutoin saattaisivat olla laadukkaampia. Varsinkin tilloin
kunnan rajan merkitys konkretisoituu. Onko niissi olosuhteissa mahdollista kiyttid
sellaisia naapurikunnan palveluita, jotka olisi kansalaisille tarkoituksenmukaisinta hank-
kia toisesta kunnasta? Toisaalta henkil6 voi esimerkiksi tydnsi johdosta viettdd suurim-
man osan aikaansa muualla kuin kotikunnassa, voiko hin tillsin kiyttii tyopaikkansa
kunnan julkisia palveluita? Molemmissa tapauksissa on kysymys kunnan toimivallan ja
vastuun laajuudesta, mutta kysymys on my®os laajasti ottaen perusoikeudellinen. Miki
on kunnan velvollisuus, jirjestetdinké palveluja vain kunnan varsinaisille asukkaille ja
kuinka ehdoton vaikutus kunnan rajalla on julkisten palveluiden saannissa?

Palvelujen jirjestimisen kannalta kunnan rajalla on merkitystid myos kuntien vi-
lisessd toiminnassa, valtion ja kunnan vilisen suhteen jirjestimisessi. Kuntien vilinen

215 Salon seudun kymmenen kunnan yhdistyminen merkitsi mm. sité, ettd aluecen asukkaat padsivit
tasa-arvoisten palvelujen piiriin. Uuden kunnan katsottiin hyStyvin palvelujen jirjestimisesti ja
kuntarajojen poistamisesta. Hallinto keveni esimerkiksi neljin kuntayhtymin purkamisen johdosta.
Lahipalvelut pyrittiin kuitenkin turvaamaan eri puolilla uutta kuntaa. Valtiovarainministerit: Salon
seudun kymmenen (10) kunnan kuntajakoselvitys 2008 s. 39

216 Ks. esimerkiksi KHO:1991-A-14. KHO katsoi, etti kunnan rajasta aiheutui kyldn asukkaille
kohtuutonta haittaa kunnallisten ja muiden palveluiden saannin kannalta. Kyldn liittiminen osaksi
naapurikuntaa oli my6s yleisen edun mukaista.
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yhteisty6 on viime vuosina voimakkaasti lisddntynyt*"”. Kunnan rajan merkitys ilme-
nee esimerkiksi niissd tehtévissi, joissa kunnat voivat tehdi yhteistyoti, kuinka laajaa
yhteistyd voi olla ja mitki voivat olla yhteistyén muodot. Kunnat voivat palvelujen
jdrjestdjind antaa myos niiden kidytinnon tuottamisen yksityisille orgaaneille, milloin
sitd ei ole laissa erikseen kielletty. Kuinka helposti kunnat voivat jirjestdi toimintansa
yli kuntarajojen, riippuu myds kuntien rajojen merkityksesti ja niiden toiminnallisista
vaikutuksista. Lisiksi olennaista on se, miten kuntien yhteistys vaikuttaa kansalaisten
asemaan palvelujen kiyttijind®'®.

1.5.3 Kunnan toiminnan ldheisyys ja paikallisuus

Eurooppalaisen hallinnon kulmakiven, subsidiariteettiperiaatteen, mukaan paitokset
tulee tehdd mahdollisimman lihelld kansalaisia®. Pidtoksentekoprosessi ei endi ole
muodoltaan lineaarinen, vain poliittisten instituutioiden sisilld tapahtuva. Kyse on
enemminkin yhteysverkon kaltaisesta prosessista, jossa eri toimijat ovat alinomaa vuo-
rovaikutuksessa, vaihtaen keskenidn mielipiteitd ja asiantuntemusta. Tilloin yksittdinen
kansalainen on itsenidinen osa kutakin polititkan lohkoa. Niin vertikaalinen vallanjako
eri hallintotasojen vililld on lilian kapea-alainen. Kansalaisen asema piitoksenteko-
prosessin pienimpini yksikkoni on turvattava kautta koko paitoksentekoprosessin
eikd ainoastaan siini prosessissa, joka tapahtuu poliittisten instituutioiden piirissi.
Liheisyysperiaatteen ydinasiana on kansalaisen etu. Horisontaalinen verkottuminen
helpottaa puolestaan yhteistyotd muiden toimijoiden kanssa. Koska yhteiskunta on
luonteeltaan dynaaminen, on poliittisen jirjestelmin vastattava yhteiskuntakehitykseen
nopeasti ja tarkoituksenmukaisesti.”*’

Kunta on tarkoitettu kansalaista lihinni olevaksi hallinnolliseksi toimijaksi,
jonka tulisi huomioida toimintansa itsehallinnolliset lihtokohdat. Monella tapaa
kunta on luontevin organisaatio huolehtimaan kansalaisten perustarpeista ja myds
vaikutusmahdollisuuksista. Samalla on kuitenkin ilmeistd, ettd kunnan koon kasva-

217 Kunnan rajan merkityksen vihentyminen yhteistyon johdosta on usein todettua. Ndin my6s hallin-
tovaliokunnan kunta- ja palvelurakennetta koskevassa mietinnéssi, jossa yhteistyon tehostamisen
ohella muuttoliikkeen ja tydssikdyntiliikenteen mainitaan vihentdvin kuntarajojen merkitysta.
HaVM (31/2000) s. 7

218 Kuntien yhteistyon organisoitumismuodoista tyypillisimpiéd ovat yhteiset sopimukset, kuntayhtymat
ja yhtiét. Kunnat voivat my0s antaa palvelutehtivin toimittamisen kuntien ulkopuolisille tuottajille,
kuten yksityisille yrityksille. Millainen vaikutus palvelun jirjestimistavalla on kunnan rajaan ts. ovatko
palvelut tilloin mahdollisesti my6s peruskunnan ulkopuolisen asukkaan kiytettivissa jne.?

219 Titd korostaa my6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4. artiklan 3. kohta, jonka
mukaan julkisista tebtivisti tulee yleensdi ensisijaisesti huolehtia kansalaista lihinnd olevien viranomaisten.
Annettaessa jokin tehtava munlle viranomaiselle on otettava huomioon tebtivin laajuns ja lnonne sekd tehofk-
Fkuns- ja talondellisuusvaatimmkset. Sops (66/1991)

220 Alueiden komitea 2000. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen perusteluissa korostetaan myos
suurempien kuntayksikéiden tai nykyistd tehokkaamman kuntien vilisen yhteistyon parantavan
mahdollisuuksia hallita yhdyskuntarakenteiden kehityssuuntia. HE (155/2006) s. 93
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essa kansalaisten vaikutusmahdollisuudet ja palvelujen saatavuus heikentyvit. Tunne
kunnan kansalaisliheisyydesti tulisi kuitenkin kaikissa olosuhteissa siilyd. Kunnan
rajoja tai niihin liittyvid merkityksid muuttamalla voidaan osaltaan vaikuttaa myos
liheisyysperiaatteen toteutumiseen.

Liheisyyden ohella toisen kunnan toimintaa mairittivin piirteen tulisi olla pai-
kallisuus. Kunnan toiminnan olisi hyddytettivi paikallista viestd3, elinkeinoelimii ja
maantieteellistd aluetta®”'. Kunnan toiminnan tulisi pysyi ensisijaisesti kunnan rajojen
sisipuolella. Tdmi kunnan toimintaan ja luonteeseen luonnollisesti kuuluva periaate
ei Suomessa ole juurikaan ollut esilld, vaikka kunnan toiminnan paikallisuuden rajoja
koetellaan erityisesti liiketoiminnassa.?”” Kunnat voivat yleisen toimialansa puitteissa
harjoittaa liiketoimintaa, mutta tille toiminnalle on kuitenkin eriniisid rajoituksia,
kuten spekulatiivisen liiketoiminnan kielto.

Kunnan toimialaan kuuluvia laitoksia ja toimenpiteiti tulee toimeenpantavaksi
etupiissi sen alueella, kuten Szihlbergin on todennut. Kunta voi edistii ja kannattaa
kunnan alueen ulkopuolella olevia yrityksii ja laitoksia, jos kunnalle itsellddnkin on
niistd hy6tyi ja etua. T4mi ominaisuus ei ole kaikkialla sama ja muuttumaton. Aina
ja jossakin paikassa asiaa ei voida pitid kunnan omana ja yhteiseni tai piinvastoin.**
Pidsiinndn mukaan kuitenkin kunnan julkisen vallan kiyton tulee rajoittua kunnan
alueeseen ja sielld oleskeleviin henkildihin. Kunta voi toteuttaa tarkoitustaan julkista
pakkovaltaa kidyttimilld vain alueensa rajoissa. Sellaisiin tarkoitustaan toteuttaviin
toimiin, jotka yksityinenkin voi suorittaa, kunta saattaa sen sijaan ryhtyi alueensa
ulkopuolellakin.?*

Kunnan liiketoiminnan tavoitteen tulisi kuitenkin olla selvd. Zkkalan mukaan
tavoitteena on kunnan jisenten yhteisten tarpeiden tyydyttiminen eiki voiton tavoit-
telu®®. Vastaavasti Holopaisen mukaan kuntien menot tulisi peittdd kunnan jisenilti
perityilti veroilla eikd timin vuoksi tulojen hankkiminen menojenkaan peittimiseksi
kuulu kunnan tehtivipiiriin. Kunnat voivat silti osallistua yksityiseen sektoriin kuu-
luvien tehtivien hoitamiseen, jos tillainen tehtivd on kunnan yhteinen, kuten eri
alojen liikelaitokset.?

221 Esimerkiksi eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ratkaisussaan (3205/4/05) todennut kuntalai-
suuden merkityksesti omakotitalotonttien myynnin perusteena seuraavaa: Kunta on alueyhteiso,
joka toimii lihinnd omalla alueellaan ja jonka toiminta kohdistuu lihinnd oman kunnan asukkaisiin.
Kunnan harjoittama rakennustonttien myynti ei ole sellaisenaan julkisen vallan kéytt6d. Tonttien
luovuttamisella kunta toteuttaa omia asunto- ja elinkeinopoliittisia tavoitteitaan. Ndin menetel-
lessddn kunta lihtokohtaisesti pyrkii kuntalain 1.3 §:n mukaisesti edistimain omien asukkaidensa
hyvinvointia ja tukemaan perustuslain 19.4 §:ssi siadettya julkisen vallan tehtivid edistdd asumisen
omatoimista jirjestimisti. Toisaalta ratkaisussaan (1183/4/03) apulaisoikeusasiamies katsoli, ettei
hakijan kuntalaisuutta voida pitdd hyviksyttivina kriteerind asukasvalinnassa.

222 Ks. esimerkiksi Bohlin 1999 s. 86—88 ja Ryyninen 2006 s. 10-11

223 Stahlberg 1901 s. 30-31

224 Ikkala 1959 s. 84

225 TIkkala 1959 s. 144-145

226 Holopainen 1969 s. 417
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Kuntien liiketoiminnan paikallisuuteen vaikuttaa myss EU:n yhteisosddnnosto.
EU-sopimuksen 86 artiklan mukaan jisenvaltiot eivit toteuta eivitki pidd voimassa
mitdin toimenpidetti, joka koskee julkisia yrityksid taikka yrityksii, joille jisenvaltiot
myontivit erityisoikeuksia tai yksinoikeuksia ja joka on ristiriidassa EU-sopimuksen
kanssa. Toimenpiteelld tarkoitetaan kaikkia oikeudellisia ja tosiasiallisia vaikutuskeinoja.
kunnallislainsiddinnén tulkinnasta aiheutuva rajoitus. Kunnat voivat ulottaa liike-
taloudellisen toimintansa kunnallislainsdidinnén rajoituksista huolimatta rajojensa
ulkopuolelle.?”

Miten on suhtauduttava tillaisen liiketoiminnan ulottumiseen kunnan rajojen
ulkopuolelle? Monet kunnalliset liikelaitokset toimivat hyvinkin laajalla alueella yli
kunnan rajojen, esimerkiksi kaupunkien energialaitoksilla on asiakkaita my$s muiden
kuntien alueella. Kunnan toimialaa yleisesti kisitelldin myshemmin tarkemmin.
Tissd yhteydessid voidaan kuitenkin jo todeta, ettd toimialaa koskevat sidinnokset
koskien sidnnoksistd ei 18ydy selvid toimintaohjeita. Kiytintd on osoittanut, ettd
kunnan rajojen merkitys on tissi suhteessa vihentynyt. Kunnan tai kuntien yhdessi
suorittama yksityisen sektorin kaltainen taloudellinen toiminta ulottuu yhi useamman
kunnan alueelle. Kunnallisen itsehallinnon ja julkisen vallan kiytén kohdalla tilanne
on selkeimpi.

Paikallisuus on kuitenkin merkittivi kunnallista toimintaa ohjaava periaate ja
sidoksissa kunnan rajoihin. Esimerkiksi Ruotsissa ja Saksassa kuntien toiminnan pai-
kallisuus on osa kunnallista itsehallintoa. Ruotsissa paikallisuusperiaatteen (lokalise-
ringsprincipen) mukaan kaiken kunnallisen toiminnan tulee liittyd kunnan alueeseen
ja/tai jiseniin. Periaate rajoittaa kunnan toimintaa yli rajojensa. Kunnan toiminnan
ei tarvitsisi kuitenkaan rajoittua kunnan rajoihin tai valtakunnan rajaan, jos toiminta
hyodyttdd kuntaa. Kunta voi niin osallistua toimintaan toisen kunnan alueellakin.
Paikallisuusperiaate kuitenkin rajoittaa kunnan toimivaltaa tehdd esimerkiksi sopi-
muksia. Kunnan investointien niin kunnan alueella kuin ulkopuolella, on periaatteen
mukaan hyodytettivi sekd kuntaa ettd sen asukkaita.””®

Ruotsissa paikallisuusperiaate on kirjattu myos kunnallislakiin. Periaatteeseen kuu-
luu, ettd asialla kuuluakseen kunnan hoidettavaksi, tiytyy olla merkitysti kunnan oman
edun kannalta. Perusteeksi ei riitd, ettd kysymyksessi olisi yhteiskunnallinen intressi.
Asiaan liittyvin kunnan edun tulee my®ds jossain miirin rajoittua kunnan alueelle ja
kunnan jiseniin. Koska kunnallinen jaotus vaikuttaa oleellisesti kuntien toimintaan
on keskeinen merkitys. Jos esimerkiksi itse toiminta on ollut toimivaltaoikeudellisesti
hyviksyttivid, on kunnan katsottu voivan tukea toimintaa sopivassa suhteessa kunta-
laisten toiminnasta saamaan etuun nihden. Periaate huomioi ne tirkeit muutokset,

227 Burmeister 2004 s. 818 ja 822
228 Persson 2005 s. 171. Skomsoy — Sundin 2005 s. 14-37
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jotka liittyvit asutuksen litkkuvuuteen, kunnallisen jaotuksen epitarkoituksenmukai-
suuteen seki kuntien oikeushenkil6llisyyteen*”. Periaatteen ulkopuolelle ei esimerkiksi
jdd se, ettd kunta tarkoituksenaan parantaa asukkaidensa tyollisyyttd tukee yksittdistd
tyopaikkaa toisessa kunnassa. Paikallisuusperiaatteeseen kuuluu sen sijaan rajoitus,
jonka mukaan kunta ei voi puuttua toisen kunnan asioihin. Viime vuosina periaatteen
merkitys on kuitenkin kuntien yhteistoimintaa koskevassa lainsdidinndssi mukautunut
jatkuvasti tapahtuneeseen kehitykseen.”*

Kunnan toiminnan paikallisuus ilmenee Ruotsissa my6s annettaessa kunnallisia
normeja. Paikalliset normit ovat sidoksissa muihin kunnallisiin tehtiviin ja yleiseen
hajauttamispyrkimykseen lisitd paikallisten erityispiirteiden vaikutusta hallinnossa.
Kunnallinen norminanto voi koskea erityisesti litkennejirjestelyihin, joukkoliikentee-
seen, tienpitoon, ympiriston hoitoon ja suojeluun liittyvid kysymyksiid. Niissi asioissa
paikallisille paitsksenteolle on perusteltua antaa tiettyjd vapauksia. Tiettyjd aloja,
kuten puhtaanapitoa, terveyden ja luonnonsuojelua, yleisti jirjestystd ja turvallisuutta
koskevia norminantoa ei ole itsestdin selvid jattdd paikallisesti sddnneltiviksi asioiden
yleisemmin luonteen vuoksi.*!

My®6s Saksassa kunnallislainsiddint66n sisiltyy paikallisuusperiaate (Zerritoria-
lititprinzip tai Ortlichkeitprinzip). Periaatteen mukaan kunnalliseen itsehallintoon
kuuluu, ettd kunta hoitaa vain paikallisyhteisénsi asioita. Kunnan toimivalta on ra-
joitettu niihin asioihin®2. Kunta on yleisesti toimivaltainen vain sen rajojen mukaan
midrdytyvilld alueella, toimivallan piddttyessd ndin naapurikuntien rajoihin. Tdmi
toimivallan rajoite koskee myds kuntien harjoittamaa taloudellista toimintaa, mah-
dollisuutta antaa normeja* ja alueen kidyton suunnittelua. Taloudellinen toiminta
voi kuitenkin tietyissd yksittdistapauksissa ulottua myds kuntarajojen yli, jos se on
kunnan edun, yhteisen hyvin ja lakien mukaista sekd naapurikunta antaa toiminnalle
suostumuksen. Muutoin kuntien toiminnallinen tai alueellinen laajeneminen toisten
kuntien alueille tai kokonaan kuntien ulkopuolisille aloille ei ole sallittua.*

Tosiasiassa Saksan kuntien taloudellinen toiminta on lisiintynyt eri muodoissaan
yhi enemmin yli kuntien rajojen. Kehityksen katsotaan kulkevan mys kohden “kon-
sernikaupunkia”. Kuntien harjoittama liiketoiminta toimii usein yksityisen sektorin
kanssa samoilla toimialoilla. Onko kuntien taloudellinen toiminta ylipditiin osa ns.
kuntien itsehallintotakuuta, ei ole tiysin selvii. Valtiosidntooikeudellisesti pidetiin
kuitenkin tarpeellisena, ettd kuntien taloudellisen toiminnan on oltava paikallisen yhtei-
son edun ja tarpeen mukaista. Taloudellisen toiminnan on katsottu voivan ulottuvan yli
kuntarajojen silloin, kun toiminnalla voidaan osoittaa olevan jokin erityinen paikallinen

229 Kunta voi osallistua my6s sellaiseen toimintaan, jota kiyttivit enimmékseen muut kuin oman
kunnan jasenet. Téstd esimerkkejd ks Hilborn ym. 2001 s. 57

230 Lindquist 2000 s. 46—47, SOU 2007:11 s. 156

231 von Essen 2000 s.

232 Ks. lisid Hoffman-Riem — Schidt-Assman — Vosskuhl 2006 s. 964

233 Hauser 2004 s. 88

234 Glaser 2008 s. 488—-490
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syy, toiminta on kunnan asukkaiden julkisen edun mukaista ja toiminnan tulokset
tulevat kuntalaisten hyviksi. Tietyissd tapauksissa oikeus on katsonut ylikunnallisen
taloudellisen toiminnan olevan hyviksyttis, jos toiminta huomioi my6s muutkin kuin
kunnan asukkaat tai toiminta on tarpeellista muiden kuntien kannalta.”

On kuitenkin huomattava, ettei kunnilla ole tehtividin koskevaa yleistd valtuu-
tusta. Aivan selvii ei mydskiin ole se, miti kisitteelld ”paikallisyhteison asiat” nimen-
omaan alueellisessa mielessi tarkoitetaan. Kuntien tehtivit ja alue ovat Kisitteellisesti
myds sidoksissa sithen, miten kunnan asukas méiritelldin. Kuntien taloudellisen
toiminnan alueellista laajuutta koskevat rajoitukset ovat edelleen ongelmallisia, vaikka
yhteiskunnalliset muutokset, kuten markkinoiden vapautuminen vaikuttavat paikal-
listen asioiden sisiltdd koskevaan sidntelyyn.?*
riaatteen merkitystd. Kunnallisissa tehtivissid on kysymys paikallisyhteison tarpeista
ja intresseistd, joilla on oma erityinen paikallisyhteisollinen leimansa ts. ne koskevat
kunnan asukkaiden yhteiselimii ja asumista. Lisiksi maan oikeuskirjallisuudessa, kuten
edellikin on todettu, on katsottu kunnan toiminnan rajojensa ulkopuolelle olevan
yleisesti lain vastaista ja kiellettyd. Tétd nikemystd on kuitenkin kritisoitu kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuojan kannalta. Perustuslainsuojasiinnoksen tarkoituksena
on kuntien suojaaminen, ei niiden (taloudellisen) toiminnan rajoittaminen.?”

1.5.4 Kuntien yhteisty6 yli valtiorajan

Euroopan yhdentymiskehitys ei vaikuta vain kansallisten valtioiden rajoihin, vaan
pyrkimykseni on my®és lisiti valtioiden rajoilla sijaitsevien kuntien vilisti yhteistyotd
poistamalla rajojen aiheuttamia toiminnallisia esteitd**®. Rajat ylittivi alue- ja paikal-
lishallinnon yhteistyd on EU:n ensisijaisia painopistealueita pyrittiessd saavuttamaan
integraatio ja torjumaan maiden rajoista aiheutuvaa taloudellista ja sosiaalista pirs-
toutumista. Yhteistyo edesauttaa “kansalaisten Euroopan” luomista.” Rajat ylittivi
yhteisty6 edistdd myos erilaisten ihmisten vililli demokraattisten olosuhteiden vakautta
ja yhteisymmirrysti*®. Raja-alueyhteisty6 edellyttii, etti raja-alueiden toimijat, kuten
kunnat, kykenevit mobilisoimaan tai luomaan yhteisti strategista kapasiteettia, jonka

235 Tomerius 2004 s. 8-19

236 Hauser 2004 s. 87-88

237 Burmeister 2004 s. 811— 812

238 Timi tunnustetaan my6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 10. artiklan 3. kohdassa:
paikallisviranomaisilla on oikeus laissa sdddetyilld edellytyksilld olla yhteistyossd muiden valtioiden
vastaavien viranomaisten kanssa. SopS (66/1991)

239 Alueiden komitea 2002 s. C 192/37. Yhteistyd voi tapahtua a) nykyisten jisenvaltioiden alue- ja
paikallisviranomaisten b) jisenvaltioiden alue- ja paikallisviranomaisten ja ehdokasvaltioiden alue- ja
paikallisviranomaisten c) jisenvaltioiden, ehdokasvaltioiden seké unionin laajentumisen jilkeisiin
itd- ja eteldrajoihin rajoittuvien kolmansien maiden alue- ja paikallisviranomaisten kesken
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avulla ne pyrkivit ratkaisemaan ongelmansa ja suuntaamaan kehitystiin.?*! Tirkedd on
my®&s vahvistaa julkisen ja yksityisen sektorin vilistd kumppanuutta sekd poliitikoiden
ettd muun yhteiskunnan vilistd vuoropuhelua.?*?

Kuntien valtioiden rajat ylittiville yhteisty6lle on myds paikallistasolla suuri tarve.
Kuntien yhteistyé mm. edistii koko alueen taloudellista kehitysti, vahvistaa poliittista
osallistumista ja on nykyaikaisen informaatioteknologian tarpeiden mukaista. Kun
esimerkiksi raja-alueiden suunnittelua ja resurssien jakoa tehdiin vain kansallisesta
nikokulmasta, niin rajat estivit luonnollista kehitysti ja rajoittavat mahdollisuuksia
ratkaista ongelmia. Joskus kuitenkin eri viranomaisten vilinen yhteistys on tarkoi-
tuksenmukaisinta jirjestdd paikallistasolla. Kunnat voivat reagoida nopeammin ja
joustavammin lihiympiriston muutoksiin ja toimia linkkini valtion ja ulkomaisten
toimijoiden vililli. Yhteisty on usein ollut helpompaa kunnallisella kuin keskus-
hallinnollisella tasolla.**® Lisiksi esimerkiksi Pohjoismaiden kunnilla on jo yhteinen
perusta yhteistyélle, kuten samankaltainen kunnallinen itsehallinto?*.

Rajanylittivien yhteistydmuotojen kokonaisuutta voidaan kutsua euroopanlaa-
juiseksi (trans-European) yhteistyoksi. Sithen kuuluvat seuraavat yhteistydmuodot:
rajanylittivi yhteisty, alue- ja paikallisyhteisojen vilinen yhteistyd, vailla yhteisti rajaa
olevien alueiden paikallis- ja alueviranomaisten yhteistyd seki valtiolliset rajat ylittdvi
perinne, viranomaisten asianmukaiset yhteiset rakenteet, kehitysajattelu tai -ohjelma
ja riittdvd rahoitus. Yhteistyotd haittaavat mm. jisenmaiden ja EU:n lainsiidinnén
juridiset rajoitteet, hallintotasojen ja toimivaltuuksien erot, riittimiton poliittinen
tahto, kulttuurierot ja kielimuurit.?*

Euroopan unionin alueiden komitea on lausunnossaan korostanut liheisyysperi-
aatteen merkityksen lisddntymistd paikallishallinnossa, hallinnon yleisti hajauttamis-
kehitysti, ympiristokysymysten ratkaisemista ja informaatioyhteiskunnan edellyttimii
tarpeita. Yhteistyon tulee suuntautua alhaalta ylospiin, ylemmin tason viranomaisten
tehtivini tulee olla ennen kaikkea oikeudellisten ja taloudellisten puite-edellytysten
luominen®*. Kuntien rajat ylittdvin yhteistyon lisdédminen olisi moninaisten ongel-
mien ratkaisemiseksi ja toiminnan tehostamiseksi tarpeellista. Alueiden komitean
chdotuksen mukaan yhteistydmuotoina voisivat olla kaksoiskaupungit ja kumppa-
nuuskunnat.’

Keski-Euroopan valtioiden raja-alueiden kunnat ovat muodostaneet jo useita kun-
tien yhteenliittymii. Téllainen kuntien muodostama alue, EUREGIO, ei ole mikiin
uusi hallinnollinen toimielin, jolle kuuluisi esimerkiksi viranomaisvaltaa. EUREGIO:n

241 Eskelinen — Kotilainen 2005 s. 353

242 Council of Europe 1829 (2008)

243 Persson 2005 s. 70-71

244 Skomsoy — Sundin 2005 s. 11

245  Alueiden komitea 2002 s. C 192/39

246 Alueiden komitea 2002 s. C 192/40

247 Cdr 145 — 1998 fin. Suomessa tillaista toimintaa on ollut niin EU:n alueen sisalla, Tornio — Haa-
paranta (Ruotsi), kuin ulkopuolella, Imatra — Svetogorsk (Venija).
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tarkoituksena on toimia erdinlaisena siltana alueellisten ja paikallisten viranomaisten
vililld rajojen molemmin puolin. Sen tavoitteena on esimerkiksi parantaa alueen ih-
misten ja yritysten yleistd hyvinvointia (tydpaikat, ympiristén hoito, kulttuuripalvelut
jne.) ja poistaa rajan vaikutusta ihmisten vilisessd kanssakdymisessi.***

oitava kunnan tehtivii, toimialaa ja muutakin toiminnan jirjestimisti koskevat normit
ja my®6s hallinnolliset periaatteet. Kunnallisen itsehallinnon ja muun julkisen hallinnon
oikeudellista perustaa on Kisitelty jo aikaisemmin tissd luvussa. Erityisesti kunnan
lakeihin perustuvia tehtivii, toimialaa ja muita velvollisuuksia kisitellddn luvuissa 3
ja 4. Niiden edellytysten lisiksi kuntien kansainvilistd yhteistydtid koskevat laajemmat
perustuslailliset sdinnokset ja nikokohdat, joita seuraavaksi tuodaan esille.

Perustuslain asettamien vaatimusten perustana voidaan pitdd PeL 1.1 §:44, jossa
todetaan, ettd Suomi on tiysivaltainen tasavalta. Timi tarkoittaa sitd, ettd valtion sisilld
valtiovalta on korkein oikeudellinen muiden ylipuolella oleva valta. Valtiovalta voi
toimielinten toimivallasta, paittad oikeusjirjestyksen sisillostd, mairitd valtioelinten
toiminnasta ja kiyttii eri tavoin julkista valtaa valtion alueella oleviin ihmisiin ja esi-
neisiin. Samalla kuitenkin perustuslain esitdissi mydnnetdin, ettd vilkkaan kansainvi-
lisen kanssakdymisen johdosta valtion valta ei voi kuitenkaan olla rajoittamaton, vaan
kansainvilinen oikeus ja Suomen kansainviliset velvoitteet asettavat rajoituksia.*
ta. PeL 2.1 §:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopiiville
kokoontunut eduskunta. Pel. 2.3 §:ssi todetaan, ettd julkisen vallan kiytin tulee perustua
lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Timin sidnnoksen
mukaan valtiollinen ja muu julkinen vallan kiytto tulee jirjestdd demokraattisesti. Ylin
valtioelin on erityisesti kansan vilittdmilld vaaleilla valitsema edustuslaitos. Julkisen
vallan kiyton tulee perustua viime kidessi eduskunnan sditimiin lakeihin. Sdinnéksen
perusteluissa korostetaan, ettd kaikella julkisen vallan kiytslld on oltava demokraattinen
perusta. Olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa on erityisesti kunnallisella
itsehallinnolla. Lisiksi julkisen vallan kiyttijilla tulisi aina olla viime kidessd eduskun-
nan siitimiin lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste. Esimerkiksi viranomaisilla
el siten voisi olla sellaista julkisen vallan kiyttimisti tarkoittavaa toimivaltaa, jolla ei
olisi nimenomaista tukea oikeusjirjestyksess.”’

Perustuslain sdinnds kytkee kunnallishallinnon perustuslain arvopohjaan ja nidin
lujittaa kunnallishallinnon institutionaalista suojaa. Kansanvallan periaate korostaa
kunnan asukkaan oikeuksia osallistua hallintoon ja lainsidtdjin velvollisuuksia huolehtia
titd koskevista jirjestelyisti. Kuntien tehtivien siirtiminen kuntien yhteistydelimille
voi etddnnyttdd kuntalaisia tehtivistd. Toisaalta oikeusvaltioperiaate my®s edellytti,

248 Ks. tarkemmin esimerkiksi (http://www.euregio.de)
249 HE (1/1998)
250 HE (1/1998)
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ettd kunnalle asetettavista velvoitteista siddetdin lailla eikid alemmanasteisilla sdin-
noksilld.”' Nimi kuntien yhteistoimintaa koskevat rajoitteet on huomioitava myos
valtioiden rajat ylittdvissi yhteistydssi.

Kuntien rajat ylittivi yhteisty® ei ole ongelmatonta vain perustuslain siinnésten,
vaan myds kunnan toimialan kannalta. Kunnan kansainvilisen toiminnan on oltava
muun toiminnan tapaan kunnan asukkaiden edun mukaista eiki yksityisid toimijoita
saa perusteettomasti tukea. Panostuksen on oltava myos kohtuullista suhteessa tavoi-
teltaviin padmiiriin. Perustuslain sidnnéksen Suomen ulkopolitiikan johtamisesta (93
§) johdosta, kunnalla ei katsota olevan oikeutta kansainvilispoliittisiin kannanottoi-
hin. Valtakunnan rajat ylittdvisti yhteistyostd voi kuitenkin olla hydtyi rajakuntien
asukkaille. Tiltd osin on katsottu, ettei toimialasiinngs asettane esteitd yhteistyon har-
joittamiseen. Jos kysymykseen tulee julkisen vallan kiyttiminen ja julkisoikeudellisen
toimielimen perustaminen, yhteistys edellyttid eduskunnan lainsiddintotoimia.*>

Valtioiden rajat ylittdvii yhteisty6td ohjaa my6s Suomen ratifioima Euroopan neu-
voston peruskirjan valtakunnan rajat ylittiviisti yhteistyisti, SopS (76/1990). Peruskirjan
tarkoituksena on, etti sen hyviksyneet valtiot sitoutuvat helpottamaan ja edistimiin
yhteisty6tid yli valtakunnan rajojen lainkiyttovaltansa alaisina olevien paikallisten
ja alueellisten viranomaisten seki muiden sopimuspuolten lainkdyttdvallan alaisina
olevien paikallisten ja alueellisten viranomaisten kesken (1. artikla). Yhteistyslld yli
valtakunnan rajojen tarkoitetaan kaikkea yhteistoimintaa, jolla pyritiin vahvistamaan ja
kehittimiin kahden tai useamman sopimuspuolen miiriysvallassa olevien paikallisten
ja alueellisten viranomaisten vilisid naapuruussuhteita sekd timin piimiirin kannalta
tarpeellisten sopimusten ja sopimusjirjestelyiden tekemisti. Yhteisty6td yli valtakunnan
rajojen harjoitetaan paikallisten ja alueellisten viranomaisten toimivaltuuksien rajoissa
siten kuin ne kansallisessa lainsidididnndssd on mairitelty. TAmd yleissopimus ei muuta
niiden toimivaltuuksien laajuutta tai luonnetta. (2. artikla) Valtiot voivat myés tehdd
keskiniisid sopimuksia ja niissi voidaan mm. méiritelld missi asioissa, milld tavoin
ja missi rajoissa ne paikalliset ja alueelliset viranomaiset, joita yli valtakunnan rajojen
ulottuva yhteistyd koskee, voivat toimia (3. artikla).?>

Pohjoismaissa kuntien valtionrajat ylittivilld yhteistyolld on jo pitkit perinteet,
vaikka yhteistydn oikeudellinen perusta on ollut episelvi®*4. Suomessakin perustus-
lain normien ja kansainvilisten sopimusten vaikutusta on arvioitu ja tehty selvityksid
kuntien yhteistyon oikeudellisista edellytyksistd etenkin Ruozsin kuntien kanssa®”.
Maiden rajat ylittdvistd kuntien vilisestd yhteistyostd on aikanaan annettu myos
lakiesitys (191/1998). Suomen ja Ruotsin kunnille esitettiin mahdolliseksi perustaa

Piidsddntoisesti kunnan tehtivi olisi voitu antaa yhteisen kuntayhtymin hoidettavaksi.

251 Harjula — Prittdld 2007 s. 30-38

252 Sisdasiainministerion julkaisuja 4/2002 s. 23-24. Ks. my6s Ryyninen 2004 s. 300
253 SopS (76/1990)

254 Persson 2005 s. 51

255 Esimerkiksi ks. Sisdasiainministerion julkaisuja 4/2002 ja Wahd 2001.
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Kunnat olisivat voineet sopia, kumman maan lakia yhteiseen kuntayhtymiin sovelle-
taan. Koska rajakunnallinen yhteistyd oli ollut mahdollista jo aiemmin, jirjestelylld ei
olisi vaikutusta kansalaisten palveluihin. Rajakuntayhteistyslld pyrittiin helpottamaan
rajan molemmin puolin asuvien palvelujen saantia ja joustavuutta. Yhteinen julkis-
oikeudellinen organisaatio olisi laajentanut kunnallisen demokraattisen jirjestelmin
toimintakentin koskemaan my®os rajakunnallista yhteistytd.>

Eduskunnan perustuslakivaliokunta piti esityksen ongelmana julkisen vallan
kiyttimistd. Kuten jo aiemmin todettiin, julkista valtaa voivat Suomessa kiyttii vain
Suomen viranomaiset. Kuntien ei myoskiin katsottu voivan sopia vapaasti, kumman
maan yleisti hallinto-oikeudellista ja aineellista lainsiddintdd yhteistyossi sovelletaan.
Kunnat eivit voi sopimuksin vapautua soveltamasta esimerkiksi perusoikeuksina
turvattuja kielellisid oikeuksia, hyvin hallinnon takeita tai Suomen opetustoimen
lainsdddintdd. Lisiksi katsottiin, ettd valtion rajat ylittdvd kuntien yhteistyd olisi
luontevampaa jirjestdd ao. valtioiden viliselld valtiosopimuksella kuin erillisin lain-
siddintotoimin.?” Lakiehdotus hylittiin, mutta samalla eduskunta edellytti hallitusta
selvittimain mahdollisuudet jirjestdd yhteistyotd miiritellyissd tehtivissi, julkisen
vallankdyton sallivan Ruotsin ja Suomen valtioiden vilisen sopimuksen tai erillisen
lainsdddinnén pohjalta.”®

Myé6hemmin sisdasiainministerion tekemissi selvityksessi tuotiin jilleen julki, ettd
lainsdddidntd ei mahdollista yhteistyon laajentamista nimenomaan sellaisiin tehtiviin,
joissa kiytettiisiin julkista valtaa®’. Yhteistydssi Ruotsin vastaavan selvityshankkeen
kanssa paidyttiin siihen, ettd julkisoikeudellisen oikeushenkilon aseman omaavan
yhteisen toimielimen perustaminen edellyttii valtiosopimuksen tekemistd Suomen
ja Ruotsin vililld. Valtiosopimuksen lisiksi Suomessa olisi tarpeen siitdd erityinen
laki Suomen ja Ruotsin rajakuntien yhteistydstd. Rajakunnille ja yhteistydelimelle
olisi asetettava velvollisuus turvata perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvin
hallinnon vaatimusten toteutuminen rajayhteistydssi maiden perustuslakien mukai-
sesti. Selvitysryhmi katsoi, ettd valtiosopimuksessa tulisi valtiosiinnon asettamissa
rajoissa mahdollisuuksien mukaan korostaa kunnallisen itsehallinnon periaatetta ja
rajakuntien yhteistyon kehittimisen kannalta mahdollisimman joustavaa yhteistyon

toteuttamistapaa.”®

yhteistyon tulisi tdyttdd tietyt toiminnalliset reunachdot. Yhteistyon on esimerkiksi
oltava yleishyddyllistd, eivitkd kunnat voisi ottaa hoitaakseen tehtivii, jotka kuu-

256 HE (191/1998) s. 2-3

257 PeVL (39/1998) s. 2. Hallintovaliokunta piti yhteistyon selvittimistd Ruofsin kanssa tarpeellisena, mutta
chdotti esityksen hylkaimisti viitaten perustuslakivaliokunnan lausuntoon. HaVM (28/1998) s. 2

258 EV (288/1998)

259 Lainsdadannollisistd ongelmista tarkemmin ks. Sevon 2006 s. 2

260 Ks. Sisdasiainministerion julkaisuja 4/2002
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luisivat muille toimijoille. Paikallisuusperiaatteen noudattaminen on myés tissikin
tapauksessa tirkedd.?!

Aiheesta on tehty viitdskirja,**? jossa kisiteltiin perusteellisesti rajat ylittivin yh-
teistyon edellytyksid ja mahdollisuuksia maan viranomaisten tehtivien ja toimivallan
kannalta. Kuntien osalta selvitettiin erityisesti niiden mahdollisuuteen sopia keskeniin
yhteistyon sisillostid. Lihtokohtaisesti kunnat ovat oikeussubjekteja ja ovat niin itse-
niisid sopijaosapuolia. Valtiolla ei ole esimerkiksi velvollisuutta tiyttid sopimuksen
velvollisuuksia kuntien puolesta. Kuntien sopimusvalta ei voi kuitenkaan menni
valtion edelle, eiki valtion vastuuta voi kokonaan sulkea pois. Kunnilla ei myoskiin
ole tdysin itsendistd oikeutta tehdd sopimuksia rajan yli ulkomaisten kuntien kanssa,
vaan ainoastaan yksittiistapauksissa ja maan hallituksen valtuutuksella. Periaatteessa
Ruotsin kunnilla on sama kompetenssi yhteistydhén valtion rajan ylitse kuin niiden
sisdlld. Ulkomaalaisten kuntien kanssa yhteiset julkisoikeudelliset toimielimet eivit
ole mahdollisia.”®®

Kuntien mahdollisuutta sopia yhteistyostd yli valtakunnan rajan rajoittaa myds
paikallisuusperiaate. Kuntien vilisten sopimusten sisiltéd rajoittavia muita kunnal-
lisoikeudellisia edellytyksid paikallisuusperiaatteen ohella ovat esimerkiksi intressi- ja
yhdenvertaisuusperiaate. Paikallisuusperiaatteen katsottiin voivan jopa rajoittaa kunnan
kontakteja valtiorajan yli, mutta palvelujen vienti tai kansainvilinen apu toiseen kuntaan
ovat mahdollisia. Kunta voi viedi sellaista osaamistaan, joka jo kuuluu kunnan omaan
toimintaan. Palvelujen viennin on oltava normaalia liiketaloudellista toimintaa. Lihei-
syysperiaatteesta ja ulkopolitiikasta seuraavista rajoitteista johtuen tarkkoja rajauksia
mistd kunnat voivat sopia yli valtiorajan, on vaikea tehdi. Sen sijaan viranomaistehtivin
siirtiminen toiselle kunnalle edellyttii aina erityisti lain siinnosti.?*

Kuntien yhteistyon laajamittainen lisidminen on kaikesta huolimatta vihitellen
konkretisoitumassa Tornionjokilaaksossa. Kolarin ja Ruotsin puolella Pajalan kunta
ovat hakeutumassa liheiseen yhteisty6hon alueella alkavan suuren luokan kaivos- ja
jalostustoiminnan johdosta. Hankkeen arvioidaan tyéllistivin 1 780 henkilid vuoteen
2015 mennessi. Kuntien pidemmin ajan tavoitteena mainitaan kuntien yhdistyminen,
miki merkitsisi kunnan ja valtakunnankin rajan poistumista kuntien vililtd. Kuntien
tarkoituksena on jirjestdd yhteiset kunnallisvaalit vuonna 2020. Hanketta vetivien
pitineet esimerkinomaisia kunnanvaltuustojen ja -hallitusten yhteiskokouksia, joissa
ei kuitenkaan ole voitu lakien sen estiessi kisitelld merkittivid taloudellisia kysymyk-
sid. Kunnat ovat pddttineetkin lihted hankkeessaan varovasti litkkeelle perustamalla
elinkeinohankkeen kaivostoiminnan tarvitsemien tydntekijoiden hankkimiseksi.?

261 Skomsoy — Sundin 2005 s. 13-15

262 Ks. Persson 2005: “Rittsliga ramar fér grinséverskridande samarbete”.
263 Persson 2005 s. 133162

264 Persson 2005 s. 172-219

265 Lapin Kansa 4.3.2008 s. 13
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Naapurivaltiossa tydskentelyn on todettu olevan ongelmallista. Suomen ja Ruozsin
lainsdddintdjen eroavuudesta johtuen esimerkiksi Suomessa tydskentelevi ruotsalainen
ei ole oikeutettu kotimaassaan minkiinlaiseen sosiaaliturvaan, jos hin loukkaantuu
neljin kuukauden aikana tydsuhteen alkamisesta. Tydttomit ruotsalaiset eivit uskalla
lihted Suomeen tdihin, vaikka esimerkiksi matkailuala tarvitsee tydvoimaa. Toisaalta
myés muiden peruspalveluiden edullinen ja kattava tuottaminen on vaativaa. Alueella
sosiaali- ja terveyssektorin, sivistystoimen ja piivikotipalvelujen kysynti on kasvussa.
Tihin ongelmaan kunnat etsivit ratkaisuja yhdessi. Kolarista Pajalaan on matkaa
alle 30 kilometrid, joten yhteistyo palvelujen jirjestimisessi on luontevaa. Kunnat
katsovat, ettd yhteistyd on molempien kuntien etujen mukaista. Kuntien peruskoulut
ja lukiot tekevit esimerkiksi rajat ylittdviid yhteisty6td, koska kouluverkosto on keskei-
sessi asemassa yhteisen tulevaisuuden luomisessa. Samalla nuoret kasvavat luontevaan
kanssakiyntiin rajanaapurin kanssa. Alueen yhteenkuuluvuudesta kertoo sekin, ettd
Tornionlaakson ja Meinmaan yhteisti identiteettid ja kieltd ei havittinyt edes Haminan
rauhaa (v. 1809) seurannut alueen kahtiajako. Esimerkiksi maanomistus ja kanssakiynti
siilyi ennallaan, vaikka suvut ja perheet jakaantuivat kahteen maahan.

Samaisten kuntien vililld on ollut esilld kuntien vilisen ja jopa valtakunnan rajan
poistaminen. Niin pitkille vietyd mahdollista muutosta siitelee erityisesti PelL 4 §.
Sen mukaan Suomen alue on jakamaton. Valtakunnan rajoja ei voida muuttaa ilman
eduskunnan suostumusta. Lihtokohtana on, ettd Suomen valtio kiyttidid alueellaan
suvereenia valtaa. Tdmi valta sulkee pois muiden valtioiden oikeuden valtiolliseen
vallankiyttoon Suomen alueella. Sdinnos korostaa Suomen alueen pysyvyyttd, eiki
valtakunnan rajoja ei voida muuttaa mm. ilman eduskunnan 2/3 miirienemmistod,
kuten PeL 94 ja 95 §:ssi siddetddn.”” Mikili kunnat joskus yhdistyisivit yli valtakun-
nan rajan, lienee selvii, ettd uusi yhdistynyt kunta kuuluisi kokonaan toisen valtion
alueeseen ja oikeudenkayttopiiriin. Tillainen vaihtoehto ei vaikuta kuitenkaan kovin
todennikdéiseltd. Edellikin mainituista ongelmista huolimatta kuntien valtakunnan
rajan ylittdvistd ja kehittyvistd yhteistydstd voidaan siitid edelleen valtioiden vilisin
sopimuksin ilman rajojen muutoksia. Tédtd menettelyd tukisi yhteistyosti erikseen
sdddettdv laki.

Toinen, mutta kovin toisenlainen esimerkki "rajan ylittdvistd kaupungeista” on
Imatran ja Vendjin puolella Svetogorskin vilinen raja-alueyhteistys. Raja on vaikutta-
nut ndiden kaupunkien kehitykseen, mutta ne eivit ole syntyneet historian kuluessa
nimenomaan rajan vuoksi. Kaupungit edustavat sodan seurauksena jaettua asutusta
ja muodostavat niin toiminnallisen alueen. Tissd tapauksessa kaksoiskaupunki on
markkinointikisite, jolla korostetaan rajaa yhdistivini tekijini ja resurssina sen ohella,
ettd raja erottaa ihmisii ja heidin toimintojaan.**

266 Kuntalehti 19/2008 s. 69
267 HE (1/1998)
268 Eskelinen — Kotilainen 2005 s. 355-357
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Imatran ja Svetogorskin vilill ei ole kysymys rajan perinteisten vaikutusten pois-
tamisesta, vaan yhteistyostd rajan yli. Tavoitteena ei ole mydskiin rajan hiivyttimi-
nen, vaan yhteiseen raja-alueeseen identifioituvan paikallisyhteison muodostuminen.
Olosuhteista johtuen kaupunkien yhteistyon haasteet ovat hyvin erilaisia kuin EU:
n sisirajojen kaupunkipareissa. Lisiksi raja-alueyhteistyon kokonaisuus miiritelldin
tulevaisuudessa kaupunkiparia suuremmissa yksikoissi ja laajemmissa yhteistydalueissa.
Kaksoiskaupunki on joustava konseptio, jonka puitteissa yhteisty6n sisiltod voidaan
tarkistaa kulloistenkin olosuhteiden mukaan.?®

Yhteistydhon kuuluu mm. erilaisten EU-projektien toteutusta, koulujen vilistd
laaja-alaista yhteistyotd, matkailun kehittimisti ja yritysten yhteistoimintaa. /matran
seudun yritykset hyotyvit yleisesti Vendjin talouskasvusta ja halvasta tuotannosta.
Kaupungit ovat laatineet yhteisen kaksoiskaupunkistrategian ja toteuttavat erilaisia
yhteisid hankkeita.””°

Rajat ylittdvin kuntien vilisen yhteistyon voi katsoa olevan vasta alussa niin
Suomessa kuin muualla Euroopassa. Syventyvi ja laajentuva yhteistys tarjoaisi raja-
seutujen asukkaille ja kunnille paljon uusia mahdollisuuksia. Laajemman yhteistyon
suurimmat esteet ovat usein lainsiidinnollisii ja Euroopan neuvosto onkin kehottanut
jisenmaitaan valmistelemaan alueiden vilisen yhteistyon mahdollistavaa lainsdidintoa
ja osallistumaan yhdessi alueellisten ja paikallisten viranomaisten kanssa aktiivisesti
rajat ylittivin yhteistydn suunnitteluun. Valtioiden olisi painotettava erityisesti rajaseu-
tujen asukkaiden tarpeita kaikissa toimintansa linjauksissa, kuten julkisten palvelujen
jarjestimisessd.”’!

Myés EU:n piirissd on nihty rajayhteistyén merkitys: rajat ylittivi yhteistyo
on eurooppalainen tehtivi ja EU:n tavoite. Euroopan parlamentti on kehottanut
komissiota kannustamaan liheisessd yhteistyossi jasenvaltioiden kanssa, alueellisten
kaikkia naapurialueiden vililld. Parlamentti on pyytinyt myos komissiota laatimaan
luonnoksen ohjesidnnéksi, joka helpottaisi rajat ylittivin yhteistyon kiytinnén tiy-
tintdonpanoa.”’*

Monet asiat, jotka aiemmin ovat kuuluneet Euroopan neuvoston toimialaan, ovat
nykyisin myos EU:n toiminnan piirissi. Jirkevin tyonjaon ja tehokkuuden huomi-
oimiseksi EN ja EU ovat péittineet laatia keskendin muistion, jonka tavoitteena on
luoda laajemman yhteistyon ja poliittisen dialogin viitekehys. Molemmat jirjestot
perustavat toimintansa samoille arvoille ja EU:lle on ilmeinen tarve kehittii hallintaa

269 Eskelinen — Kotilainen 2005 s. 364-365

270 Kaupunkien valisestd yhteistyostd ks. (http://www.imatra.fr)

271 Council of Europe 1829 (2008)

272 BEuroopan patlamentti (2002/2141/(INI)). EN:n ja EU:n viliset erot asiassa johtuvat jirjestojen
valisistd perimmaisistd eroista. EU:lle luonnostellulla direktiivilld luotaisiin eurooppalainen rajoja
ylittivd ryhmittymd (EGCC) astuisi voimaan ja velvoittaisi jisenvaltioita luomaan tarpeellinen
lainsdddants. Euroopan neuvoston sopimus ratifioinnin ja mahdollistaisi varaumien esittdmisen.
EU:n direktiivi koskiksi lisiksi EU:n sisdrajoja. Vastaavasti Euroopan neuvoston asiakitja koskisi
laajempaa aluettaan. Sevéon 20006 s. 2
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eurooppalaisella tasolla ja tuoda unioni lihemmis kansalaista. EU:n paitoksillid voi
olla merkittivid seurauksia jisenvaltioiden tapaan organisoida demokratiaa ja hallintaa
kansallisesti, alueellisesti ja paikallisesti.””

[.5.5 Kuntien rajojen tulevaisuus

Niin kauan kuin on olemassa kunnallista itsehallintoa tai itsenidisid kuntia, on myés
kuntien rajoja. Kuntien rajat siilyvit, mutta niitd on tulevaisuudessa entistd vihemmin
ja niiden merkitys saa toisenlaista sisilt4. Rajat sopeutuvat niin kunnan julkishallin-
nollisen kuin itsehallinnollisen tehtivin muutoksiin ja muuhun yhteiskunnalliseen
kehitykseen. Kuntien rajoilla kuitenkin siilyy kunnallisen itsehallinnon olennaisimmat
merkitykset: ne mm. luovat paikallisyhteis6jd, osoittavat kunnan toimivallan ja vel-
vollisuuden seki kansalaisten oikeuksien laajuuden. Minkilaisia muutoksia kuntien
rajoihin tehdddn tai minki kokoisen yhteisén niiden tulisi muodostaa, on lihinni
tarkoituksenmukaisuuskysymys.

Siitd miten kuntien rajat kehittyvit, voidaan esittii erilaisia nikemyksii. Haverin
mukaan kuntien itseohjautuvuus on lisdintynyt 1980-luvun lopulta lihtien, mutta
timi ei ole nikynyt kunnallisessa jaotuksessa. Kehityksen seurauksena kuntarajojen
sopeuttamisen olisi pitinyt hinen mielestiin periaatteessa kiihtyd, koska lisaantyvi
itseohjautuvuus nopeuttaa sopeuttamisen mekanismia. Paineiden lisidntymisestd
huolimatta kuntarakenteen sopeuttaminen kuntaliitoksina ei ainakaan 1990 -luvulla
kiihtynyt, vaan kuntarajoihin kohdistuvat paineet purkautuivat enemminkin kuntien
vilisen yhteistydn tiivistymisen kautta tai muilla keinoin. Kuntien itseohjautuvuuteen
vaikuttavina tekijoind Haveri on tarkoittanut mm. siintelyn purkamista, hallinnon
hajauttamista ja itseohjautuvien organisaatioiden luomista. Kuntarajojen sopeuttami-
sen mekanismeina vaikuttavat niiden sisiiset ja ulkoiset tekijit, joita ovat Suomessa
tapahtuneet yhteiskunnalliset, taloudelliset ja poliittiset muutokset.”*

Johtopiitoksind edelld mainittujen yhteiskunnallisten muutosten vaikutuksista
kuntien rajoihin todettiin, ettd:

1) kuntien mielestd kuntaliitokset eivit ole rationaalinen tapana sopeuttaa toimintoja
2) kuntaorganisaatioiden rajat ovat jiykkii ja joustamattomia suhteessa yhteiskunnallisiin
muutoksiin

3) itseohjautuvuuden merkitys nikyy kiytinnossi vasta pienelli viiveelld.?”

Tulevaisuudesta Haveri arvioi, ettd kuntarajojen sopeuttaminen ei todennikdoisesti
tule merkitsemiin suurta midrid kuntaliitoksia, vaan pikemminkin kuntayhteistyon

273 Sevon 2006 s. 3
274 Haveri 2002's. 11-18
275 Haveri 2002 s. 18-19
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lisddntymistd edelleen. Sen sijaan yhteni vaihtoehtona olisi huomioitava kuntien,
valtion ja my®s kolmannen sektorin yhteistydmahdollisuuksia yhteispalveluina. Uusi
informaatioteknologia, sihkoinen asiointi puoltaa yhtiiltd kuntien ja toisaalta myos
kuntien ja valtion palvelujen integroimista.”’® Mikili kuitenkin muutosten vaikutuk-
set alkavat nikyi vasta myohemmin, muutosten aiheuttamat mahdolliset kuntien
yhdistymiset alkaisivat Haverin mukaan konkretisoitua todella vasta tulevina vuosina.
Tutkimuksen mukaan kuntien johdossa kuitenkin uskotaan, etti taloudellisesta ja
EU:n integraatiokehityksestd seuraavat julkisen talouden supistamispaineet, vieston
ikddntymisestd seuraavat palvelujen kysynnin muutokset lisddvit joka tapauksessa
tarvetta kuntien yhdistymiselle.””

Haverin arviot ovat osittain toteutuneet 2000-luvun alussa, jolloin kuntien rajo-
jen muutoksia tapahtui melko vihin. Sen sijaan aivan viime vuosina kuntarakenteen
muutoksia on alkanut tapahtua enenevissid miirin. Tyypillisid ovat jopa useamman
kunnan liitokset, joissa kuntien lukumiiri vihenee kerralla usealla ja samalla myos
havidvit kuntien rajat taajamien ym. keskusten vililtd.””® Kehitys jatkunee tillaisena
lihivuosina. Yksi keskeisin vaikutin tihin on valtion alulle laittama kunta- ja palvelu-
rakenneuudistus. Ilman valtiovallan tavoitteellista ja aktiivista roolia seki taloudellisia
toteutumatta. Toisaalta myds kunnissa yhteistydn lisdéimisen ohella mahdolliset kun-
taliitokset ovat todellinen vaihtoehto.

Rajan kisite on joka tapauksessa muuttumassa koko kuntakentillid. Pelkistiin
ylikansallistumisen seurauksena raja on menettimissi merkitystdin. Taloudellinen
kilpailu voimistuu ja ndin myos kuntien taloudelliset ongelmat saattavat entisestiin
kirjistyd. Paikallisen itsehallinnon jirjestelmit tulevat yhi enemmin muistuttamaan
toisiaan ja timi merkitsee samalla paikallisen autonomian laajenemista.””? Kunnallis-
hallinnon jirjestelmien oikeudellinen ja muu yhdenmukaistuminen koskee kuitenkin
lahinni itsehallinnon periaatteita ja jirjestelmin yleistd rakennetta. Konkreettisten
sidnndsten tasolla kehityksen on nihty johtavan juuri pidinvastaiseen suuntaan, alue-
ja tapauskohtaisten siinndstdjen lisidntymiseen. Viimeaikaiset kuntarakennetta ja
kuntien tehtivii koskevat uudistukset ovat olleet toistensa kaltaisia, kuten Zanskassa
ja nyt Suomessa.

Ylikansallistuminen johtaa luonnollisesti kaikkien hallinnollisten rajojen madaltu-
miseen, silld hallinnon rakenne on sidoksissa yhteiskunnalliseen kehitykseen. Hallinnol-
lisen jirjestelmin tehtivit muuttuvat sosiaalisen rakenteen, teknologian ja vallitsevien
arvojen kehittyessid. Hallinnon alueellisen nikokulman kannalta vaikuttaa nykyisin
kaksi kehityssuuntaa, globalisaatio ja alueellistuminen. Globalisaation seurauksena

276 Haveri 2002 s. 19

277 Haveri — Laamanen — Majoinen 2003 s. 75

278 Kuntaliitosten luonteesta ennen ja nyt ks. tarkemmin Koski 2008 s. 10

279 Erityisesti on huomionatvoista, ettd paikallisen itsehallinnon eurooppalaisen peruskirjan status
on vahvistunut, ks. esimerkiksi Midenpdd 2007 s. 236

82 — Yrj6 Kuotola



paikkoihin. Toimintaympirist6 ei endd midriydy alueen perusteella, vaan verkostojen
ja toisiinsa yhteyksissi olevien toimintojen omien rajojen perusteella. Saksalaisessa
tutkimuksessa onkin arvioitu, ettd rajar eivit yleisesti hivid, vaan poliittisesti piditetyt
alueiden viiliset rajat menettiviir merkitystiin korvautuen muilla rajoilla.**

Tapahtuvia yhteiskunnallisia muutoksia vasten ei suomalaisenkaan kunnan rajan
merkitys ole muuttumaton. Hallinnon ja palvelujen jirjestimisessi seki kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksissa kunnalla rajalla on edelleen merkitysti. Kunnilla on kuiten-
kin yhi enemmiin vaihtoehtoja niiden toimintojen jirjestimiseksi joko ylikunnallisesti
tai muutoin. Kuntien toimintaympiristostd ei ndin muodostu selvipiirteistd. T4llainen
tilanne on kunnan toimivallan kannalta ongelmallinen, silli kunnan on alun perin
tarkoitettu kiyttivin toimivaltaansa vain alueellaan.”® Toimivallan piiriin kuuluvat
erityisesti kunnan jisenet ja toisaalta tietyin rajoituksin kunnan alueella oleskelevat
henkilst. Kunnan toiminnan alueellinen laajentuminen ja siihen liittyvit uudet piirteet
asettavat perinteisen kisityksen kunnasta kyseenalaiseksi.

Kuntia koskeva toimintaympiristé on todellisuudessa yhi laajempi eiki lain-
kaan selvirajainen®®. Haveri on listannut toimintaympiriston kolme pddtekijia
seuraavasti: Ensinnikin globalisaatio, tietoyhteiskuntakehitys ja EU:n kehitys seki
muutokset arvoissa ja kuntalaisten tarpeissa ja odotuksissa. Toiseksi, toimintaympiris-
tdssd vaikuttavat valtion toimenpiteet, kuten kuntien ja valtion tyénjaon muutokset,
hallinnonuudistukset sekid kuntien toiminnan rahoitus. Kolmanneksi, paikalliseen
toimintaympiristdon liiteyvit tekijit, kuten seutuistumiskehitys (asiointikiyttiyty-
misen muutos, tyossikidynti) ja viestokehitys.?® Toimintaympiristéén vaikuttavat
ndin hyvin monet tekijit, vaikutukset voivat olla toisiinsa nihden ristiriitaisia ja
toimintaympiriston koko vaihtelee tilanteen mukaan. Tillaisen ympiriston tarkka ja
kiintei rajaaminen ei toimi.

Muutoksia tapahtuu mys kunnallisen itsehallinnon muodostamassa kokonai-
suudessa (alue, politiikka, toiminta, talous ja oikeus). Suuret muutokset heijastuvat
todennikoisesti aikaa mydden poliittisiin instituutioihin ja oikeudellisiin oloihin
sekd alueellisiin rakenteisiin. Tietotekniikan kehitys on muuttanut etiisyyden ja ajan
merkitystd. Nami tekijit ovat olleet ratkaisevassa asemassa nimenomaan paikallisten
yhteisdjen muodostumisessa. Esimerkiksi fyysisten rakenteiden muuttuminen vie
yleensi aikaa ja monenlaiset tulevaisuudenkuvat ovat mahdollisia. Muutoksia aiheut-
tavat uusien tekniikoiden ohella uudenlaiset toimintatavat. Samalla paikallisyhteissjen
kaikenlainen riippuvuus ympiréivistd maailmasta on jatkuvasti lisidntynyt ja laajen-
tunut yli valtiollisten rajojen, etenkin talouselimin integraation kautta. Toisaalta on

280 Benz 2002 s. 119

281 Esimerkiksi Rytkolin 1952 s. 32 mukaan, koska kunnan alue on muodostunut sen toimipiirin
rajaksi, ei kunta voi yleensi kayttad julkista valtaa aluerajojensa ulkopuolella. Ks. my6s Hannus
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epdvarmaa, kuinka ihmiset reagoivat globalisaatiokehitykseen ja elimisen tyylin kehitys
vaikuttaa my®s kuntien tulevaisuuteen.?®

Perinteinen kisitys kunnallisesta itsehallinnosta ja kunnasta on viistimittd muu-
toksessa. Kunnat tarvitsevat yhteistyoti tehtidvistd selviytymiseksi ja sithen on tarvetta
monien erilaisten kuntien ja muiden toimijoiden kanssa. Kun yhteistoiminta ylittdd
tietyn rajan, jad kuntien omien toimielinten todellinen toimivalta ja vastuu niin vi-
hiiseksi, ettd on aiheellista kysyd mitd kunnallisesta itsehallinnosta on enii jiljella*®.
Kiytinnossi ollaan muodostamassa erdidnlaista ylikunnallista pditoksentekotasoa,
jossa yksittdisen kunnan dini on vain yksi monista. Samalla vihenee kansalaisten suora
vaikutusvalta itse toimintaan ja mahdollisuus vaatia vastuuta kunnanvaltuustoilta ra-
joittuu. Aiheellista onkin kysy4, milloin poliittinen vastuu muuttuu niin episelviksi ja
yhteistoimintaorganisaatiot monimutkaisiksi, ettd kansalaiset eivit tiedd misti heidin
tulisi vaatia vastuuta, jos asiat eivit suju niin kuin niiden pitiisi.**

Muutospaineet heijastuvat luonnollisesti my6s hallinnollisiin rakenteisiin ja
rajoihin®’. Haveri on jakanut kuntarajoihin sopeuttamispaineita aiheuttavat voimat
kahteen ryhmiin. Ensimmaiisen ryhmin muodostavat yleiset yhteiskunnalliset, sosi-
aaliset ja taloudelliset muutokset, jotka ovat pitkilti kuntien ja valtion toimenpiteisti
riippumattomia ja sellaisenaan paljolti annettuja tekijoitd, joihin on vain sopeuduttava.
Toiseksi sopeuttamispaineita luovat valtion alulle saattamat tai EU -laajuiset vaatimuk-
set. Tillainenkaan jako ei Haverin mielesti ole tiysin selvirajainen. Monet suurimmista
ja suoraviivaisemmin sopeuttamispaineita aiheuttavista tekijoisti ovat kuitenkin melko
selkeisti valtion toimenpiteistd lihtdisin. Kuntien rajojen sopeuttamistarve selittyisi
hinen mukaansa pitkilti valtion toimenpiteilld.*® Kunta- ja palvelurakenneuudistus
on juuri tillainen.

Toisaalta Pihlajaniemen mukaan kuntien tulevat haasteet ovat sellaisia, ettei kun-
haasteisiin®®. Kuntien viliset alueelliset erot vaikutuksissa ovat suuria, joten pienet
kunnat voivat jopa paremmin sopeutua ja selvitd globalisaation vaikutuksista. Kun-
tien rajojen uudistamiseen kohdistuu luonnollisesti paineita, jos esimerkiksi kunnan
tai sen osan asukasluku vihenee voimakkaasti typaikkojen hividmisen, muuton tai
ikdrakenteen viiristymisen seurauksena. Kunnan elinvoimaisuus ja itsenidinen kyky
huolehtia velvoitteistaan heikentyy silloin huomattavasti. Jos toimintoja jirjestetdin

284 Heuru — Mennola — Ryynidnen 2001 s. 31-32

285 Ks. my6s Tiilikainen 2007 s. 233234

286 SOU 2007:11 s. 156-157

287 Toimintaympiriston erityisend muutospaineena koetaan palvelutarpeiden kasvaminen. Tama oli
taustalla esimerkiksi Sa/on seudun kuntaliitoksessa. Kaytinnossi paineet hallinnon keventimiseen
ja tehostamiseen kasvavat 2010 -luvulla, kun palveluiden tarve kasvaa ja sen myotd my6s tyon-
tekijéiden tarve. Valtiovarainministerié: Salon seudun kymmenen (10) kunnan kuntajakoselvitys
2008 s. 43—44

288 Haveri 2002 s. 17-18

289 Sen sijaan hidnen mukaansa nimenomaan rakenteelliset olosuhdetekijit ja niiden eroavuudet
ovat varsinkin pitemmalld aikavililli globalisaation ja integraation kansallisvaltiolle ja kunnille
synnyttimissi kilpailuasetelmassa ratkaisevassa asemassa. Pihlajaniemi 2006 s. 32
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uudelleen esimerkiksi yhteistyon kautta, kunnan rajat menettivit merkitystdin. Toi-
saalta hallinnolliset rajat eivit saisi olla esteenid kuntien menestymiselle verkostoissa
ja tyontekijoiden liikkuvuudelle, jos kunnat kokevat itseniisyyden siilyttimisen
parempana vaihtoehtona.

Yhteiskunnallisten muutosten vaikutuksesta huolimatta kuntien rajoista paitti-
minen siilyy edelleen valtion sisdisend asiana ja kunnat lahinni itse padttivit alueensa
muutoksista. Kuntalaisten oikeuksien kannalta mm. ylikansallistuminen toisaalta
edistid laajentamaan kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia yli
hallinnollisten rajojen. Tistd jo seurauksena voidaan mainita kunnassa asuvien ulko-
maalaisten ddnioikeutta koskevat kuntalain siinnékset. Kunnallislainsiddinngssi on
tapahtunut my®és paikallisen sidntelyn lisdintymistd. Eri kunnissa voidaan niin soveltaa
toisistaan poikkeavia siinnoksii. Myds mahdolliset kuntien viliset uudet hallinnolliset
ratkaisut yhteistyon organisoinnissa ja tehtivien jirjestimisessi erilaistavat perinteistd
peruskuntajirjestelmdd.””

Niissd tapauksissa kunnan raja todennikdisesti menettidd merkitystidn alueen si-
silld ja saa uudenlaista merkitysti suhteessa ulkopuolisiin kuntiin ja niiden asukkaisiin.
Jalkimmiisesti tapauksesta voi olla seurauksena alueiden erilaistumisen lisdintyminen,
miki ilmenisi etenkin kunnallisten palvelujen tarjonnassa ja asukkaiden oikeuksissa.
Paikallinen siddntely ja uudet hallinnolliset ratkaisut ovat vield alkuvaiheissaan, kuten
Paras-hanke. Siksi on vield vaikeaa arvioida niiden vaikutuksia kuntien rajoihin. Paras-
hanketta kisitelldéin tarkemmin luvussa 5. Hallintoa ja palvelujirjestelmii uudistetaan,
mutta lopulta millaiset kuntien rajat parhaiten takaavat kunnallisen itsehallinnon ja
kansalaisten oikeuksien toteutumisen?

|.6 Rajaa koskeva aikaisempi tutkimus

[.6.1 Suomalainen tutkimus ja selvitykset

Kunnan rajan merkitysti ei ole Suomessa aikaisemmin tutkittu, kuten jo aiemmin
todettiin. Toistaiseksi ainoa kunnallista jaotusta koskeva ylempi akateeminen tutkimus
on vuodelta 1965 oleva Erkki Pystysen kunnallispolitiikan alaan kuuluva viitsskirja
”Kunnan suuruus kunnallishallinnossa”. Tutkimuksessa etsittiin kunnan optimikokoa
kunnan asukasluvun mukaan. Pystynen kisitteli kunnan optimisuuruutta itsehallinto- ja
yleishallintonikékulman kannalta. Itsehallintonikékulmaan vaikutti omavastuisuus,
organisaatio ja yhteenkuuluvuus. Yleishallintonikskulmassa puolestaan korostui
hallinto-organisaation, taloudellisten voimavarojen, hallinnon erityisalojen menes-

290 Kuntajirjestelmin kaksiportaistuminen on hyvinkin todennikéinen kehityssuunta. Ryyndsen
mukaan olemme nyt kdytinnon kautta siirtymassa tilanteeseen, jossa ldhitehtivistd vastaa kunta
ja laajempaa resurssointia edellyttivit tehtdvit ovat kuntien muodostaman ns. toisen asteen
kunnan vastuulla. Olennaisena lihtokohtana Ryyndnen pitdi siti, ettd seudullinen taso rajoittuisi
palvelutuotantotasoksi ja seudullisuus toisi todellisia hy6tyjd. Ryynidnen 2002 s. 9
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tyksellinen hallitseminen ja valtakunnan perusjaotus. Pystysen nikemyksen mukaan
vihintdin 8 000-10 000 asukkaan kunta pystyisi kiytinndssi parhaiten tdyttimiin
tehtivinsd. >

Samana vuonna ns. pienkuntakomitea (KM 1965 A1) ehdotti esityksessiin, ettd
kunnissa tulisi olla vihintdin 4 000, mutta mieluiten 8 000 asukasta. Ehdotuksen
mukaan kuntien tuli olla alueeltaan ja viestsltidn suuria, miki olisi mahdollistanut so-
vittautua yhteiskunnan kehitykseen pitemmallikin tihtiykselld ja ohjata yhteiskunnan
muodostumista sen vaatimalla tavalla. Komitea ehdotti perustettavaksi kuntaryhmii
tirkeiden kunnallisten tehtivien hoitamiseksi. Kuntia olisi tullut yhdistii sellaisenaan,
ei pilkkoa kahden kunnan kesken. Yhdistimisilli olisi pyritty muodostamaan alueel-
lisesti eheitid ja luonnollisia kokonaisuuksia.*?

Julkishallinnon yleisen tarkastelun ohella kuntien rajojen merkitysti ovat sivunneet
sellaiset merkittivit hallinto-oikeuden asiantuntijat, kuten K.J. Stihlberg®, Robert
Hermanson ja Veli Merikoski. He eivit suoranaisesti ole Stihlbergii lukuun ottamatta
kirjallisessa tuotannossaan tutkineet tai kisitelleet kunnan rajaa, mutta ovat selvittineet
kunnan perusolemusta, tehtivii ja erityisesti yhdyskuntaominaisuutta. Niistd niko-
kohdista on saatavissa viitteitd laajemmin kuntien rajojen muodostumisen kriteereiksi.
Heidin nikemyksidin on jo kisitelty aikaisemmin tissd luvussa.?*

Toivo Holopainen teki vuonna 1969 kunnan oikeudellista asemaa valtiossa kiisitte-
levin laajan tutkimuksen. Hinen mukaansa kunta on hallinnollisen jaon perusyksikko,
pakkoyhteiso, joka muodostuu neljistid ainesosasta: ihmisisti, alueesta, organisaatiosta
ja varallisuuspiiristd. Valtio ja kunta ovat piillekkiisii muodostelmia, kunnan ollessa
osa valtiota. Rakenneosiltaan valtio ja kunta eivit ole yhti, koska kunnan hallinto on
kansalaisten itsehallintoa. Kunta on itseniinen, julkisoikeudellinen oikeushenkils,
jolla on valtiosta erillinen organisaatio ja varallisuuspiiri.””

Muita oikeudellisen tutkimuksen piirissi vaikuttaneita henkilsitid ovat olleet 1970
-luvun lopulla voimaan tulleen edellisen kuntajakolain selitysteoksen kirjoittanut Olavi
Rytkilii ja Erkki Mennola. Rytkilin mukaan mm. kuntajako ei ole itsetarkoitus, vaan

291 Pystynen 1965 s. 298-313. Itsehallintonakékulman kannalta omavastuisuuden ja omavaraisuuden
tulee riittdd hallintohenkildst66n ja hallintotalouteen. Kunnan organisaation tuli olla sellainen,
ettd se parhaalla mahdollisella tavalla toteutti kunnan tehtivin. Itsehallintonidkokulmasta on
keskeistd arvioida kunnan optimikokoa yhdyskunnan jisenten yhteisen hyvin toteuttamisen
kannalta. Yleishallintondkékulmasta hallinto-organisatoriset vaatimukset kohdistuvat luotta-
musmiesjirjestelmin mairidn ja laatuun, toimielinorganisaation erikoitumiseen ja ty6llisyyteen
sekd viranhaltijoihin. Talouden merkitysté tulisi arvostella sen mukaan, miti siltd hyviksyttivin
hallinnon harjoittamiseksi vaaditaan pitkalld aikavililld. Valtakunnan perusjaotuksena kuntien on
mukauduttava yhteiskuntaan ja palveltava sitd muissa toiminnoissa. Asiaa tarkastellaan hallinnon
asettamien vaatimusten mukaan, yhtadltd koko kuntalaitoksen ja toisaalta kuntayksikon osalta.

292 KM 1965 Al s. 148-179

293 Ks. Stahlberg 1939. Artikkelissaan “Kunnan itsepuolustusoikeus toiseen kuntaan liittdmista vas-
taan” mm. toteaa, ettd kunnan kokonaisliitokselta edellytetddn, etti silld torjuttavat epikohdat ovat
oleellisesti suuremmat ja sitd vaativa yleinen etu paljon tirkedmpi kuin ne, joiden nojalla voidaan
osittaiseen liitokseen ryhtyé. s. 477

294 Ks. Hermanson — Kaira 1952 ja Merikoski 1966

295 Holopainen 1969 s. 27-28
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keino tarkoituksenmukaisen yhdyskuntamuodostuksen aikaansaamiseksi pyrkimilld
toteuttamaan hallinnossa alueellisen desentralisaation periaatetta. Kuntajaon olisi tullut
olla niin kuntien kuin valtion etujen mukainen, eiki kunta voinut kiyttii alueeseensa
kohdistuvaa samanlaista valtaa kuin esimerkiksi valtio omaansa.”?® Hinen nikemyksensi
(esimerkiksi jaotuksen pysyvyys) vaikuttivat pitkidn kunnallisen jaotuksen muuttamista
koskevassa keskustelussa.””

Erkki Mennola on kisitellyt kuntaliitoksiin liittyvid kysymyksid niin oikeuden
kuin politiikankin nikékulmasta. Hallinto-oikeuden alaan kuuluvassa lisensiaatintut-
kimuksessa hin mm. esitti laajoja selvityksid kuntaliitoksien tarpeesta ja sitten kaikkien
uudistusten toteuttamista samaan aikaan. Niin syntyvi mahdollisimman luonnollinen
kuntajaotus mahdollistaisi my6s kuntajaon vakiinnuttamisen. Vakiintunut kuntajako
olisi huomattava apu hallinnon jirkeville ja rauhalliselle kehittimiselle.?®

Mennola on todennut esimerkiksi, ettd kunnallisen itsehallinnon kannalta kunnal-
lisen jaotuksen muutokset ovat erittiin poliittissivytteisii ja siind mielessd arvaamatto-
mia. Niin oli varsinkin silloin, kun pakkoliitokset olivat mahdollisia ja valtioneuvosto
kiytti padtosvaltaa liitosasiassa. Kuntaliitospaitokset politisoituivat eli itse asia liitettiin
hallinnollisten olojen parantamisen ohella kunkin hallituksen poliittisiin tarkoitus-
periin. Mennolan mukaan hallituksilla oli mahdollisuus tehd mieleisidan muutoksia
koko kunnallishallintoon lyhyellikin varoitusajalla.?® Lisiksi hin on kisitellyt suurten
kaupunkiseutujen hallinnon jirjestimisti. Voimakkaasti muuttuvalle yhteisslle ei
pitdisi suunnitella hallintomallia, vaan mahdollisimman hallittua kehitysprosessia.
Kuntien tulisi olla nykyisti pienempii ja todellisiin yhteisokokonaisuuksiin perustuvat
peruskunnat ja laajan alueen kattava seutuhallinto olisivat vilttimittomia.**

Vaikka Aulis Poyhonen ei tehnytkdin varsinaista oikeudellista tutkimusta, oli hin
aiheesta erittiin aktiivinen kirjoittaja. Poyhinen on tieteellisten julkaisujen (Lakimies
ja Kunnallistieteellinen aikakauskirja) ja muissa artikkeleissaan korostanut kunnalli-
sen itsehallinnon peruskirjan sdinngsten ja etenkin liheisyysperiaatteen merkitysta.
Hin on myés nostanut esiin useita eri lakien sdinnoksissd havaitsemiaan puutteita ja
arvostellut kuntaliitoksien tarpeellisuutta.®”!

Kunnallisesta jaotuksesta ja sen muuttamisesta on my®ds aktiivisesti kirjoittanut
Toivo Pihlajaniemi. Hin osallistui akdiivisesti voimassa olevan kuntajakolain valmiste-
luun ja kirjoitti laista selitysteoksen "Kuntajakolaki selityksin” vuonna 1998. Siini hin
esimerkiksi toteaa, ettd kuntajaon muutos on hyviksyttivi, jos se parantaa palveluja,

296 Rytkold 1978 s. 1-3

297 Tuolloisessa yhteiskunnan kehitysvaiheessa ja hyvinvointivaltion rakentamisessa kuntien hallin-
nolliset rajat olivat vaikeammin ylitettivissé, eikd kuntien vilistd yhteisty6td juuti ollut kuin laissa
sdddetyissd tehtivissd. Siksi riittdva asukaspohja oli ilmeisen keskeinen tekijd ja kunnallista jaotusta
ldhestyttiin pddosin tdstd ndkokulmasta 1960 - ja 1970-lukujen tarkasteluissa.

298 Mennola 1980 s. 116

299 Mennola 1984 s. 175-187

300 Eurooppalaisen suurtaajaman hallinto 1991 s. 35

301 Ks. Kunnallistieteellinen aikakauskitja 3/1998 ja Lakimies 2/1993, jossa Pégyhinen hyvinkin pe-
rusteellisesti pohtii mm. valtioneuvoston roolia kuntaliitospéddtdsten yhteydessa.
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elinolosuhteita tai elinkeinojen harjoittamismahdollisuuksia. Muutos voi olla hyvik-
syttdvi silloinkin, kun sen aiheuttamat parannukset kohdistuvat kunnan yksittiisiin
asukkaisiin, jos se ei aiheuta huononnusta muiden olosuhteisiin. Piblajaniemi on

Hinen mukaansa kyseessi on normipiitds, piinvastoin kun nyt on hallintovaliokun-
nan kannan mukaan siidetty.’

Piblajaniemen ohella kunnallisen jaotuksen kehittimistd pohti sisiasiainminis-
terion asettama uutta kuntajakolakia valmistellut tydryhmi, jonka tyon tuloksena
syntyi ehdotus kokonaan uudeksi lainsiddinnésksi. Tyoryhmi oli asiallisesti kunnan
ja valtion vilisid suhteita aiemmin selvittineen Heikki Kosken ehdotusten linjoilla
korostaen alueellisesti ehyitd ja yhdyskuntarakenteeltaan toimivia kuntia. Tavoitteisiin
tuli ehdotuksen mukaan paistd kuntajakolainsiidinnéssi siddetyn kuntajaon muu-
tosmenettelyn ja sithen kuuluvien osatekijoiden kautta. Tyéryhmi keskittyi kuitenkin
pidasiassa lain tekniseen sisiltoon.>”

Kunnallisesta jaotuksesta ja lihinni sen muuttamisesta on kirjoittanut myds
Matti Niemivuo. Teoksessaan ”Valtio ja kunnallinen itsehallinto” vuonna 1991 hin
pohti mm. kisitettd "yleinen etu” kunnallisen jaotuksen kannalta. KHO:n ratkaisuil-
la ei sinilldidn ollut ennakkotapausten luonnetta, koska kuntajaon muutokset olivat
tapauskohtaisia erilaisine olosuhteineen. NViemivuon mukaan joustavana normina sitd
oli kisiteltivi oikeuskysymykseni: KHO ilmaisi kantansa perustelemalla esimerkiksi
"koska oli toteenniytetty”.?*

Hin on my®s kirjoittanut aiheesta Lakimies -lehteen. Niemivuon mukaan mm.
kunnallista jaotusta tuli muuttaa, jos se olisi hyddyntinyt ld4nin, talousmaakunnan
tai muun talousalueen asukkaita, julkista hallintoa ja elinkeinoelimii. Viestdpohjalta
ja taloudellisilta voimavaroiltaan voimakas keskus palvelisi valtakunnankin etua. Jos
muutosta perustellaan vain kunnallisten palvelusten parantamisella, ei tirkei yleinen etu
vaadi kuntien yhdistdmisti, koska kunnat voivat yleisen toimialansa ja lakimiiriisten
tehtiviensi puitteissa jirjestdd kunnallisia palveluja parhaalla mahdollisella tavalla.>®

Oikeuden nikokulmasta kunnallista jaotusta on Kisitellyt myds Raimo Lehkonen.
Hin kritisoi kuntalain (365/1995) valmistelun yhteydessi siti, kuinka huonosti kunnan
aluetta laissa esitettiin kisiteltdvin. Hinen mukaansa lakiin olisi tullut selkeisti kirjata
kunnan alueen miiriytyminen. Lebkonen esitti kuntalakiin kirjattavaksi seuraavaa:
Kunnalla on rajoiltaan mairitty alueensa, joka tulee muodostaa siten, ettd se edistdd
kuntalaisten hyvinvointia ja kunnan asukkaiden itsehallinnon toteuttamista. Lakiin

ei kuitenkaan ole tehty esitetyn kaltaista tarkennusta.’

302 Ks. Kuntajakolaki selityksin 1998. Piblajaniensi on edelleen Kisitellyt perusteellisesti muutospaitosten
oikeudellista luonnetta Kunnallistieteellisen aikakauskirjan 1/1998 artikkelissaan. "Kuntarakenne
murroksessa” vuodelta 2006 hin tarkastelee kunnallisen toimintaympiriston muutosta ja sen
vaikutusta kuntarakenteeseen.

303 Ks. Sisdasiainministerion julkaisuja 2/1997

304 Niemivuo 1991 s. 6367

305 Niemivuo 1983 s. 610-612

306 Lehkonen 1994 s. 116117
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Osana kunta—valtio -suhteen tarkastelua selvitysmies Heikki Koski ehdotti muiden
uudistusten ohella kuntien lukumiirin vihentimisti pidosin vapaachtoisin liitoksin
noin sadalla. Koski painotti mm. kansalaisten perusoikeuksista huolehtimista, vahvoja
kaupunkiseutuja, hallinnon jirkeistimisti ja alueellisesti tasapainoista kuntarakennetta.
Kuntaliitoksia ehdotettiin tehtivin erityisesti kaupunkiseuduilla ja pienten talousvai-
keuksissa olevien kuntien kohdalla.?"”

Muusta kunnallista jaotusta koskevasta tutkimuksesta tuodaan esille seuraavien
tutkijoiden tutkimuksia ja selvityksid. Pirjo Miikinen on kisitellyt kuntarakenteen syn-
tyd ja tilannetta 1990 -luvun alussa seki siihen liittyvid eri lihestymistapoja yleensd*®.
Lasse Oulasvirran nikskulmana on ollut varsinkin kuntien tehtivit ja valtionosuusjir-
jestelmi. Hinen mukaansa mm. kuntarakenteen tulisi olla sellainen, ettd muuttuvan
yhteiskunnan kunnille asettamat funktiot tulevat hoidetuiksi ja kuntien tulisi yhdistyd
sellaisilla kaupunkialueilla, joissa hallinnolliset rajat rikkovat luonnolliset alueet.>”

Abo Akademin piirissi on mybs tehty kunnallista jaotusta koskevaa tutkimusta.
Goran Djupsund, Voitto Helander ja Krister Stdhlberg ovat kisitelleet kuntajakoa ja sitd
koskevan lainsiddinnon historiallista kehitystd.?'" Siv Sandberg ja Krister Stihlberg
ovat selvittineet kuntien kokoa ja kuntajaon merkitystid. He ovat kritisoineet kuntien
yhdistymisen taustalla vaikuttavia taloudellisuus- ja tehokkuuskriteereitd.>!

Muita kuntajaosta kirjoittajia ovat olleet mm. Aimo Ryyninen, Risto Harisalo®'*
ja Arto Haveri. Haverin selvitykset ja kirjoitukset ovat kisitelleet kunnallista jaotusta
toiminnallisuuden ja merkityksen kannalta.® Haverin ja muun tutkijaryhmin ns. delfi-
tekniikkaan perustuvan kyselytutkimuksen kuntajaon tulevaisuuden muutostarpeista
yksi huomio oli, ettd kuntarakenteessa tapahtuvien muutosten tulisi olla seurausta
kuntien strategisista valinnoista, eiki esimerkiksi valtion toimenpiteisti. Lisiksi Haveri
on tutkinut seutuistumisen vaikutuksia kunnallishallintoon.?'

Viimeisimpid kunnan rajaa sivuavia akateemisia tutkimuksia on Esko Ouvaskan
viitoskirja ?Ongelma, idylli vai elimisyhteis6”. Tutkimus kisittelee pienten Varsinais-
Suomen kuntien rakennetekijoiden, palvelurakennetekijoiden, sosiaalisen pidoman
sekd niiden pohjalta muodostuvan sosiaalisen ja yhteiskunnallisen tukijirjestelmin

307 KM 1996:16 s. 27-28

308 Ks. Mikinen 1992: Kuntarakenneselvitys 1992 ja 1994: Kuntajakosainndkset kunnan nikékul-
masta.

309 Oulasvirta 1994 s. 60 — 63. Oulasvirta on perehtynyt erityisesti valtionosuusjirjestelmiin ja siind
yhteydessi sivunnut tutkimuksissaan my6s kunnallista jaotusta.

310 Ks. Djupsund — Helander — Stihlberg 1975

311 Sandberg — Stihlberg 1997. He ovat mm. todenneet, ettd kuntajakokysymysti voitaisiin ldhestya
nikoékulmasta, joka painottaa kuntajaon muuttumattomuutta ja palvelujen tuottamistapojen muut-
tamista. He ovat my6s nidhneet kuntajakopolitiikkaan liittyvin piilotavoitteita: kasvukeskusajattelu
edellyttid vahvoja alueellisia ”vetureita” ja titd tavoitetta edistéisi selked kuntajako. s. 22, 89—90.

312 Ks. Ryynidnen 1991, 2002 ja Harisalo 1996.

313 Ks. Haveri 1995, 2000 ja 2002.

314 Haveri — Laamanen — Majoinen 2003 s. 78.Ks my6s Airaksinen — Nyholm — Haveri 2004
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vilisid yhteyksid. Yksi hinen tutkimuksessaan esittimistiin kysymyksistd koski ihmisten
tasa-arvoista asemaa palvelujen saatavuuden suhteen eri kunnissa®”.

Tulosten mukaan peruspalvelut niyttivit olevan kaikissa tutkimuskunnissa koh-
tuullisen hyvin jirjestetyt ja kuntalaisten saatavissa. Pienten kuntien palvelurakenne
ndytti ottavan paremmin huomioon asiakkaiden tarpeet. Peruspalvelut korvasivat han-
kalammin jirjestettivissd olevia erityispalveluja syrjiseudulla ja ndin osittain vihensivit
niiden tarvetta. Ovaska kuitenkin totesi, ettd pienissd kunnissa saattoi olla palvelujen
tasa-arvo- tai oikeudenmukaisuusongelmia. Ehki vakavin ja vaikeimmin ratkaistava
ongelma syntyisi sosiaalisen kontrollin kautta. Tyontekijin tuttuus ja salassapitoon
liiteyvit seikat ndyttivitkin selvisti vihentivin palvelujen kiyttod. Palvelujen sijainti
vaikutti myds selvisti palveluiden kiyttoon.?'¢

Ovaskan mukaan ei voida puhua kunnan ihannekoosta kuntarakenteen ohjeisar-
vona. Tutkimuksen aineiston perusteella todettiin, ettd keskimiirin 10 000-30 000
asukkaan kaupungeilla on kilpailukykyisin palvelurakenne seki kustannusten etti saa-
tavuuden suhteen. Palvelurakenne riippuu kuitenkin monista kunnan tilannetekijoisti
ja ndin myds ihannekokoisissa kunnissa, kuten myos pienten kuntien joukossa, on
niin hyvin kuin huonosti menestyviid. Kunnan koolla ei ole sellaista merkitystd, mitd
keskustelussa kuntien lukumiiristd on Owvaskan mukaan annettu usein ymmirtia.
Pienuus ja vihivikisyys eivit ilman muuta suoraan tuota kuntataloudelle ongelmia,
vaan ainoastaan silloin, kun pienuuteen yhdistyy voimakas muuttotappio, viestén
ikdrakenteen vinous sekd pieni verotulopohja. Useissa kunnissa elinkeinorakenteen
yksipuolisuus on ainakin jonkinlainen indikaattori olemassa olevista tai ainakin tule-
vista ongelmista. Julkisen sektorin niksékulmasta kuntarakenne koostuu liian monista
yksikoisti, on tehoton, sisiltidi alueellisia pddllekkaisyyksid, tyollistdi litkaa virkamiehid
jne. Sen sijaan kuntalaisten kannalta kuntarakenne ei vilttdmittd olisi ongelmallinen.
Eriit pienet kunnat tarjoavat osallistumismahdollisuuksia, kohtuullisesti toimivia ja
suhteellisen kustannustehokkaasti tuotettuja peruspalveluja. Kuntien yhdistimispu-
heet onkin Ovaskan mukaan nihtivi osana julkisen hallinnon uudistusta, joka on
aluehallinnosta siirtymissi paikallishallintoon.’"”

Perustellusti voidaan niin todeta, ettd varsinaisesti kunnan rajaa kisittelevid oikeu-
dellista tai muutakaan tutkimusta ei Suomessa ole aikaisemmin tehty. Hallinnollisen,
taloudellisen ja poliittisen tutkimuksen alalla kunnan rajan Kisittely on ollut sivuavaa,
kun pdihuomio on keskittynyt joko kuntaliitoksen hydtyjen ja haittojen, kuntajako-
selvityksen tai muuten kunnallisen jaotuksen yleispiirteiseen tutkimiseen®'®.

315 Ovaska 2003 s. 86

316 Ovaska 2003 s. 240-241

317 Ovaska 2003 s. 242-243

318 Kuntajakoselvittdjin tehtdvistd ja toimivallasta, ks. Sutela — Savolainen 2005. Erilaisia kunnan
rajaa ja kuntajakoa sivuavia paikallisia tutkimuksia ja selvityksid on tehty runsaasti. Esimerkiksi
sisdasiainministeridssi on tehty useita selvityksid, kuten julkaisu 53/2000. Selvityksid ovat tehneet
my&s monet yksityiset tutkimus- ja konsultointilaitokset sekid yliopistot, ks. Heinolan kuntaraja-
selvitys 1986. Selvityksissd on kisitelty myGs viimeisid useamman kunnan kasittavia liitoksia, ks.
Koski, Arto 2008
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1.6.2 Kunnan raja ja tehdyt tutkimukset Euroopassa

Ruotsissa on tehty merkittivii muutoksia kunnalliseen jaotukseen ja nimi uudistukset
ovat perustuneet laajoihin parlamentaarisiin selvityksiin. Tillaisia selvityksid olivat
mm. asiantuntijaryhmin mietint6 kunnallisen jaotuksen perusteista vuodelta 1961 ja
kuntajakolakia pohtineen komitean mietintd vuodelta 1978. Vuoden 1961 mietint
painotti yhteiskunnan muutosten vaikutusta kunnalliseen jaotukseen. Kunnan alueen
maantieteelliset rajat ja rakenne yhteiskuntasuunnittelun nikékulmasta tuli muodostaa
luonnollisen kokonaisuuden. Ehdotuksen mukaisesti tehtiin ldinikohtaisia aluejakoja,
joista syntyneiti alueita kutsuttiin kuntaryhmiksi. Kuntaryhmien kuntien oli tarkoitus
myshemmin yhdistyi keskeniin. Kuntaliitosten jilkeen kunnissa tuli olla vihintiin
8 000 henkilsa.>”

Tehtyjen kunnallisen jaotuksen muutosten vaikutuksia on selvitetty useissa
tutkimuksissa ja selvityksissd.’* Ruotsissa kehitys on sittemmin johtanut joidenkin
kuntaliitosten purkamiseen ja kuntien lukumiiri on hienoisesti kasvanut. Tillaisia
epdonnistuneita kuntaliitoksia ovat olleet ne, joita kansalaiset ovat vastustaneet.’”!
Kuntien uudelleen jakautumisen syisti ja niistd saaduista paikallisista kokemuksista
on myos tehty tieteellisid tutkimuksia.??

Ruotsissa on myds aivan viime vuosina selvitetty kuntauudistusten vaikutuksia
kunnallisen demokratian toteutumiseen. Keskeisin pidtelmi oli se, ettei demokratian
tila kunnissa ole muuttunut parempaan tai huonompaan suuntaan, vaan saanut toi-
senlaista sisiltod. Esimerkiksi osallistuminen kuntavaaleihin ei niyti systemaattisesti
riippuvan kuntakoosta. Kuntalaisten sitoutuneisuus kunnan toimintaan on kuitenkin
suurempaa pienemmissi kunnissa. Toisaalta halu poliittiseen keskusteluun lisidntyy
suuremmissa kunnissa. Sen sijaan kiinnostus kunnallispolitiikkaan ja usko omiin
vaikutusmahdollisuuksiin kunnallisessa pidtoksenteossa ei vaikuta olevan yhteydessi
kunnan kokoon. Erot syntyvit kansalaisten henkilokohtaisista tekijoistd, kuten idstd
ja koulutuksesta. Yleisesti vaikuttaa siltd, ettd koko kunnallisen vaalijirjestelmin toi-
mivuus vahvistuu kuntakoon kasvaessa.’”

Kunnallisen jaotuksen uudistaminen on Ruozsissa edelleen esilld. Tdmin osoittaa
erityisen selvitysmiehen tekemi raportti "Staten och kommunerna”. Selvitysmies nosti
keskeisind kysymyksini esille seuraavat aiheet: demokratia, hyvinvointipalvelujen
rahoitus, vastuunjako valtion ja kuntien vilills, valtion ohjaus ja kuntarakenne. Hin
pdityi ndissid kohdin esittimiin kunnille lisi itsehallinnollista litkkumatilaa, luomaan
selvin vastuunjaon ja rahoituksen yhteisen johdon alaisuudessa ja suosimaan suoria

319 SOU 1961:9 s. 148-149, SOU 1978:32 s. 57-58. Ruotsin ratkaisu oli mallina Suomessakin, ks.
KM 1965:A1.

320 Ks. esimerkiksi Gidlund 1983, Nielsen 1996 ja Stromberg 1996

321 SOU 1993:90 s. 396

322 Ks. Kolam — Ekman 2001. Aiheesta lisid my6s Erlingsson 2001

323 Johansson 2007 s. 137-141. Kunnan kokoa ja demokratiaa koskevista havainnosta lisdd ks. selvitys
”Kommunstorlek och demokrati”.
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demokraattisia ratkaisuja epdsuorien sijasta. Niiden nikokohtien perusteella Ruotsin
hallintomallia tulisi edelleen kehittid kahden paitoksentekotason, valtion ja kuntien,
kesken. Rahoituksen kannalta kuntien tulisi jatkaa toimintansa tehostamista ja selvit-
tdd julkiset tehtivinsi palvelutasojen priorisoinnilla ja uudelleen arvioinnilla. Maan
hallituksen ja valtiopiivien osalta selvitysmies edellytti esimerkiksi sité, ettei uusia
uudistuksia toteuteta ilman kunnollista rahoitusta.’*

Vastuujaon kannalta on luontevaa, ettd kunnat kantavat vastuun tehtivistd, joissa
kansalaisliheisyydelld on ratkaiseva merkitys toiminnan laadun kannalta. Vastuun tulisi
tulevaisuudessakin jakautua valtion ja kuntien kesken, mutta vastuunjakoa voidaan
tarkastella rahoituksen, uuden talousmaantiedon ja kansainvilistymisen nikékulmista.
Selvitys nostaa esille kysymyksii siitd, kuka vastaa paikallisesta ja alueellisesta kehi-
tyksestd ja toisaalta siitd, kuinka sairaanhoito jirjestetdin. Kuntarakenteen kannalta
on kidynyt yhi vaikeammaksi, ettd mairityt alueelliset rajat ylldpitiisivit toivottua
taloudellista kasvua, kansalaisten hyvinvointia tai huomioisivat heidin muuton seu-
raukset. Selvitysmies piti selvini, ettd Ruotsissa on pienkuntaongelma. Tdmi johtuu
lihinni siitd, kun kunnallisia palveluja kiyttdvien asukaspohja pienenee samalla, kun
kunnilla on vaikeuksia lyhyelld jaksolla pienentii rakentamisesta ja infrastruktuurista
aiheutuvia kiinteitd kulujaan.’*

Selvitysmiehen mukaan kuntarakenteella on suuri merkitys kuntien toiminnan
tehostamisessa. Kuntarakenteella on ollut ja on tulevaisuudessa merkittivi asema niin
kasvu- kuin hyvinvointipolitiikassa. Suurempien kuntien myé6nteisind vaikutuksina
selvitysmies mainitsee vihentyneen tarpeen kuntien vilisiin tasauksiin, kunnallisten
palvelujen pienenevit kustannukset, kuntalaisten valinnan vapauden lisiintymisen,
paremmat mahdollisuudet palkata asiantuntijoita ja muuta henkildstod tydmarkki-
noiden kilpailun kiristyessi. Kunnallisen jaotuksen uudistusprosessin tulisi kuitenkin
luonteeltaan tapahtua vapaaehtoisesti.?*

Selvitysmiehen viittaamaan pienkuntaongelmaan liittyen valmistui aiheesta erityi-
nen Ruotsin kuntajirjeston ja valtiovarainministerién raportti. Ruotsin 290 kunnasta
75 on sellaisia kuntia, joissa on vihemmin kuin 10 000 asukasta. Pienten kuntien
lukumiirin arvioidaan edelleen lisadntyvin siten, ettid esimerkiksi alle 5 000 asukkaan
laisenaan johdu koosta, vaan koko kunnan toiminnallisesta alueesta. Vaikka asumisen
uudet suuntaukset tai elinkeinotoiminnan edellytykset muuttuisivat ja vaikuttaisivat
kehityksen suuntaan, kuntien olisi oltava suhteellisen suurilla tyomarkkina-alueilla,
jotta niilld olisi uskottavat kasvun mahdollisuudet.??”

Kuntien vihenevi viesto ei ole ainoa ongelma. Pienissid kunnissa kustannukset
ovat muita kuntia suuremmat. Niin ei tilanne ole kuitenkaan Eteli-Ruotsin pienissi
kunnissa, jotka sijaitsevat suurten kaupunkien liheisyydessi. Suurimmat kustannukset

324 SOU 2005 s. 6471
325 SOU 2005 s. 72—83
326 SOU 2005 s. 85-88
327 Fiarre kommuner? s. 99-100
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koskevat sen sijaan pohjoisen harvaan asuttuja kuntia, koska kiinteistd kuluista on
vaikeampi pddstd eroon kunnan toiminnan kutistuessa ja etiisyyksien kasvaessa.??®
Pieniin kuntiin liittyvind ongelmina ja tulevaisuuden haasteina raportti mainit-
see erityisesti taloudelliset riskit, henkilostosti ja kilpailukyvysti huolehtimisen seki
poliitikoiden kiinnostuksen siilyttdmisen. Taloudelliset riskit muodostuvat esimer-
kiksi elikevastuista, jotka ovat asukasta kohden 8 000 kruunua suuremmat sisimaan
pienissi kunnissa kuin kunnissa keskimairin. Tdmi taakka vain kasvaa asukkaiden
vihetessi edelleen. Pienet kunnat ovat lisiksi haavoittuvampia pienillekin viestossd
(mm. verotulot ja palvelutarpeet) tapahtuville muutoksille. Pienten kuntien pie-
nemmilld henkil$stolld on huonommat mahdollisuudet erikoistua tehtivissddn. Yhi
vaativimpien tehtivien hoitamisesta selviytyminen on kunnille haastavaa. Toisaalta

1akkdimmit kuntalaiset tarvitsevat enemmin henkilost64.3%

Kunnilla on vaikeuksia 16ytdd uusia kiinnostuneita luottamushenkil6iti ja saada
vanhat luottamushenkil6t jatkamaan. Tavallisin syy tihin on se, ettd luottamustehtivi
ei tunnu mielekkiilti ja padtoksiin on vaikea vaikuttaa. Pienet kunnat ovat tissi suh-
teessa paljon suojattomampia, koska niissi on esimerkiksi muihin kuntiin verrattuna
suhteellisesti enemmin luottamushenkilsitd asukasta kohden. Kuitenkaan pienten
kuntien ongelmiin ei ole yhti ainoaa ratkaisua. Pienten kuntien erityispiirteet maan
eri osissa edellyttivit myds ongelmien erilaisia hoitamistapoja.’*

Norjassa tehtiin vuonna 1992 erittiin laaja, parlamentaarisen valiokunnan val-
mistelema selvitys maan paikallishallinnon kehittimisestd. Myos kunnalliseen jaotuk-
seen liittyvid kysymyksid kisiteltiin perusteellisesti. Valiokunnan mukaan kuntajaon
tuli olla perusta todelliselle paikalliselle itsehallinnolle esimerkiksi siten, ettd kuntien
rajat muodostavat maantieteellisesti toimivia kokonaisuuksia, sopeutuen yhteniisiin
asunto- ja tyomarkkinoihin. Kuntien tuli olla vihintiin sen kokoisia (vihintiin 5
000 asukasta), ettd niihin voitiin panostaa yleistoimielimini, osana yhteniisti toimi-
valtajakoa ja kunnallissektorin hallintojirjestelmii. Kunnan alueen tuli edelleen olla
sellainen, ettd sen asukkailla oli paisy hyviksyttavilld tavalla kunnan keskukseen ja
tirkeimpiin julkisiin palveluihin. Kuntaliitoksien tarkoituksena oli yleensi luoda yhden
kuntakeskuksen kokonaisuuksia. Jos kunnan raja kulki epitarkoituksenmukaisesti
kunnan asukkaiden vihemmistén mielestd, tiytyi asukkaiden omille toivomuksille
kuntaan kuulumisesta asettaa suuri paino. Kunnallisen jaotuksen tuli ensisijaisesti
huomioida kunnallinen toiminta, mutta sen oli oltava myos perusta hyville valtion
paikallishallinnon jaotukselle.?’

Viimeisimpini Norjassa on ollut nyt esilld laaja hallintouudistus, jonka tulisi
toteutua vuoden 2010 alusta. Uudistuksen tavoitteena on luoda maahan kolme
suoraan kansan hallitsemaa hallintotasoa. Yhteniisvaltion puitteissa uudistettaisiin

328 Farre kommuner? s. 100
329 Firre kommunetr? s. 101
330 Farre kommuner? s. 102
331 NOU 1992:15 s. 333-335
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ja vahvistettaisiin kuntien ja alueiden kansanvaltaa, joille annettaisiin tiysimairdinen
itsendinen poliittinen, asiallinen ja taloudellinen seki viranomaisvalta. Niiden kolmen
hallintotason eli kuntien, alueiden ja valtion toiminnat ja tavoitteet muodostaisivat
yhi kiinteimmin poliittisen kokonaisuuden. Hallinnon uudistus perustuu liheisyys-
tekemiin mahdollisimman alhaisella ja tehokkaalla hallinnon tasolla. Paikalliset ja
alueelliset kansan valitsemat toimielimet olisivat vastuussa tehtivisti, jotka vaativat
paikallista tai alueellista politiikan hoitamista, sopeuttamista ja priorisointia. Alueellista
kansanvaltaa vahvistetaan hajauttamalla vastuuta ja tehtivii valtiolta alueille. Tehtivit,
jotka edellyttivit suurempaa viestopohjaa tai suurempaa maantieteellistd aluetta kuin
timin pdivin tai tulevaisuuden kunnat, keskitetddn alueille.’

Uudistuksen tulisi vahvistaa kuntien mahdollisuuksia hoitaa tehtivinsi ja myos
ottaa hoitaakseen uusia vapaachtoisia tehtivid paikallisen tarpeen mukaan. Kuntien
odotetaan arvioivan itse rakenteensa ja tehtivid koskevan piitoksenteon vahvuuksia
ja heikkouksia erityisesti asukkaidensa ja elinkeinoelimin odotusten mukaisesti.
Lihtokohta on kuitenkin se, ettd kunnallisen jaotuksen muutokset ovat edelleen
vapaachtoisia.’”’

Tanskassa on myds viime vuosina kiyty keskustelua kunnallisesta jaotuksesta ja
sithen mahdollisesti tehtivien muutosten vaikutuksista. Syyni tihidn ovat olleet valtion
kasvaneet vaatimukset kuntia kohtaan. Toinen syy on ollut 1990-luvun alueellinen
kehitys taloudellisen toiminnan hajautuksesta kohden toimintojen keskittymisti.
Tidmi on lisinnyt pienten maaseutukuntien vaikeuksia ja tuonut esille mahdolliset
kuntaliitokset. Kiydyssi keskustelussa kuntaliitoksia on vastustettu pidosin demokra-
tianikokohdilla, silld liitosten pelitidn lisidvin poliitikoiden ja kuntalaisten vilistd
kuilua. Tanskalaiset kuntatutkijat ovat tutkineet vaaliosallistumisen ja kunnan koon
vilistd yhteyttd. Tulokset osoittivat selvisti, ettd kunnan koolla ja osallistumisella
kunnallisvaaleihin oli negatiivinen yhteys eli kunnan koon kasvaessa vaaliosallistu-
minen oli vihidisempii. Toisaalta samat tutkijat myds painottavat, ettei vilttimittd
kunnan koko ole todellinen selitys vaaliosallistumiseen. Pienten kuntien vilkkaampi
ddnestysaktiivisuus johtuu my6s niiden kuntien asukkaiden keskimiiriistd suurem-
masta kiinnostuksesta ja vastuuntunnosta yhteisonsi asioista. Pienet kunnat joutuvat
suhteellisen paljon keskittymiin valtion asettamien miairiysten toteuttamiseen, mutta
niiden resurssit tehtidvien suorittamiseksi ovat rajallisia.’**

Mittava kuntauudistus aloitettiin vuonna 2004. Alle 20 000 asukkaan kunnat
saivat lihinni vapaachtoisesti pdttdd minki kuntien kanssa ne halusivat yhdistyi tai
vastaavasti sitoutua tiiviimpain yhteistyohén. Ndin muodostuva uusi kuntajako astui

tuli noin 30 000 ja kuntien lukumiiri viheni 271:std 98:aan. Sairaanhoito siirtyi

332 Uttalelse fra Landsstyret i KS: KS” plattform for forvaltningsreformen
333 Uttalelse fra Landsstyret i KS: KS” plattform for forvaltningsreformen
334 Christofferssen — Larsen 2001 s. 210-211. Ks. tutkimuksista tarkemmin my6s Mouritzen 2000.
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suoraan vaaleilla valittavien luottamushenkilsiden hallitsemille alueille ja samalla
purettiin amt -tason hallinto.?”

Tanskan suuremmat kunnat mahdollistavat paremmat tehtivid koskevat ratkai-
sut, kun yhi useammista hyvinvointipalveluista voidaan piittdd kunnissa. Tehtivien
sijoittaminen paikallisesti hoidettavaksi vahvistaa demokratiaa, koska timi koskettaa
useampia poliittisia padtoksentekijditd. Demokratian laajentamisella haluttiin kansalai-
uusia muotoja saada ihmisid mukaan paikalliseen piitoksentekoon niin kansalaisena
kuin palvelujen kiyttdjinid. Koko Zanskan julkisen sektorin rakenne uudistuu niin,
ettd kunnilla, alueilla ja valtiolla on omat tehtivinsi ja erityispiirteensi. Valtio vahvis-
taa toiminnan yleiset puitteet. Kunnat huolehtivat suoraan kansalaisia koskettavista
julkisista tehtivistd ja muodostuvat niin julkisen sektorin tirkeimmiksi toimijaksi.
Viisi uutta ja kansan valitsemaa aluehallintotoimielinti vastaa terveydenhuollosta ja
alueellisesta kehityksestd seki kuntia koskettavista suuremmista tehtivistd. Kun kun-
taliitokset vihentivit tarvetta kuntien yhteistydhon, luo timi perustan selkeimmiille
vastuunjaolle ja siten havainnollisemmalle hallintorakenteelle kansalaisten kannalta.
Samalla paranevat mahdollisuudet huolehtia demokraattisesta valvonnasta ja priori-
soida kuntien tehtivid.?*

Yleisesti nyt vaikuttaa siltd, ettd muuallakin Euroopassa Zanskan ja Suomen tapaan
kuntarakenteen laajamittainen uudistaminen on tulossa ajankohtaiseksi. Tdmi on
kiynyt ilmi esimerkiksi Euroopan kuntaliittojen yhteistydjirjeston (CERM) piirissi.
Eurooppalaisten kuntien todetaan olevan taloudellisten ja rakenteellisten haasteiden
edessd, kun palvelut tulisi tuottaa entistid kustannustehokkaammin. Eri maiden kes-
kushallinnot etsivit my6s sopivia keinoja vaikuttaa paikallishallintoon. Esimerkiksi
Tanskassa korostetaan kuntaa laajempien alueiden asemaa. Maan kunnallisjirjestdssi
katsotaan keskushallinnon painottaneen tehokkuutta jopa paikallisen paitoksenteon
ja demokratian kustannuksella. Maan parlamentti voi nyt myos entistd vapaammin
puuttua paikallisiin asioihin. Toisaalta my6s Latviassa katsotaan olleen tirkeimpid
toteuttaa vain mm. EU:n sidnnoksii ja jittdd kuntalaisten edun ja valtuustojen pii-
tokset huomiotta.’?’

Tehokkuus, demokratia ja identiteetti ovat niitd keskeisid tekijoitd, joiden vai-
kutusta arvioidaan, yhdistdikd kuntia vai ei. Lihes samankokoiset valtiot, Ranska ja
Iso-Britannia ovat valinneet tissi suhteessa painvastaiset ratkaisut. Ranskassa on paljon
kuntia ja kansalaiset kokevat voimakasta paikallisuuden seki yhteiséllisyyden tunnetta.
Hajanaisen kuntarakenteen johdosta kunnat ovat pakotettuja laajaan yhteistychon.
Niin on saavutettu jonkinlainen tasapaino tehokkuuden ja paikallisidentiteetin kesken,
mutta usein demokraattisen péitoksenteon kustannuksella. Toisaalta Iso-Britanniassa

335 Kuntakartta muuttuu Tanskassa 20006 s. 2—12 ja Aftale om strukturreform. Kokemukset uudistuk-
sesta ovat toistaiseksi myOnteisid. Kovan vauhdin arvioitiin helpottaneen uudistuksen toteutusta:
kun yksi askel oli otettu, se johti automaattisesti seuraavaan. Ks. lisid Aamulehd 30.1 2008 s. A6

336 Aftale om strukturreform

337 Council of European Municipalities and Regions 2008
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tehokkuutta tavoitellaan kuntarakenteella, jossa kunnat ovat suuria ja niiti on lukumii-
rdisesti vihin. Tillaiset isot kaupungit ovat herittineet monenlaisia kysymyksii. Huolta
on herittinyt mm. se, miten kansalaiset tuntevat samaistuvansa isompaan kuntaan, kun
alkuperiisti kotikuntaa ei enidid ole olemassa. Kuntien tehokkuus on lisiksi jatkuvan
tarkkailun kohteena. Keskushallinto on laatinut useita kuntien toiminnan tehokkuutta
kuvaavia indikaattoreita. Kuitenkin kuntien eurooppalainen yhteistyojirjesto katsoo,
ettei yhti ja ainoaa kaikille sopivaa oikeaa kuntakokoa ole olemassa. Kunnat ovat silti
kasvavien tehokkuusvaatimusten ja valtiovallan vaikutustoimien kohteena®®

Kunnallisen jaotuksen muutostarpeesta ja mahdollisesti tulossa olevista uudis-
tuksista kertoo myos Euroopan neuvoston suositus. Ministerikomitea suosittaa erilaisia
toimenpiteitd uudistettaessa paikallis- ja aluehallinnon rajoja tai rakenteita. Suosituk-
sen lihtokohtana ovat Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan artiklat, joissa
kehotetaan mm. neuvottelemaan paikallisviranomaisten eli yleensi kuntien kanssa ja
kiyttimiin kansandinestyksid milloin lainsdddintd sen mahdollistaa seki ylipaitidn
korostetaan kuntien nikemysten huomioimista niiden rajoja muutettaessa. Ministe-
rikomitea suosittelee tiettyjd toimenpiteitd niiden maiden hallituksille, joissa kuntien
rajoja uudistetaan. Aluksi on suoritettava perusteellinen valmistelu, jossa tunnistetaan
ja huomioidaan sopivat lailliset ja kdytinnélliset edellytykset seki varmistetaan hyvin
eri instituutioiden viliseen vuoropuheluun. Laadittavassa vaiheittaisessa suunnitelmassa
selkeisti osoitetaan vastuunjako mm. niin uudistustoimien johtajuuden kuin myos
sen johdonmukaisen valvonnan jirjestimisen osalta. Lopuksi on suoritettava saatujen
tulosten laaja ja ennakkoluuloton arviointi, josta pidetiin tirkeimmit paikalliset ja
alueelliset viranomaiset informoituina.’”’

Hallinnollisten rajojen uudistamisen valmisteluvaiheessa on oltava olemassa selvit
tavoitteet, jotka koskevat joko hallinnollisten yksikdiden kokoa®® tai toimivaltasuhteita.
Lisiksi on tirkedd selvittdd uudistusta koskevan alueen laajempi sosio-ekonominen
asema, etenkin taloudelliset olosuhteet ja kuinka viests on jakaantunut koko alueella.
Paikallisviranomaisten toiminnan legitimaatio heikkenee, jos tarjottavat palvelut eivit
vastaa kansalaisten vaatimuksia ja toiminta ei ole tarpeeksi demokraattista.>!

Suosituksessa kisitelldin myos paikallisviranomaisen koon merkitysti. Kuitenkin
mydnnetddn, ettei kaikkiin tilanteisiin sopivaa optimaalista kunnan kokoa ole olemassa.
Optimaaliseen kokoon vaikuttavat sellaiset tekijit, kuten toimivalta eri hallinnon ta-
sojen vililld, taloudellinen itseniisyys ja taloudellisten tasausjirjestelmien olemassaolo.
Kunnan koon ja tehokkuuden vililld ei ole yksiselitteistid yhteyttd palvelujen tarjonnan
kannalta, mutta suuret kunnat saattavat hy6tyd mittakaavaeduista. Kuitenkin tietyssd

338 Council of European Municipalities and Regions 2008
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340 Suosituksen mukaan koko voidaan ilmaista asukaslukuna tai -ttheytend, maantieteellisend alueena
ja kéytettivissd olevina resursseina. Hallintoyksikén koon ja toimivallan lisiksi muita vaikuttavia
tekijoitd ovat itsemddradmisoikeuden laajuus, taloudelliset jarjestelyt ja toiminnan muoto.
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pisteessi toiminta saattaa johtaa raskaaseen byrokratiaan, miki puolestaan vaikuttaa
sen tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen. Yksiselitteistd yhteytti ei mydskiin ole kunnan
koon ja paikallisdemokratian laadun vililld. Yleisesti yksil6llinen osallistuminen,
erityisesti vaalien kautta, voi olla parempaa pienissi kunnissa, kun taas osallistuva
vaikuttaminen on heikompaa. Suurilla kaupunkialueilla osallistumista voidaan pa-
rantaa hajauttamalla toimintaa esimerkiksi kunnanosahallinnolle. Selvid sen sijaan
on, ettd pienten kuntien taloudellinen tai talousarvioon liittyvd médrdimisvapaus on
hyvin pienti alhaisten tulojen ja korkeiden kustannusten johdosta. Optimaalisen koon
kannalta tirkeitd indikaattoreita ovat palveluihin tyytyviisyys, kuntien toiminnan
uskottavuus seki herkkyys.>*?

Jos kunnan todetaan olevan jossakin suhteessa liian pieni, ratkaisu voi l6ytyi
ulkopuolisesta yhdistystoiminnasta ja yhteistyostd. Tillainen yhteistyd voi tapahtua
eri hallintotasojen vililld kuin my®s yli valtakunnallisten rajojen, milloin sen kansal-
linen lainsiidintd mahdollistaa. Jos vastaavasti kunnan todetaan olevan liian suuren,
toimintoja voidaan hajauttaa kunnan sisiisesti. Silloin kun pienten kuntien yhdisty-
mistd pidetddn asiallisena, olisi harkinnassa huomioitava kunnan historia ja perinne.
Uuden hallinnollisen instituution tulisi parhaiten pyrkii siilyttimiidn kansalaisten
yhteenkuuluvuuden tunne aikaisemmissa yhteisoissd.>*

Uudistuksen toteuttamiseen ja eri osapuolten viliseen neuvotteluun tulisi varata
riittdvisti aikaa niin keskus- kuin paikallishallinnon tasolla. Toisaalta, jos tihin kiy-
tettdvi ajanjakso on liian pitki, voidaan tilaisuus uudistukseen menettidi. Uudistusten
odotetaan vievin aikaa kuitenkin useita vuosia. Mahdollisuuksien mukaan uudis-
tusprosessi olisi oltava sidoksissa johonkin hallinnolliseen orgaaniin tai jirjestelyyn.
Tirkedd olisi myds oppia aikaisempien uudistusten kokemuksista niin kotimaasta
kuin ulkomailta. Varsinaiset ratkaisut eivit kuitenkaan sellaisenaan ole verrattavissa
ja sovellettavissa kotimaassa. Hyddyllisintd on keskittyd muiden uudistusten tavoittei-
den tunnistamiseen, menettelytapoihin ja asioihin, jotka oli ratkaistava uudistuksen
toteuttamiseksi.***

Milloin viestd ei ole jakaantunut alueelle tasaisesti ja taloudelliset olosuhteet
vaihtelevat, voidaan harkita erilaisia ratkaisuja mahdollistavia vaihtoehtoja. Valtion
kaikilla alueilla ei esimerkiksi tarvitse olla samantasoista paikallis- ja aluchallintoa,
samanasteisen paikallis- ja aluehallinnon toimivallat voivat vaihdella ja samanasteisen
paikallis- ja aluehallinnon laitosten viliset suhteet voivat vaihdella. Lopullinen p#itss
uudistukseen ryhtymisesti tulisi tehdd korkeimmalla mahdollisella hallintotasolla.?*

Kuntarakennetta koskevia erilaisia selvityksii ja tutkimuksia on Euroopassa tehty
jo viime vuosikymmenini. Laajin tillainen selvitys eri maiden kunnallisesta jaotuksesta
on Euroopan neuvoston toimesta valmisteltu ” 7he size of municipalities, effiency and
citizen participation” vuodelta 1995. Teoksessa luodaan kokonaiskatsaus Euroopan
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maiden kunnalliseen jaotukseen, lainsdidintoon ja eri maissa tehtyihin tutkimuksiin.
Tehdyt tieteelliset tutkimukset ja muut selvitykset ovat kohdistuneet kunnan minimi-
kokoon ja kokoon suhteessa palvelujen jirjestimiseen, kansalaisten osallistumiseen,
kunnan toimivaltaan ja kuntien yhteistydhon. Seuraavaksi luodaan katsaus selvitysten
keskeisimpiin johtopditoksiin.>

Joidenkin palvelujen tehokkaan tuottamisen kannalta kunnan asukasluvulla on
todettu olleen merkitystd, kun taas joidenkin palvelujen kannalta merkitsevimpii
tekijoitd ovat muut, kuten asukastiheys ja ikirakenne. Kuntien toiminnan tehok-
kuuden kannalta palvelujen jirjestimisorganisaatio ja tuotantoteknologia ovat mydos
tirkeitd. Koska nimi tekijit muuttuvat ajan kuluessa, kunnan optimikokoakaan ei
voida miiritelld kestdvilld tavalla. Kunnan minimikokoa on tutkittu vaihtelevasti eri
Euroopan maissa. Zanskassa 1970-luvulla tehtyjen kuntajaon muutosten yhteydessi
arvioitiin kunnan miniasukasluvuksi 5 000-6 000. Saksan liittovaltiojirjestelmissi
kuntien arvioidun minimikoon ilmoitettiin vaihtelevan 1 000-15 000 vililld riippuen
alueen hallintorakenteesta ja sijainnista (kaupunki—maaseutu). /zalian kuntien todettiin
pystyvin hoitamaan tehtividin vain rajoitetusti, jos asukasluku on 5 000. Vain 20 000
asukkaan kunnat pystyvit huolehtimaan kaikista paikallisista palveluista. Hollannissa
oli yleisesti katsottu, ettd periaatteessa alle 7 000 asukkaan kunnilta puuttuu hallin-
nollista kykyi ja itseniisyyttd selviytyd tehtdvistdin. >

Kunnan koon vaikutusta kansalaisten osallistumiseen tutkittiin Zanskassa 1980
-luvun alussa. Tutkimus osoitti, ettd osallistuminen oli vilkkaampaa alle 15 000 asukaan
kuin yli 40 000 asukkaan kunnissa. Saksan Baden-Wiirttembergissii tehdyt tutkimukset
vuosina 1975-1988 eivit puolestaan osoittaneet mitiin selvii tilastollista yhteyttd
kunnan koon ja osallistumisaktiivisuuden vililli. Hollannissa vaonna 1990 tehdyn
tutkimuksen mukaan suurempien kuntien havaittiin olevan aktiivisempia, kun asia
tarkasteltiin mm. hallinnon avoimuuden ja julkisen koulutuksen kannalta. Poliittinen
kiinnostus jne. oli kuitenkin alhaisempaa suurissa kuin pienissi kunnissa. Lisiksi kun-
nan koolla ja luottamushenkildiden tavoitettavuudella oli selvd yhteys pienten kuntien
eduksi. Yleiseni tuloksena kaikista selvityksistd voidaan pitid sitd, ettd kunnan koolla
on vain rajallinen vaikutus paikallisdemokratian laatuun. Tulosten arvioinnissa on
huomioitava kuitenkin se, etti joissakin maissa 30 000 asukkaan kuntien katsotaan
olevan vieli suhteellisen pienii. Kuntien tehtivit eivit yleisesti ole riippuvaisia kunnan
koosta. Kuntien tehtivit ja toimivalta jirjestyvit Euroopassa eri tavoin riippuen maiden
erilaisista hallintorakenteista (esimerkiksi liittovaltio- ja ylemmiin asteinen kunnalliset
itsehallintojirjestelmit ja suurten metropolialueiden hallintoratkaisut). Kunnallishal-
linto rakentuu kuitenkin hyvin pitkille kuntien yleisen toimialan pohjalle.?*s

Kuntien yhteisty6 tapahtuu piisdintoisesti lacissa sdidetyin perustein kuntaliit-
tojen tai muiden yhteistydorganisaatioiden kautta. Yhteistyd on kuitenkin kuntien

346 Ks. Council of Europe. Local and regional authorities in Europe, No. 56. 1995. Euroopassa
tapahtuneista kunnallisen jaotuksen muutoksista ja niiden taustoista Zehetner 1982.
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omasta tahdosta riippuvaista. Yhteisty6lld on joillakin palvelualoilla todettu saavutetun
mittakaavahyotyji ja voitu viletdd kuntaliitoksia. Toisaalta yhteistyd on vihentinyt
toiminnan ldpinikyvyyttd ja demokraattista valvontaa. Enemmistépditdsten todettiin
vihentineen hallintoelimissd myos yksittdisten kuntien vaikutusvaltaa ja monitasoisen
hallinnon sekoittavan kuntalaisia. Tillaisia huomioita on tehty esimerkiksi Hollannissa,

Norjassa ja Sveitsissi.>®
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2. TUTKIMUSTEHTAYA JA SEN RATKAISEMISEKSI
KAYTETTAVAT VALINEET

2. Tutkimustehtivi

Timin tutkimuksen kohteena on kunnan raja. Kunnan rooli on muuttunut ja vai-
kuttaisi siltd, ettd kunnan rajat ovat menettineet merkitystiin. Millaisia oikeudellisia
vaikutuksia kunnan rajaan tind piivini liittyy? Tutkimuksen tarkoituksena on sel-
vittdd kunnan rajaa ja tehtivid koskevat normit seki niitd tidydentivit hallinnolliset
periaatteet. Kuntien tehtivid koskeviin normeihin sisiltyy lukuisia sdinnoksid, joiden
merkitys kulminoituu kunnan rajaan ja joilla on titi kautta laajemmin vaikutuksia
kunnallisen jaotuksen toimivuuteen ja kansalaisten oikeuksien toteutumiseen. Hallin-
nolliset periaatteet tiydentivit voimassa olevia lakeja ja ohjaavat kuntien toimintaa.
Kunnille itsehallinto- ja yleishallintotehtivit muodostavat kokonaisuuden, jossa
molempien nikokohtien vaatimukset olisi pyrittivid huomioimaan. Kunnan tehtivit
jaetaan tutkimuksessa niiden luonteen mukaan poliittiseen, palvelu-, kehittimis- ja
viranomaistehtiviin.

Poliittinen tehtivi Kisittad kunnassa yleisesti tehtivin mielipiteiden muodosta-
misen ja piditoksenteon. Kunnan asukkaiden vaikuttaminen kanavoituu juuri kunta-
organisaation kautta. Palvelutehtiiviissi on kysymys palveluiden tarjoamisesta kunnan
asukkaille. Keskeinen kysymys on palveluiden jirjestimistapa eli tuottaako kunta
palvelun itse, yhteistydssd muiden kuntien tai muiden toimijoiden kanssa, antaako
palvelun yksityissektorin hoidettavaksi vai voiko kunta luopua kokonaan palvelun
tarjoamisesta. Toisaalta palveluiden erityispiirteet ja kohderyhmit vaihtelevat niin,
ettd niiden hyvinvointivaltiollinen merkitys on erilainen.

Kehittiimistehtivissi kunta osallistuu lain velvoittamana paitsi alueensa myos
maakuntansa yleiseen kehittimiseen. Tdmin tehtivin kannalta on olennaista kunnan
suuntautuneisuus ulospiin ja osallistuminen erilaisiin verkostoihin seki kyky reagoida
tulevaisuuden vaatimuksiin. T#hidn ryhmiin voi katsoa kuuluvan my®ds tehtivii, joissa
kunnan kuuluu muutoinkin osallistua tehtivin tai palvelun yleiseen kehittimiseen.
Viranomaistebtiivii hoitaessaan kunta kiyttdd laissa sille mairittyd ratkaisuvaltaa,
joka usein koskee henkilon oikeutta tai etua. Tissd tehtivissid korostuvat erityisesti
hallinnolliset nikskohdat.

Tutkimuksessa arvioidaan myds miten kunnan rajan merkitys tulevaisuudessa
muuttuu. Kunnan rajoihin vaikuttavat yhteiskunnalliset muutokset voivat olla joko
kansainvilisti tai kansallista alkuperii olevia ilmiitd, jotka kohdistuvat suomalai-
seen yhteiskuntaan, hallintoon, ja yleisesti ihmisten elintapoihin. Muutokset voivat
Kansainvilinen kehityssuuntaus on esimerkiksi globalisaatio, jonka seurauksena maa-
ilmalla tapahtuvat muutokset tuntuvat myds selvemmin Suomessa ja toimintatavat
yhteniistyvit.
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Kuntien toimintaympiriston muutos on jo nyt todellista. Viesto ikddntyy ja sen
johdosta tiettyjen palvelujen kysynti kasvaa ja toisten vihenee. Maassa tapahtuu muut-
toliikettd, kuntien henkildstod siirtyy elikkeelle ja tietyilld aloilla on tyévoimapulaa.
Maahan muuttaa lisid ulkomaista tyovoimaa, miki luo kunnillekin uusia haasteita.
Taajamat ovat myds usein kasvaneet toisiinsa kiinni, mutta kuntarajat edelleen jakavat
samaan yhdyskuntarakenteelliseen kokonaisuuteen kuuluvia alueita, joiden maankiy-
ton, asumisen ja liikenteen jirjestimisti tulisi tarkastella yhteni kokonaisuutena.””
Viestorakenteen ja elintapojen muutos luo paineita muuttaa palvelujen rakennetta
ja tarjontaa. Palvelujen jirjestimiseen syntyy my®s uusia toimintamalleja, kuten
esimerkiksi kunta- ja palvelurakenneuudistus edellyttid. Muutoinkin kunnan koko
yhteiskunnallinen rooli on erilainen nyt kuin hyvinvointivaltion alkuaikoina®'.

Tutkimuksen tarkoitus voidaan tiivistid niin, etti bunnan muuttuneen roolin
vaikutusta kunnan rajoihin tarkastellaan oikeudellisena kokonaisuutena, kunnan itsehal-
linto- ja yleishallintoroolien kannalta. Tutkimus rakentuu normien ja niiden mukaisten
kuntien tehtivien ympiirille siten, ettd

> normit ja hallinnolliset periaatteet luovat oikeudelliset puitteet ja velvoitteet
kunnan tehtiville ja rajoille
> kuntaa koskettavat yhteiskunnalliset muutokset ja ilmiét luovat lisiksi haasteita kuntien

rajojen toimivuudelle.

Kohtaavatko kuntien tehtivit ja rajat tini pdivini tarkoituksenmukaisella tavalla
vai ovatko ne joltain osin ristiriidassa keskendin?

Kysymyksessi on oikeudellinen tutkimus, koska kunnan rajan merkityksen selvit-
tdmisessi keskeisimmin lihdeaineiston muodostavat normit. Tutkimuksessa seuraavaksi
perustellaan tutkimuksen aihetta ja tutkimustehtivin yleistd tirkeyttd, kunnan rajan
oikeudellisen tutkimisen erityispiirteiti, teoreettisia ja metodologisia kysymyksii sekd
muita tutkimuksellisia valintoja.

2.2 Tutkimuksen tieteelliset taustat ja valinnat

2.2.1 Oikeusvaltio -kidsite kdsittelyn perustana

Oikeusvaltio ja -jirjestys ovat hyvinvointiyhteiskunnan keskeisid kisitteitd. Nami
kisitteet luovat pohjaa ja myds ohjaavat oikeudellista tutkimusta. Ne myos episuorasti
asettavat kunnan rajoille ja niiden toimivuudelle oikeudellisia reunachtoja: kunnan rajan
arvioinnin on perustuttava ensisijaisesti voimassa oleviin siinnoksiin. Oikeusvaltiossa

350 HE (155/2000) s. 7 ja 66
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on tyypillisti sitoa hallintomenettely lainsiidinto6n ja kansanvaltaiseen ohjaukseen,
kuten Kulla on todennut®?.

Oikeusvaltiollisuus tarkoittaa siti, ettd viranomaisten on toiminnassaan nou-
datettava lakia®?. Oikeusvaltion tunnusmerkkeini Aarnion mukaan voidaan pitii
tuomioistuinten riippumattomuutta, kansalaisten oikeussuojaa toista kansalaista tai
julkista valtaa vastaan, kansalaisten yhdenvertaisuutta lain edessi, oikeusvarmuutta ja
perusoikeuksia.*** Jyringin mukaan oikeusvaltioperiaate vastaa kysymykseen julkisessa
toiminnassa noudatettavista menettelytavoista ja osin myds timéin toiminnan sisallostd
ja laajuudesta. Sitid voidaan luonnehtia aineellis-menettelylliseksi periaatteeksi. Tarkoi-
tuksena on yksilon kahden suuntaisen suojaamisen lisiksi varmistaa tiettyjen yksilolle
tirkeiden perusarvojen toteutuminen eli perusoikeudet. Oikeusvaltioperiaatteen tar-
koituksena on my®os yhteison demokraattisen legitimaatiorakenteen suojaaminen.’>

Tarukannel on listannut oikeusvaltion tunnuspiirteitd. Laillisuusperiaate eli julkisen
vallan kiyttiminen valtiossa perustuu lakiin. Valtion ja julkisen vallan elimet on asetettu
ja organisoitu oikeussddntoihin perustuen, yksittdistapauksissa lakia soveltavat riippu-
mattomiksi tuomioistuimiksi organisoidut elimet. Perusoikeudet suojaavat yksityisii
ja sitovat kaikkia julkisen vallan toimintoja. Yleisten normien asettaminen kuuluu
sellaisille julkisen vallan elimille, joiden asettamiseen yksilot voivat vaikuttaa.>®

Siltalan midritelmissi oikeusvaltioperiaate on vallitseva oikeudellinen meta-
teoria eli oikeuden institutionaalinen metakonteksti, joka yhdistdd parlamentaarista
lainsdddintod tukevaa demokratiaperiaatetta eli lainsddtijian tahdon kunnioittamisen
periaatetta, yhtiilti sopimusoikeudellista ja toisaalta tavanomaisoikeudellista oikeus-
subjektien tahdonautonomian kunnioittamisen periaatetta seki prejudikaattiperustaisen
oikeuden ja muun oikeus- ja viranomaiskiytinnon taustalla vaikuttavaa oikeudellisen
yhdenvertaisuuden periaatetta.’>’

Oikeusvaltioperiaatteen mukaan tirkeitd tekijoitd ovatkin kansalaisten oikeus-
turvavaatimus, yksityisomistuksen periaate, ajatus rationaalisesta lainsditijisti ja
moraaliperiaatteet. Positiivisiin oikeusperiaatteisiin kuuluu voimassa olevaan oikeuteen
sisillytettyjd tai siinid edellytettyji ratkaisuperiaatteita, kuten sosiaaliset ja poliittiset
perusoikeudet. Yleistimisperiaate liittyy oikeudelliseen induktioon eli yleistimiseen
yksittdistapauksista. Ratkaisuperiaatteet eli oikeudellisessa ja hallinnollisessa harkin-
nassa joudutaan nojautumaan standardeihin, joilla on lihinni yleisen periaatteen
luonne. Hallinnon alalla tillaisia ovat esimerkiksi jo edelld viitatut lainalaisuuden,
objektiviteetin ja suhteellisuuden periaatteet. Systeemin ulkoiset periaatteet ovat
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moraaliperiaatteita, joille on muovautunut oma alueensa ja roolinsa ihmisten kiyt-
tdytymisen sddntelyssd.>®

Kuntien tehtivit perustuvat oikeusvaltiossa lakeihin. Tehtivit tulisi hoitaa lakien
mukaisesti kansalaisten perusoikeuksia kunnioittaen. Kunnat itse ovat tistd vastuussa
lain edellyttimissd midrin. Kuntien rajojen tulisi my6s perustua ao. erityislaeissa sii-
dettyihin tavoitteisiin ja edesauttaa parhaalla mahdollisella tavalla kunnan tehtivien
suorittamista. Oikeusvaltiollista ajattelua noudattaen kuntien rajojen kehittiminen
ei voi perustua vain tarkoituksenmukaisuusnikékohtiin, vaan voimassa olevaan lain-
sdddidntoon. Tissd mielessd perusteet kunnan rajojen toimivuuden arvioinnillekin
ovat selkeit.

Oikeusvaltioajatukseen liittyy kuitenkin ongelmia®’. Ensinnikin oikeus on aina
vilttimittdmassi riippuvuussuhteessa vallitseviin nikemyksiin yhteiskunnasta. Niin
on seki lainsiddinnon ettd tuomioistuin- ja hallinnollisessa kidytinndssi. Suomen
perustuslakia, muita lakeja ja kansainvilisia normistoja luetaan aina nikékulmasta,
joka voi olla joidenkin kannalta epioikeudenmukainen. Toisaalta itse valtio on muuttu-
massa siten, ettd sen asiallisesti itsenidinen pidtdsvalta on vihenemissi melko nopeasti.
Yksityinen valtio on yhi riippuvaisempi oikeudellisista ratkaisuista, joihin se ei voi
asiallisesti sanottavasti vaikuttaa.*® Oikeusvaltioperiaate lisiksi konkretisoituu hallinto-
oikeudessa uudella tavalla yksilon aseman voimistumisena (yleiset oikeusperiaatteet) ja
herkistymiseni uusille ongelmille (perusoikeudet, intressien laaja huomioiminen).>!

Samat ongelmat koskevat mys kunnan rajan arviointia. Kunnan rajan merkitys
vaihtelee eri intressi- ja ihmisryhmien vilill. Jos korostetaan vain kunnan yhti tiettyi
roolia tai tehtivid, muiden tehtivien huomiotta jittdminen ei anna oikeaa kuvaa rajan
merkityksestd. Yhteniisen, kaikkia osapuolia tyydyttivin nikemyksen loytiminen on
vaikeaa. Valtion rooli on aina ollut keskeinen kunnan rajan kannalta, silld lopullinen
pidtosvalta kuntajaon muutosasioissa on kuulunut valtioneuvostolle ja ylin paitosvalta
koko kuntajakoa koskien eduskunnalle. Kuntien oma piitdsvalta on kuitenkin viime
vuosina korostunut. Valtion roolia ovat muuttaneet myds yhdentymis- ja alueellistu-
miskehitys.

Valtion roolin erddnlainen heikentyminen saattaa olla ristiriidassa oikeusvaltion
perinteisten periaatteiden toteutumisen kannalta. Asiaa ei tissd yhteydessi pohdita
tarkemmin. Toimijalla ei kuitenkaan tulisi olla merkitysti, jos siddetyt tehtivit tulevat
hoidetuksi kansalaisten oikeuksia loukkaamatta. Koska oikeusvaltioajattelu tihtii
mielivallan torjumiseen, lakien tarkkaan noudattamiseen seki oikeusvarmuuden
luomiseen ja ylldpitdmiseen, tihin ei riitdi muodollinen laillisuus tai lainalaisuus®®.
Asia on niin kunnan rajan kannaltakin erittdin ongelmallinen. T#4ti vain korostaa se
seikka, ettd kunnallinen jaotus on my®s hallinnollinen perusjaotus.
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2.2.2 Oikeusjdrijestys

Oikeusjirjestys on tietyssid valtiossa tiettyni aikana voimassa olevien oikeusnormien
muodostama kokonaisuus®®. Se on ilmausta yhteiskunnallisesta vallankiytstd, jossa
lainsdddintdvaltaa kiyttivid yhteiskunnan orgaani antaa sille uskotun vallan nojalla
sidntojd. Oikeudellinen jirjestelmi on kuitenkin enemmin kuin pelkki oikeudellinen
valtajirjestys. Kun tietty eliminalue jirjestetiin oikeussiinnoin, se on tarkoitus tehdi
jarkiperiisesti asioita jisentien eli systemaattisesti.*** Kunnan rajaa koskevat varsinaiset
siannoksensi. Niiden lisiksi kunnan tehtivid koskevilla siannéksilld on oikeudellisia
vaikutuksia myos kunnan rajoihin. Kunnan rajan merkityksen selvittimiseksi tissd
tutkimuksessa jisennetiin nditd kunnan tehtivii ja rajaa koskevia sidnnoksii oikeus-
jarjestyksen edellyttimilld tavalla.

Oikeusjirjestyksessd voidaan erottaa yksityisoikeus ja julkinen oikeus. Yksityis-
oikeus kisittaa kaikki ne oikeussiinnét, jotka jirjestivit yksityisten vilisid suhteita.
Julkinen oikeus kisittdd ne oikeussddnnét, jotka jirjestivit julkista valtaa kiyttivin
yhdyskunnan, joko valtion tai itsehallintoyhdyskunnan, suhteita sen kanssa rinnak-
kaisiin tai sen alaisiin yhdyskuntiin ja henkilsihin. Julkisen oikeuden ominaispiirre
on kisky- ja pakkovalta. Julkiseen oikeuteen kuuluvat mys kansainvilinen oikeus ja
valtion sisdinen julkinen oikeus. Valtion sisdisessi julkisoikeudessa voidaan erottaa
rikosoikeus, prosessioikeus ja valtio-oikeus laajemmassa merkityksessi. Valtio-oikeus
sisiltid puolestaan valtiosdintdoikeuden eli valtio-oikeuden ahtaassa merkityksessi ja
hallinto-oikeuden eli ne oikeussiinnét, jotka jirjestivit hallinto- eli viranomaisten
toiminnan lain rajoissa julkisen yhdyskunnan tehtivien ja tarkoitusten toteuttamiseksi.
Nimai oikeussddnnét jirjestivit oikeudelliset suhteet hallintoa toimittavan valtion tai
muun julkisen yhdyskunnan ja sen alaisten vililld. Ne sisiltivit myds hallintoviran-
omaista koskevan tiytintddnpanokiskyn.>®

Hallinto-oikeuden ytimen muodostaa yleishallinto-oikeus, joka sisiltii erilai-
sia hallintotoiminnan muotoja ja julkisia viranomaisia yhteniisesti koskevat yleiset
siannokset. Yleishallinto-oikeudessa on keskeinen asema my®os lainopissa kehitellyilld
hallinto-oikeuden yleisilld opeilla ja yleisilld hallinto-oikeudellisilla periaatteilla, jotka
ovat osaksi lainopin ja oikeuskiytinnon muotoilemia. Yleisid hallinto-oikeudellisia
periaatteita ovat harkintavallan viirinkiyton kielto, tarkoitussidonnaisuuden periaate
ja yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- seki suhteellisuusperiaate. Hallinto-oikeuteen
kuuluu lisiksi erityisaloja, joiden normistot ovat muodostuneet suhteellisen eriytyneiksi
ja joilla voi olla myds noudatettavana omia, yleishallinto-oikeutta tiydentivii oikeus-
periaatteita. Niisti aloista tirkeimpid ovat kunnallisoikeus ja virkamiesoikeus. Muista
hallinto-oikeuden aloista voidaan mainita viime vuosina merkitystdin kasvattaneet
kansainvilinen hallinto-oikeus ja sosiaali- sekd finanssihallinto-oikeus.**

363 Husa — Pohjolainen 2008 s. 19

364 Aarnio 1978 s. 75

365 Stihlberg 1934 s. 3. Ks. my6s Husa — Pohjolainen 2008 s. 31-34
366 Mienpiad 2003 s. 58-59
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Moienpdiin mukaan hallintotoiminnan muodolliset puitteet ja sisilt6 ovat laajasti
muuttuneet. Niistd keskeisimpii ovat lainalaisuuden monipuolistuminen, hallinnon
toimeenpanoluonteen viljentyminen, yhteisen hallintobyrokratian vihittiinen ha-
jautuminen ja julkisen vallan kiyton yksipuolisuuden suhteellistuminen. Joustavat,
tavoitteelliset ja puiteluonteiset toimivaltanormit ovat lisddntyneet. Toisaalta me-
nettelynormisto sitoo ja rajoittaa menettelyllisesti yksipuolista hallinnon toimintaa.
Hallintotoiminnan oikeudelliset, laadulliset ja miirilliset muutokset edellyttivit
hallinnon klassisten oppien uudelleen arviointia.**’

Nimi piirteet voidaan tunnistaa myds kunnan rajan hallinnollisen merkityksen
kohdalla. Hallinnollisena jaotuksena kuntien rajojen tarkoituksena on toteuttaa niin
itsehallinnollisia kuin yleishallinnollisia tarkoitusperii. Yhteiskunnan muuttumisen
hemmiille huomiolle. Kuntien rajojen perimmiisen tarkoituksen ja kehittimisen edelle
usein julkisessa keskustelussa menevit esimerkiksi muuttunet palvelujen tuottamistavat.
Kuntien rajat ovat osa oikeusvaltiota ja niiden tulisi osaltaan toteuttaa oikeusvaltioon
kunluvia periaatteita. Oikeusvaltion periaatteiden mahdollisella muutoksella on vai-
kutuksia ajan kuluessa my6s kunnan rajan oikeudelliseen merkitykseen.

Hallinto-oikeudellakin on rajallisuutensa. Sen mahdollisuudet ohjata toimintaa
riippuvat Kullan mukaan siitd, ovatko siidetyt normit ylipdinsi sopivia vilineiti tietyn
tavoitteen saavuttamiseksi ja samalla haitallisten sivuvaikutusten ehkiisemiseksi.?*® T4cd
tirkedd kysymysti ei tissd tutkimuksessa kunnan rajan kannalta syvillisemmin pohdita,
silli kunnan tehtivii ja kunnan rajaa koskevia normeja kisitelldidn sellaisenaan.

Hallinto-oikeuden merkityksen korostamisella on kuitenkin kolme pidasiallis-
ta tehtivii, joilla on suoranaisia yhtymikohtia myos kuntien rajoilla tavoiteltaviin
vaikutuksiin. Hallinto-oikeuden on suojattava yksityisid ihmisid ja yrityksii, tasa-
painotettava hallinnon ja yksityisen vilisid suhteita ja taattava ihmisten vaikutus- ja
valvontamahdollisuuksia suhteessa julkishallintoon. Oikeusvaltiossa hallinto-oikeuden
peruslihtskohtiin on perinteisesti kuulunut hallintotoiminnan oikeudellisten rajojen ja
rajoitusten korostaminen. Hallintotoimintaa pidetiin pidosin julkisen vallan kiyttoni
ja hallinnon seki yksityisen vilistd suhdetta periaatteessa epitasa-arvoisena valtasuh-
teena. Hallinnon lainalaisuuden, toimivallan lakisidonnaisuuden, hallintomenettely4
koskevien vaatimusten ja oikeusturvajirjestelyjen ensisijaisena tarkoituksena on suojata
yksityisen oikeuksia viranomaisten vallankiytsltd.**” Hallinto-oikeuden tehtivini ei
kuitenkaan ole vain suojata henkiliden oikeuksia, vaan aktiivisesti vaikuttaa niiden
toteutumiseksi tasa-arvoisesti ihmisten kesken siten kuin erikseen siddetddn.

367 Mienpii 2003 s. 64
368 Kulla 1995 s. 1530
369 Mienpad 2003 s. 60
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2.2.3 Oikeustiede tissi tutkimuksessa

Oikeusfilosofiassa positiivisella oikeustieteelld on tarkoitettu yleensi kahta asiaa. Ensiksi
voidaan tutkia empiirisesti voimassa olevaa oikeutta, kuten tuomioistuinkiytintoi ja
hallintotoimintaa. T4ll6in tutkitaan sellaista, miki on fyysisin aistein ja siten tieteelli-
sesti havaittavissa. Toiseksi positivismin ajatuksia voidaan noudattaa my®s analyyttisen
suuntauksen mukaisesti, jolloin korostetaan normatiivisuutta. T4mi suuntaus pyrkii
osoittamaan erilaisiin kysymyksenasetteluihin ja kisitteiden kiytto6n liittyvid epijoh-
donmukaisuuksia sekd kehittimiin selkedd oikeudellista kisitteistod.””® Analyyttinen
oikeuspositivismi painottaa niin lainsiitijin ja muodollisesti pitevilld tavalla voimaan
saatetun sdidinndisen oikeuden merkitystd.?!

Oikeustiede ei ole vain hermeneuttisesti suuntautunut normitiede, vaan myds
ohjaustiede, joka tutkii myos oikeuden vaikutusketjuja.’’? Timin tutkimuksen voi
katsoa sijoittuvan kunnan tehtivii koskevan selvityksen osalta analyyttisen suuntauksen
piiriin. Kunnan tehtivit muodostavar keskeisimmiin kriteerin arvioida kunnan rajan
merkitysti. Kunnan tehtiviksi tissd tutkimuksessa kisitetdin normeina annetut kun-
nan tehdivit. Tehtidvid koskevat normit edellyttdvit kunnilta tiettyji ominaisuuksia
ja tavallaan ndin myds ohjaavat kuntien rajojen kehittymisti. Empiiriseltd kannalta
kunnan tehtivii ei tutkita.

Oikeuspositivismi on laajempi kuin analyyttisen tai kisitelainopillisen suuntauksen
kisitteet. Oikeuspositivismissa oikeusnormit ovat palautettavissa positiivisoikeudellisiin
normeihin. Normi perustuu aina toiseen normiin, josta edellisen pitevyys voidaan
johtaa. Lopulta kaikki normit perustuvat valtiosdintéon, joka puolestaan pohjautuu
hypoteettis-teoreettiseen perusnormiin. Tillaisen normin sisilténi on normien nou-
dattaminen. Oikeuden voimassaolo perustuu toisiin normeihin, jolloin voimassaolon
perusta on normien muodostamassa systeemissi. Positivistinen tieteenfilosofia lihtee
todellisuuden eli kokemusmaailman havainnoinnista. Oikeuspositivistinen oikeustiede
tutkii oikeusjirjestysti positiivisten sidnndsten systeemini, jossa oikeus on olemassa
abstrakteissa normeissa. Normit korvaavat kokemusmaailman tutkimuksen objektina.
Oikeuspositivistisista lihtokohdista oikeustiede ei ole kuitenkaan riippumaton tarkas-
teltavasta kohteestaan, vaan se pyrkii sithen vaikuttamaan.>”

Kunnan tehtivid ja rajaa koskevien normien tulisi muodostaa kokonaisuus oike-
uspositivismin mukaisesti. Normien tulisi palvella ja tukea samaa tarkoitusta kunnasta
itsehallinnollisena alueyhdyskuntana ja julkishallinnollisena toimijana. Kunnan tehtivit
voidaan nihdi monella tapaa, mutta tissd tutkimuksessa kunnan tehtivic nihdiin
ahtaasti ottaen vain normeihin perustuvina. Kunnan tehtivit tulisi hoitaa normeja
noudattaen niin, ettd pohjana olevan perustuslain ja muiden lakien sainnékset tulisivat
mahdollisimman hyvin huomioiduiksi. Tdmin tulisi niky4 kunnan rajan merkityksen

370 Husa 1995 s. 70-71
371 Siltala 2003 s. 32

372 Kulla 1995 s. 1529
373 Husa 1995 s. 71-72
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kannalta ensisijaisesti siten, ettd kansalaisten oikeudet palvelujen kiyttijind ja niihin
vaikuttajina toteutuisivat laeissa erikseen siddetyilli tavoilla. Tutkimuksessa keskeisinti
on niin selvittdd voimassa olevien normien sisiltd ja vaikutus kunnan rajaan. Tutki-
musmetodina tissi kohden kiytetiin lainoppia.

2.2.4 Lainoppi ja oikeuspolitiikka tutkimusmenetelmana

Lainoppi eli oikeusdogmatiikka on yhteiskunnan institutionaaliseen perustaan si-
doksissa oleva tutkimusala, jonka tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus eli
niiden muodollisesti velvoittavien oikeussiintojen, oikeusperiaatteiden ja muiden
oikeudellisten ratkaisustandardien muodostama kokonaisuus. Lainopin tutkijan
tiedonintressini on Siltalan mukaan tuottaa voimassa olevasta oikeudesta perusteltuja
tulkinta-, systematisointi- ja punnintakannanottoja, jotka vastaavat voimassa olevan
oikeuden tosiasiallisesti toteutuneiden seki vallitsevan tuomarideologian kisittimien
oikeuslihdeopin ja argumentaatioteorian premissien nojalla myés tulevaisuudessa
todennikdisesti toteutettavissa olevien tulkintojen kokonaisuutta.’*

Lainopin keskeisin tutkimuskohde on sidinnésten kielellis-normatiivinen tulkinta
ja systematisointi. Lainoppi voidaan miiritelld oikeuspositivismin tieteenfilosofisen
perusajattelun mukaisesti oikeustieteelliseksi tutkimukseksi, joka tutkii oikeusnormeja
tietylld alueella ja tiettyni aikana voimassa olevina normeina. Lainoppi pyrkii selvit-
timiin oikeusnormien konkreettista sisiltod. Taustalla ovat kiytinnélliset tarpeet
ja lainoppi pyrkii siten auttamaan oikeusnormien soveltamista ja oikeusjirjestyksen
toteuttamista. Lainopillisen tutkimuksen tulokset ovat systematisointichdotuksia ja
tulkintasuosituksia.?”>

Tdmin tutkimuksen mielenkiinnon kohteena ovat ensisijaisesti voimassa ole-
vat kunnan tehtivid ja rajaa koskevat normit. Kunnan rajaa koskevien sidinnésten
historiallisen kehityksen selvittimiseksi kisitelldin myds joitakin vanhan lainsiddin-
nén keskeisid kohtia ja yleisesti koko lainsdidinnén kehittymistid. Kiytinnén tarve
tillaisen lainopillisen tutkimuksen suorittamiselle on olemassa. Aikaisemmin on jo
kuvattu kunnallisesta jaotuksesta kiytyi keskustelua yksipuoliseksi, jittden sen ensisi-
jaisen tarkoituksen vihemmiille huomiolle. Tutkimuksen tuloksilla voitaisiin korostaa
kunnan rajaan liittyvid keskeisimpid merkityksii ja ndin vaikuttaa oikeusjirjestyksen
toteutumiseen. Tutkimuksessa systematisoidaan kunnan rajaa koskevaa lainsiidintod.
Tidmi on tarpeellista selkeyttimiin kisitystd kunnan rajasta oikeudellisesti, tuomaan
esille kunnan rajaa koskevia normeja ja hallinnollisia periaatteita sekid luomaan pohjaa
kunnallisen jaotuksen laajemmalle arvioinnille.

374 Tiedonintressi madrittid mitd tai millaista tietoa pyritdan saamaan selville oikeudellisesti marit-
tyneesti tutkimuskohteesta. Siltala 2003 s. 130—131 ja 158
375 Husa 1995 s. 133-134.
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Lainopin tutkimusmenetelmini on muodollisin perustein voimassa olevien oi-
keussdidntsjen tulkinta, systematisointi ja yhteisesti hyviksyttyjen oikeus- ja muiden
oikeudellisten ratkaisustandardien punninta. Tutkimustuloksena on joukko oikeudel-
lisia tulkinta-, systematisointi- ja punnintalauseita, jotka on johdettu vallitsevan tai
kriittisen oikeuslihdeopin mukaan seki perusteltu oikeudellisen argumentaatioteorian
tarkoittamalla tavalla.’’®

Lainopillisen tutkimuksen kannanotot eivit ole pelkkii oletuksia tai mielipiteiti,
vaan pitid voida luottaa systemaattisuuteen, johdonmukaisuuteen, objektiivisuuteen,
tismillisyyteen ja asiallisuuteen.”” Lainopin systemaattisuuteen kuuluu, etti oikeuden
tulisi olla normatiivinen kokonaisuus eiki muodostua vain erilaisista ad hoc -sdéntelyisti
ja ratkaisuista. Oikeus tulisi lainopissa nihdi sisdisesti rationaalisena systemaattisesti
jarjestyneeni loogisena kokonaisuutena. Perinteiseen oikeusdogmatiikkaan kuuluvana
voidaan pitdd myos legalismia. Legalismi tarkoittaa, ettd oikeus ja arvosidonnaiset
asiat tulisi erottaa toisistaan. Legalismin kannalta esimerkiksi politiikka on oikeutta
alempiarvoisempaa ja oikeus toimintatapana nousee politiikan ylipuolelle.””®

Lainopin luonnetta on edelleen selvittinyt Aarnio. Hinen mukaansa lainopin
paradigmaan®” kuuluu ensinnikin oletus lainopillisen tulkinnan kohteesta. Tihin
liittyy lakipositivismi eli oikeussiinnét ovat yhteiskunnassa valtaa pitivin suvereenin
antamia. Lisiksi paradigmaan kuuluu oikeuslihdeoppi, metodit, periaatteet, arvot ja
arvostukset.”® Lainopissa tehtivin systematisoinnin tarkoituksena on jirjestii edelleen
lain sddnnoksissd ilmaisunsa saanutta jirjestelmid. Systematisointi ja tulkinta ovat
vuorovaikutussuhteessa keskeniin ja systematisointitapa rajaa kysymykset, joita systee-
min puitteissa voidaan esittdi. Siten se my®s rajaa vastauksia, joita oikeusjirjestyksen
synnyttdmiin ongelmiin voidaan saada. Toisaalta systematisointi ei yksikisitteisesti lyo
lukkoon systeemiin kuuluvien yksittdisten oikeussddnndsten tulkintaa. Systematiikka
luo puitteet, joissa ratkaisut voivat syntyi ja midrittdd ratkaisutilanteiden rakenteen
ja vaikuttaa sitd kautta lopputulosten muotoutumiseen. Tiltd kannalta lainopillinen
systematisointi muistuttaa tieteellisen teorian muodostamista.’®!

Lainopin metodin S7/tala on tiivistinyt niin, ettd se on oikeudellista argumentaa-
tiota eli yhtiiltd oikeudellista paittelyd miirityistd oikeustosiseikoista oikeusseuraa-

376 Siltala 2003 s. 158

377 Aarnio 1989 s. 53

378 Husa 1995 s. 135137

379 Paradigma voidaan kisittda tiedemiehid yhdistiviksi kehikoksi, joka selittid heiddn ammatillisen
viestintinsi suhteellisen ongelmattomuuden ja tiedeyhteisossd tutkimuksista esitettivien “ammat-
timichen arvioiden” suhteellisen korkean yksimielisyyden. Paradigma tekee ymmarrettiviksi, miksi
voidaan saavuttaa konsensus siitd, miké on ylipdatidn tiedettd, mikéd on tiedettd jonkin erityisalan
merkityksessd ja mikd on hyvai tiedettd paradigmat koostuvat a) symbolisista yleistyksistd b)
sitoutumisesta tiettyihin kohdetta hahmottaviin malleihin ¢) sitoumuksista yhteisiin arvoihin ja
normeihin d) yhteisistd tieteellisistd esikuvista. Aarnio 1989 s. 58-59

380 Aarnio 1989 s. 58—-60

381 Aarnio 1978 s. 76 ja 93
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muksiin seki toisaalta oikeusnormien keskingisten suhteiden miirictimistd ohjaavien
metatason sidntdjen ja periaatteiden kokonaisuus.?

Tidmi tutkimus ei suoraan perustu mihinkdin olemassa olevaan teoriaan, vaan
pyrkii luomaan uutta, pitkilti lainopilliseen systematisointiin perustuvaa. Tutkimuksella
systematisoidaan edelleen kunnan tehtivii ja rajaa koskevia sidnnéksii. Tarkoitus ei
ole antaa vastauksia kaikkiin kunnan rajaa koskeviin kysymyksiin, vaan systematisointi
rajautuu kuntien tehtivid koskeviin keskeisimpiin normeihin. Tillaisia normeja on
perinteisen kunnan tehtivien jaon mukaan niin itsehallinto- kuin yleishallintoteh-
tdvissd.

Kunnan tehtivii systematisoidaan neljissi paitehtiviryhmissd, jotka ovat poliit-
tinen, palvelu-, viranomais- ja kehittdmistehtivi. Kunkin tehtiviryhmin tarkoituk-
sena on kuvastaa sithen kuuluvien kunnan tehtivien luonnetta ja erityispiirteiti sekd
koota saman otsikon alle ao. lainsdddintod. Kisiteltdvit lait sisdltavit niin kansalaisten
perusoikeuksien toteuttamisen kuin kyseisen hallinnonalan kannalta keskeisimpid
siannoksia®®. Niin kunnan tehtivid koskevien lakien kisittelyssi selvitetddn niiden
taustana myds olevat perusoikeussidinnokset. Laeista selvitetdin lain tarkoitus, kunnan
velvollisuus, tehtivien suorittamistapa ja kuntalaisten tehtivii koskevat vaikutusmah-
dollisuudet.

Kunnan rajaa koskevia siinnoksii on ensisijaisesti kuntajakoa koskevassa laissa,
mutta myds kunnan tehtivii sisiltivissi erityislaeissa. Kunnan rajan merkityksen
kannalta erityislainsiidinnosti selvitetdin kunnan tehtivin mairiytymisen perusteet
(esimerkiksi kunnan alue tai jisenyys), kunnan rajan vaikutukset kansalaisten oikeuksiin
palvelujen kiyttdjini ja niihin vaikuttajina. Kaikkia kunnan tehtivid koskevia lakeja
ei kuitenkaan kisitelld, vaan eri tehtivialueista valitaan juuri kyseisen hallinnonalan
keskeisimmiit lait.

Normien ohella kuntien tehtivien hoitamiseen vaikuttavat hallinnolliset periaat-
teet. Ndmi periaatteet rajoittavat kunnan harkintavaltaa, ohjaavat paitoksentekoa ja
pyrkivit osaltaan takaamaan kansalaisten oikeuksien toteutumista julkishallinnossa.
Periaatteiden noudattaminen perustuu kunnan yleishallintorooliin. Yleishallintoroolin
seurauksena on huomioitava mys muut kunnan julkishallinnollisesta ja -oikeudellisesta
roolista johtuvat erityispiirteet. Niitd lakien ulkopuolelle jaivid seikkoja kisitelldin
kootusti ja ne myds luovat pohjaa kunnan rajaa koskevalle arvioinnille.

Lainopillisen tutkimuksen kisitteistoon kuuluu my6s voimassa oleva oikeus. Nis.
realististen suuntausten mukaan oikeus on voimassa vasta kun tuomioistuin on sitid
soveltanut. Toisten realististen suuntausten mukaan oikeus on voimassa silloin, kun
oikeuden koetaan tosiasiallisesti sitovan ihmisten kiyttiytymisti. Kun tutkitaan vield
soveltamattomia siinnoksid, on kysymys myos todellisuuden tutkimisesta eli siitd miksi

382 Siltala 2003 s. 502

383 Esimerkiksi kunnallishallintoa koskien kuntalaki (365/1995) (poliittinen tehtivi), terveydenhoitoa
kansanterveyslaki (66/1972) (palvelutehtivi), ympiristonsuojelua laki kuntien ympiristénsuojelun
hallinnosta (64/1986) (viranomaistehtivi) ja alueen kehittimistd alueiden kehittimislaki (602/2002)
(kehittimistehtiva).
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lakiteksti on sellainen kuin on ja miti vaikutuksia silli tavoitellaan. Muodollisessa
nikemyksessi oikeuden voimassaolo on luonteeltaan lihinni teknistd. Oikeusnormin
voimassaolo ja siitd syntyvi oikeusnormin velvoittavuus voi perustua vain toiseen oi-
keusnormiin. Koko oikeusjirjestys kisitetddn tillsin oikeusnormien muodostamana
hierarkkisena jirjestelmini, jossa hierarkiassa alemmalla tasolla sijaitseva oikeusnormi
saa oikeudellisen velvoittavuutensa ylemmiisti oikeusnormista. Keskeinen metodolo-
ginen johtop#itds voimassa olevan oikeuden kisitteestd on Husan mukaan se, ettei se
kisitteend sellaisenaan sulje pois mahdollisuutta harjoittaa oikeusdogmatiikkaa myos
empiirisille tieteille ominaisten metodien avulla.®®

Kunnan tehtivit perustuvat aina lakeihin. Kunnallishallinnon historian alussa
niin ei ollut, vaan kuntia koskeva siintely lisdintyi vasta hyvinvointivaltion luomisen
yhteydessi. Sidntely on muodostunut sellaiseksi, ettd kunnan itsehallinnosta seuraa-
vat tehtivit ovat pidosin kuntalaissa ja palveluja koskevat yhteiskunnalliset tehtivit
erityislacissa. Kuntien rajat ovat muodostuneet pitiji- ja seurakuntahallinnon kautta
itseniiseksi hallinnolliseksi jaotukseksi, josta ei myoskiin ole erityisesti siddetty. Sittem-
min kunnallisen jaotuksen muuttamisesta on sdidetty oma erityslaki. Kunnan tehtivid
ja kunnallista rajaa koskevat lait saavat oikeudellisen perusteensa perustuslaista. Téssd
tutkimuksessa katsotaan, ettd kunnan tehtivii ja rajaa koskevat sidannokset tdydentivit
toisiaan ja muodostavat kokonaisuuden. Niin kunnan tehtivid kuin rajaa tarkastellaan
siten, ettd niiden perusteet ovat lainsiddinnossi. Kunnan rajan ei ainakaan tulisi olla
esteeni tehtivien asianmukaiselle toteuttamiselle, vaan lihinni edesauttaa siti.

Oikeusdogmatiikan ohella tutkimukseen kuuluu myés oikeuspoliittisia aineksia.
Oikeuspolitiikka eli de lege ferenda -nikékulma tutkii oikeudellisten ilmisiden takana
olevia poliittisia ja yhteiskunnallisia ilmisiti. Se kidyttdd apunaan kaikkien muiden
suuntausten tutkimusmenetelmii. Oikeuspoliittisen nikemyksen mukaan oikeuden
tdytyy olla tavoitteellista yhteiskunnallista toimintaa.’® Oikeuspoliittisen tutkimuksen
didnnén tavoitteet pitdisi asettaa ja mitd keinoja tulisi valita niihin tavoitteisiin padsemi-
seksi. Oikeuspoliittisen tutkimuksen tiedonintressi liittyy liheisesti yhteiskunnalliseen
suunnitteluun, silld se suuntautuu tulevaisuuteen. Tutkimuksen metodit riippuvat
siitd, mistd lihestymistavasta on kysymys. Usein turvaudutaan oikeusdogmaattiseen,
oikeushistorialliseen, oikeussosiologiseen ja myds oikeusvertailevaan tutkimusotteeseen
ja niiden metodivalintoihin. Empiiriselld tiedolla on myds keskeinen sijansa.?*

Lisiksi voidaan todeta, etti oikeuspoliittinen tutkimus avustaa lainsiitijdd tuotta-
malla ja arvioimalla erilaisia lainsiddinnéllisid ratkaisumalleja, joihin tuleva oikeudelli-
nen siintely voisi perustua. Lainsiddintosuositukset perustuvat joko oikeusvertailevaan
aineistoon tai tutkijan omiin tavallisesti reaaliseen argumentaatioon eli tulkinnan
ennakoitavissa oleviin yhteiskunnallisin vaikutuksiin perustuviin pditelmiin.*

384 Husa 1995 s. 209-211
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Tutkimuksessa arvioidaan nykyisen lainsdididnnon lisiksi kunnan rajaan vaikut-
tavia yhteiskunnallisten muutosten vaikutuksia. Muutoksien sisiltod koskeva tutki-
musmateriaali perustuu pitkilti aiheita kisittelevien muiden tutkijoiden tutkimuksiin
ja selvityksiin seki aihetta koskevaan muuhun kirjalliseen materiaaliin. Analyysissd
pyritidn arvioimaan niiden muutosten vaikutuksia kunnan rajaan, vahvistavatko,
heikentivitkd vai muuttavatko ne mitenkiin kunnan rajan nykyistd merkitysti. Var-
sinkin tiltd kohdin tutkimukseen sisiltyy oikeuspoliittisia kannanottoja.

2.2.5 Oikeuslihdeoppi ja kunnan rajaa koskevat normit

Miti ovat kiisiteltivit sadnnokset, missi suhteessa ne ovat keskeniin ja kuinka niiden
etusija jirjestyy? Oikeuslihdeopin tarkoituksena on kertoa millaisia lihteitid oikeus-
dogmatiikassa saadaan kiyttii ratkaisuksi oikeudellisessa tulkintatilanteessa. Oikeus-
lihdeoppi on oikeudesta tietoa antavien lihteiden etusijan ja luvallisuuden ilmoitta-
va jirjestelmi.*®®
kansainviliset sopimukset, yleiset julkisoikeudelliset periaatteet ja ei-velvoittaviin tai
salliccuihin lihteisiin, joita ovat vakiintunut oikeuskiytintd, lainvalmisteluaineisto,

Oikeuslihteet voidaan jakaa velvoittaviin, joita ovat lainsiddints,

vakiintunut viranomaiskiytintd ja oikeustiede. Oikeudellisessa ja hallinnollisessa
pidtoksenteossa on huomioitu vakiintuneesti myos erilaisia kiytinnéllisii ja tavoitteel-
lisia nikokohtia seki eri tulkintavaihtoehtojen tosiasiallisia seurauksia ja vaikutuksia.
Niiden lisiksi julkishallinnossa on my®os varsinaisista oikeuslihteisti poikkeavilla
virallislihteilli huomattava merkitys toiminnan ohjaamisessa. Tillaisia lihteitd ovat
esimerkiksi mairirahat, ulkoinen tulosohjaus, suunnitelmat ja viranomaisten sisiiset
hallintonormit.*®

Suomen hallinto-oikeustieteen lihteitd ovat Stdhlbergin mukaan oikeuslihteet,
joista selvidd, miki on voimassa oleva, noudatettavana oleva hallinto-oikeus. Tillaisia
oikeuslihteiti ovat lainsididinnon kautta syntyneet oikeussiinnot, laki ahtaammassa
merkityksessi, kirjoitettu laki sekd tavanomainen oikeus. Oikeuslihteiti ovat mydos
ennen voimassa olleet lait ja asetukset, lakien ja asetusten esityot, valtiopiiviasiakirjat
ja komiteamietinnot seki tieteellinen kirjallisuus.>

Oikeuslihdeopissa voi olla erilaisia lihestymistapoja. Idealismin nikékulmasta
oikeusnormia noudatetaan, koska se on voimassa ja sen sisilté on vain loydettivi
sddntojd tutkimalla. Realismin nikokulmasta normi on voimassa, koska sitid noudate-
taan. Tillgin havainnoidaan kiyttiytymistd. Voimassa oleva normi sisiltdineen selvidi
tutkimalla normin kohteena olevien ryhmien kiyttiytymistid. Keskeinen eroavuus on
niin tutkimuslihteessd.”! Téssd tutkimuksessa lainopillisen lihestymistavan voi katsoa
olevan lihempiini idealismia. Tutkimuksessa ei ole tarkoitus suoranaisesti arvioida lakien
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tarkoitusperii tai kyseenalaistaa niiden olemassaoloa, vaan lait otetaan lainsditijin an-
tamina voimassa olevina normeina. Tutkimuksen taustalla oli kuitenkin ajatus kunnan
rajoihin liittyvistd ongelmista, jotka johtuisivat osaltaan my®os lainsdddannosti.

Oikeuslihteiden vilinen etusijajirjestys mairdytyy normihierarkian perusteella.
Normeista perustuslaki on ylin ja viranomaisen sisiiset hallintonormit alin. Oikeus-
dogmatiikan rooli on kuitenkin Husan ja Pohjolaisen mukaan tissi kokonaisuudessa
jokseenkin jisentymiton ja sen mahdollinen normatiivinen rooli riippuu kidytinnossi
pitkildi tilanteesta.>

Siltala on listannut suomalaisen tuomarin oikeudellista ratkaisuharkintaa ohjaavia
institutionaalisia oikeuslihteitd hierarkkisesti seuraavasti:

1) Euroopan yhteison lainsiddinto

2) kansallinen lainsiidinto

3) lainvalmisteluaineisto

4) prejudikaatit eli ylimpien tuomioistuinten ennakkoratkaisut ja muut tuomioistuinrat-
kaisut, joilla katsotaan olevan ennakkotapausarvoa

5) Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskdytinndstid ilmenevit yleiset oikeusohjeet

6) Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskiytinnostd ilmenevit yleiset oikeusohjeet

7) yksityisoikeudelliset sopimukset

8) tavanomainen oikeus silloin, kuin sididinniistd oikeutta tai oikeuskiytintoi asiasta ei
eurooppaoikeudellisen tai kansallisen sidintelyn merkityksessi ole

9) muut viranomaispiitokset

10) yleiseurooppalainen oikeuskiytintd

Myés muut eli aineelliset eli ei-institutionaaliset oikeuslihteet saattavat vaikut-
taa tuomarin oikeudelliseen ratkaisuharkintaan, kuten 11) lainopillinen kirjallisuus,
12) oikeusvertailevat, oikeushistorialliset, oikeuslingvistiset, oikeustaloustieteelliset
ja vastaavat muut ratkaisuperusteet ja 13) reaaliset argumentit eli yhteiskunnallinen
seuraamusharkinta. Niisti 1-5 ovat velvoittavia oikeuslihteitd, 6-10 ohjeellisia oi-
keuslihteiti ja 11-13 mahdollisia muita oikeuslihteitd.*”

Keskeisimpini analyysin kohteina tissd tutkimuksessa ovat perustuslaki ja muut
kuntia koskevat lait seki siddokset. Lihteind kiytetddn runsaasti myos lainvalmiste-
luaineistoa. Lihdeaineistoa lainopin keinoin tutkimalla pyritiin selvittimain kunnan
rajan oikeudellista merkitysti.. Siltd osin kuin ei ole kysymys oikeusdogmatiikasta,
lihteini kiytetdin oikeudellista kirjallisuutta, kunnan ja kunnallisen jaotuksen historiaa
kiisittelevii aineistoa, kunnallishallinnon yhteiskunnallista asemaa ja siini tapahtuneita
ja tulevia muutoksia koskevaa kirjallisuutta. Ulkomaista, lihinni pohjoismaista aineis-
toa kiytetddn taustoittamaan kunnan rajan merkitystd maissa, joissa kunnallishallinto
eniten muistuttaa Suomea. Tutkimuksessa ei kiyteti erikseen kerittyd empiiristd aineis-

392 Husa — Pohjolainen 2008 s. 18
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toa, mutta tietyissi kohdin aineistona kiytetdin myds muiden tekemien empiiristen
tutkimusten tuloksia, erityisesti kunnallispolitiikan alalta.

2.2.6 Tutkimuksen hypoteesit

Husan mukaan kvalitatiivista tai kvantitatiivista tutkimusta ilman hypoteeseja ei
ainakaan oikeusdogmatiikan nikokulmasta voi olla olemassa. Alkuolettamukset ovat
vilttdimattomid oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Oikeusdogmatiikassa tutkijalla on
tiettyjd hypoteeseja eli kisityksii siitd, millainen tulkinnan tulisi olla tai millainen se
todellisuudessa on. Hypoteesin tulisi Husan mukaan selittdd tutkimuksen lihtskoh-
tana olevat tosiasiat ja si@innonmukaisuudet seki tarvittaessa tarkistaa ja korjaa niiti.
Hypoteesin on oltava loogisesti ristiriidaton, tismillisesti muotoiltu seki yhteensopiva
asiasta aikaisemmin hyviksyttyjen teorioiden kanssa. Hypoteesin on oltava testattavissa
ja sen on informaatiosisillsltiin oltava mahdollisimman suuri. Hypoteesin on oltava
my®és riittdvin yksinkertainen, jotta sillid olisi mahdollisimman suuri systemaattinen
voima.?*

Tissd tutkimuksessa on kaksi keskeisti hypoteesia. Ensimmiinen hypoteesi on se,
ettd tapahtuneesta kuntien toimintaympiriston ja -tapojen muutoksesta huolimatta
kunnan rajalla on edelleen merkitystd, varsinkin kunnan velvoitteiden kannalta. Kuntien
lisddintynyt yhteisty® ja toimintavapaus palvelujen ja hallinnon jirjestimisessd niyttii-
sivit hiivyttineen kunnan rajan merkitysti. Tutkimuksessa pyritdin kyseenalaistamaan
tillainen kovin yleisesti vallalla oleva kiisitys. Toinen hypoteesi on, etti erityisesti kansa-
laisten oikeuksien néikikulmasta kunnan tehtivit ja kunnan rajan merkitys eivit ole tiiysin
lakien tarkoittamassa tarkoituksenmukaisessa subteessa toisiinsa néihden. Perustuslaki takaa
kansalaisten perusoikeudet asuinpaikasta riippumatta ja tavallisissa lacissa siddetiin
kunnan velvollisuuksien sisillostd ja laajuudesta. Perustuslain kannalta hallinnolliset
rajat eivit saisi olla kansalaisten oikeuksien esteeni. Kunnan tehtivid koskevissa eri-
tyislaeissa kunnan velvollisuus on usein siddetty koskemaan kunnan aluetta. Kunnan
alueen tulisi niin ollen muodostaa mahdollisimman aidon alueyhteison.

Hypoteesien ohessa on huomioitava tutkimuksessa tehtiviin pidttelyyn vaikut-
tavat menetelmit. Paittelyn taustalla voi olla joko deduktiivinen tai induktiivinen
metodi. Deduktiivisessa metodissa yksityisii viitteiti tai totuuksia johdetaan yleisisti
viitteistd tai totuuksista. Johtaminen tapahtuu loogisesti ja lauseiden yhtipitivyys on
seurausta niihin sisiltyvien sanojen merkityksistd. Deduktiivisia lauseita voidaan ni-
mittdi analyyttisiksi. Induktiossa menetellidin piinvastoin: yleinen pditelmi johdetaan
yksityistapausten perusteella (induktiivinen yleistiminen). Lainopin tulkintaviitteet
eivit voi saada induktiivista vahvistusta. Lainopin merkitys voidaan selvittidd tulkin-
nalla ja argumentoimalla, ei kokemukseen vedoten. Induktion ajatus ei kuitenkaan
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ole ollut oikeusteoreetikoille vieras. Tulkinnan keskeinen asema on mydnnetty, mutta
induktiota on viitetty ainakin yhdeksi lainopin tutkimusmenetelmiksi.?*

Kunnan rajaa koskevan arvioinnin metodin ei voi katsoa puhtaasti olevan tissi
tutkimuksessa joko induktiivisen tai deduktiivisen. Tutkimuksen normeja koskeva
arviointi on lihinni dedukdiivista. Itse sdinnosten tulkintaa selostetaan tarkemmin
mydhemmissi kappaleissa. Kunnan tehtivii ja kunnan rajaa koskevat normit muodos-
tavat “yleisen totuuden”, jonka varaan kunnan rajan merkityksenkin tulisi perustua.
Sddnnésten tulkinnan perusteella kunnan rajaan liittyvit merkitykset eri tehtivissi
nihdiin yleistettidvinid koko kunnallisen jaotuksen arviointiin.

Tissd yhteydessi ei tehdi eroja kunnan koon, sijainnin tai muiden erityispiirteiden
perusteella. Sen sijaan yhteiskunnallisia muutoksia koskevan pidttelyn voi katsoa olevan
pddosin induktiivista. Yhteiskunnalliset muutokset voivat olla luonteeltaan hallinnolli-
sia, poliittisia tai taloudellisia ja niitd on jo empiirisesti voitu havaita. Muutokset voivat
olla my®s vield toteutumattomia, mutta jo nihtivissd olevia. Miten yhteiskunnalliset
muutokset vaikuttavat kunnan rajaan, jai tutkijan itsensi arvioitavaksi.

2.2.7 Oikeudellinen tulkinta

Oikeudellinen tulkinta tarkoittaa tulkinnallisen merkityssisillon antamista institu-
tionaalisista ja edellisid vihiisemmissd miirin ei-institutionaalisista oikeuslihteistd
asianmukaisesti johdetuille oikeussidnnaille. Oikeudelliset tulkintamallit vaihtelevat
tapauksesta ja oikeuslihdeaineistosta riippuen. Tulkintateoriat eli tulkinta-ideologiat
vastaavat kysymykseen, miten voimassa olevan oikeuden sidntoji tulee tai on perusteltua
tulkita oikeudellisen metodiopin sdintdjen valossa. Oikeudellisia tulkintaperusteita ovat
esimerkiksi kielellis-semanttisit perusteet, jolloin kiinnitetdin huomiota esimerkiksi
yksittdisen sidnnoksen kielelliseen ilmiasuun. Historiallis-eksegeneettisissi perusteissa
keskeisid ovat sidnnoksen asettaneen institutionaalisen toimijan alkuperiiset tavoitteet
ja tarkoitukset. Oikeussysteemisissi perusteissa tulkinnan lihtékohtana on oikeuslih-
teestd johdetun ratkaisuperusteen suhde muihin vastaaviin perusteisiin.**
Lakitekstin merkityksen tulisi selvitd suoraan lain sanamuodosta tai kielellisen tul-
kinnan avulla. Lisidperusteluiksi tarvitaan joskus viittausta lainvalmistelutéihin, jolloin
tarkoituksena on subjektiivisen tulkinnan kautta 16yti4 lainsditijin tarkoitus. Muina
keinoina voidaan kiyttid objektiivisia tarkoitusperid eli ns. lain ratiota lainsidtijin
oletettuna tarkoituksena tai lain ratiota tulkintahetken nikokulmasta. Lainsiitdjin
oletettu kanta viittaa tilanteeseen, jos kysymyksessi oleva tulkintaongelma olisi tullut
esille lainsiddintovaiheessa. Lain ratio tulkintahetkelld puolestaan tarkoittaa kaikki
asianhaarat tissi ja nyt huomioivaa merkitysyhteytti. Lisiperusteluna voidaan kiyttid
myds ns. systemaattisia nikokohtia eli lakitekstin systemaattisia yhteyksid oikeusjir-
jestykseen, kun lainvalmisteluty6t eivit riitd. Lisiperusteluja voidaan lisiksi hakea
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esimerkiksi tuomioistuinratkaisuista, lainopillisesta kirjallisuudesta ja lopulta my®és
reaalisista argumenteista.””’

Yleisesti tulkinta tutkimusprosessissa etenee siten, etti ensin on jokin ilmig, joka
on oikeusnormin kirjainmerkkeihin kitketty oikeudellinen tieto. Toiseksi tehdiin
havainnosta eli ilmiostd mahdolliset oikeudelliset tulkinnat. Kolmanneksi valitaan
tulkinta mahdollisista vaihtoehdoista.*”® Tulkintaperusteina voidaan kiyttid semant-
tisia eli termien merkitysti koskevia perusteita, syntaktisia eli kieliopillisia perusteita,
loogisia eli kisitteiden sisiltdd koskevia ja varsinaista deduktiivista paittelyd koskevia
perusteita, juridisia perusteita, teleologisia eli tulkinnan tavoitteita koskevia perustei-

ta, arvoja ja arvostuksia seki analogia ja e contrario -argumentteja. Aarnion mukaan
aaaaaa 399

asukas tai kunnan alue) ja kuntalaisille kuuluvia oikeuksia ja vaikutusmahdollisuuksia
sekd jotka tavalla tai toisella koskevat kunnan rajaa. Tulkintaperusteita ei voida rajata
kuuluvaksi vain yhteen ryhmiin edelld mainituista, vaan tulkintaperusteiden merkitys
vaihtelee mm. tulkintatilanteen ja lakien etusijajirjestyksen mukaan.

Tulkinnan voi katsoa muodostuvan lihinni semanttisista, loogisista ja juridisista
perusteista. Normit sisiltivit joko suoraan tai epdsuorasti lainsditdjin nikemyksid
siitd, miten kunnan tehtivit tulisi hoitaa ja millaisten rajojen tulisi parhaiten toteuttaa
nimi velvoitteet. Kunnan tehtivii ja rajaa koskevia normeja tulkitsemalla loydetiin
voimassa olevan oikeuden nikemys kunnan rajan merkityksesti ja silli tavoiteltavista
asioista. Tulkinta, vaikka se perustuukin kirjallisessa muodossa oleviin normeihin, on
tulkitsijan nikemys. Nikemyksen ja siitd seuraavan laajemman analyysin tulisi muo-
dostaa kuitenkin perustellun kunnan rajan merkitysti koskevan kannanoton.

Julkisoikeudellisessa dogmatiikassa on Husan mukaan kysymys muita oikeuden-
aloja korostetummin tutkittavan siidoksen tavoitteen tai tarkoituksen loytimisestd
tai sen tulkinnan rakentamisesta. Lait ovat tulkinnanvaraisia ja ristiriitaisia, eiki niistd
vilttdimittd saa yhteniistd kisitysti siitd, millaiseksi yhteiskuntaa olisi kehitettivi.
Tulkittavan lain tarkoitus olisi nihtivi ndin historiallista taustaansa ja tosiasiallisia
olosuhteita seki tulkittavan lain normatiivista kehysti vasten.*” Edelld mainittu
julkisoikeudellisen dogmatiikan ominaispiirre sopii hyvin myés tihin tutkimukseen.
Kunnan rajaa koskevan erityislain ohella kunnan tehtivii koskevat sidnnokset sisiltivit
viitteitd siitd, millaisen kunnallisen jaotuksen tulisi olla. Vaikka tissd tutkimuksessa ei
kisitelld kunnan tehtivien historiallista kehitysti, voimassa oleva lainsiddinto suuntaa
myds sitd miten kunnan rajan merkitys on muuttumassa.
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3. KUNNAN RAJAT JA TEHTAVAPIIRI NYKYISIN

3.1. Kunnallishallinnon kehitysvaiheet ja kuntarakenne

Suomen ensimmaisini hallinnollisina organisaatioina (1100-luvulla) voidaan pitii ns.
muinaispitijii®, jotka olivat alueeltaan laajoja kulttiyhteisojd ja jotka toimivat myos
oikeusyhteis6ind omine kirijineen ja sotajoukkoineen. Kirkon aseman vakiintuessa,
kirkko pyrki jirjestimidin hallintonsa sopimalla siitd erikseen kunkin muinaispitdjin
kanssa. Muinaispitijistdi muodostui niin kirkkopitijii, joissa pidtosvaltaa kiytti kirk-
koherran johtama yleinen kokous, pitijinkokous.? Kirkkopitiji kisitti alueen, jonka
viestd kiytti samaa kirkkoa*®. Kristinuskon saapuessa maassa oli jo valmiit yhteiskun-
nalliset laitokset, joita seki kirkko ettd uusi maallinen esivalta saattoivat kidyttdd omiin
tarkoituksiinsa. Esihistorialliset pitdjit muuttuivat nyt kirkkopitijiksi, jotka olivat yhti
aikaa kirkkoherran johtamia kirkollisia seurakuntia ja talonpoikaisen pitdjintuomarin
johtamia itsehallinnollisia ja oikeudenhoidollisia kirijikuntia.**

Asukkaittensa kirkollisen vero- ja tyvelvollisuuden jakamista varten maan kes-
kiaikaiset kirkkopitdjit olivat ainakin jo 1300-luvulla jakautuneina ns. yokuntiin.
Yokunnalla tarkoitettiin alkuaan sellaista yhteisdd, joka antoi alueelleen saapuneille
veronkantajille yhden yon majoituksen ja kestityksen. Tdmin ohella yskunnalle kuului
tiettyjen pappilan rakennusten yllidpito. Kirkkopitijii laajempana kirkollisena hallin-
toalueena oli jo keskiajalla rovastikunta, jonka esimieheni toimi jonkin rovastikuntaan
kuuluvan kirkkopitdjian kirkkoherra. 1500 -luvun puolivilissi rovastikuntien alueet
jarjestettiin uudelleen lihes vastaamaan oikeudenhoidollisten ja hallinnollisten 4z4-
lakuntien alueita. Maallinen Eteld-Suomen voutikunta jakautui 1400-luvulta lihtien
kihlakuntiin, nimismiespitijiin ja verokuntiin. Kihlakunta oli keskiajalla ainoastaan
oikeudenhoidollinen aluekokonaisuus ja yhteisen kihlakunnantuomarin toiminta-alue.
Verokunta oli vain hallinnollinen aluemuodostelma, samanlaatuisia ja osaksi yhteisii
veroja suorittava maan omistajayhteisd. Nimismiespitijd oli sitd vastoin seki oikeu-
denhoidollinen etti hallinnollinen alueyksikks, joka samalla muodosti kirdjikunnan
ja nimismiespiirin.“®

Hallinnollisen jaon pohjana ei ollut kirkkopitijijako sellaisenaan. Vanhoja piti-
jinrajoja noudattaen olisi ollut mahdotonta saada verokuntia niin samansuuruisiksi
kuin vieston verotaakan tasoittaminen vaati. Useassa kohdin tosin uuden ja vanhan

pitdjin alue saatiin lihes yhteneviiseksi. Monessa tapauksessa uusi alue poikkesi van-

uhripitoja. Oja 1955 s. 123

402 Ylikangas 1991 s. 112—114. Kirkko oli sen aikaisen yhteiskuntaelimin keskipiste ja ainoa tekijd, joka
sai vien jopa viikoittain kokoontumaan yhteen. Kirkkopitdji kisitti sen alueen, jonka viesto kaytti
samaa kirkkoa ja muodosti ndin my6s lujasti yhteenkuuluvan alueyhteisén. Pystynen 1965 s. 30
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hasta niin paljon, ettd uudelle nimismiespitijille oli annettava esimerkiksi uusi nimi,
koska se ei enii vastannut mitdin kirkkopitdjid.

1400-luvulla hallintopitijiksi muuttuneiden kirkkopitijien rinnalle perustettiin
kiblakunnankirijilaitos. Kirijisti muodostui forum paikallishallinnolle ja paikalliselle
itsehallinnolle. Silloiset kauppakylit alkoivat jirjestiytyd kauppayhteiskunniksi ja
samalla niille muodostui maaseudusta poikkeava itsehallinto, jota hoiti pormestari ja
raati. 1500-luvulla kiridjilld alettiin kisitelld enemmiin kruunun hallintoon kuuluvia
asioita. Kansanvaltaisesta kiisittelytavasta johtuen paitskset syntyivit kuitenkin muo-
dollisesti kansan vallan kautta.*’

Kirijilld hoidettiin monia tirkeitd paikallisia asioita. Jirjestelmii ei ollut luotu
lainsditdjian toimenpiteelld, vaan se oli kehittynyt kansan ikivanhan oikeuskisityksen
pohjalle. 1600- ja 1700-luvuilla vakiintui mm. virastojirjestys mairittyihin kaavoihin.
Nisti syistd kirkon suojassa kehittynyt pitijinkokouksiin keskittynyt kirkollinen
paikallishallinto oli kohonnut monella alalla maallista” kiyttokelpoisemmaksi. Tdmd
koski erityisesti uusia aloitteita ja hankkeita, joita toteuttamaan yhteinen kansa ei
ollut lain selvin kiskyn nojalla velvollinen. Kansa kunnioitti oikeuslaitostaan ja niin
kihlakunnankiridjiin keskittyneelld paikallishallinnolla oli suuri merkitys.**

3.1.2 Kunnallisasetukset 1800-luvulla

Vuonna 1826 velvoitettiin perustamaan kirkkoneuvosto jokaiseen pitdjain. Pitdjiled
kerittiin koyhiinhoitomaksuja, joista myshemmin muodostui kunnallisvero. Vuonna
1852 annetulla asetuksella pitdjiin tuli perustaa kdyhiinhoitohallitus, jonka muodostivat
kirkkoherra puheenjohtajana ja nelji pitijinkokouksen valitsemaa jisenti.*”” Samaan
aikaan alettiin puhua ensimmiisen kerran kunnasta. Kunta merkitsi ruotsinkielessi
kiytettyi, latinasta lainattua kommun -sanaa ja kisitetcd.*!

Kunnallisen itsehallinnon muotoutumisella on vahvat juuret Euroopassa ja siksi
Mennolan mukaan voidaan sanoa, ettd kunnallinen itsehallinto on eurooppalaisuuden
kulmakivi. 1800-luvulla haluttiin rajata yksinvaltaisten hallitsijoiden valtaa perustus-
lailla ja kunnallisesta itsehallinnosta tuli osa perustuslaillista kansanvaltaa. Kunnallis-
hallinnon perusteet omaksuttiin Saksasta, jossa suomalaiset suorittivat korkeampia
opintoja. Kunnallisen itsehallinnon isind pidetyn Karl vom und zum Steinin johtava
idea oli palkattomien luottamushenkildiden tyd paikkakuntansa ja samalla maansa
hyviksi. Luottamushenkil6illd oli laaja riippumattomuus, mutta valtion valvonnassa.

Saksalainen itsehallinto rajattiin siten hallinnoksi mi#iriteltyyn toimintaan.*'
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Liheisend esimerkkini Suomen paikallishallinnolle voidaan pitiid my6s Ruotsia.
Ruotsin kunnallishallinto puolestaan on saanut vaikutteita Norjasta ja erityisesti Norjan
kunnallislaista vuodelta 1837. Lain taustalla oli liberalismin aate, joka asetti vallinneen
yksinvallan vastakohdaksi yksityisen ja kunnan vapauden. Hajauttamalla vallankiyt-
toddn, valtion katsottiin parhaiten voivan huolehtia oikeudenhoidosta ja sosiaalisista
toimenpiteistd. Kunnallisen itsehallinnon katsottiin herittivin eloon kansalaisten
yhteishengen. Kunnan itsehallinto oli yhtd luonnollinen kuin itse valtiovalta. Kunta
el saanut asettua vastustamaan valtiota, mutta ei valtiokaan saanut lainvastaisesti
puuttua kunnan itsehallintoon. Liberalismin kannattajien mielestid kunta oli kansa-
laisten kasvatuslaitos, jossa opittiin tuntemaan valistus, lakiperiisen yhteiskunnan ja
jirjestettyjen sosiaalisten olojen merkitys.*'?

Suomessa asiat etenivit siten, ettd vuonna 1859 jitti mietinténsi maaherra S. G.
Troilin kunnalliskomitea. Kokonaan uuden ehdotuksen esikuvana oli Ruozsin kunnal-
lisasetus. Komitea piti kuntia juridisina henkiloind, joilla oli oikeus yhteisissi asioissaan
ottaa kantaa ja vastata, mutta tillaisten kunnallisten asiain tuli kuulua valtiotarkoituksiin.
Kunnan tiytyi olla osa valtion aluetta. Kunta ei voinut syntyi, sitd ei voinut muuttaa
eiki purkaa vapaasta sopimuksesta, silli se sai valtiolta oikeutensa olla olemassa. T4std
huolimatta itsehallinto-oikeus kuului kuntien olemukseen. Itsehallinto oli paikallista,
mutta itsehallinnon rajoista voitiin keskustella ja valtio saattoi aina valvoa kuntia.
Sen vuoksi kunnille oli myénnettivi niin laaja itsehallinto kuin mahdollista, silld
kunnan piimairit olivat myds valtion pddméirid. Komitea halusi erottaa kirkollisen
seurakunnan ja porvarillisen kunnan toisistaan. Koska oli mahdotonta horjuttaa
vanhaa pitdjdjakoa, jokaista maalaispitijii pidettiin eri kuntana. Kunnan toiminnan
monipuolisuuden vuoksi oli vaikeaa luetella kaikkia sen tehtivid, miriteltiin sen
toimialaksi yhteisten jirjestys- ja talousasioiden hoitaminen.*"?

Vuoden 1863 valtiopiivien talousvaliokunta yhtyi esityksen kantaan, jonka mukaan
seurakunta muodosti kunnan. Koska monin paikoin kirkkoherrakunta muodosti kun-
nan, oli myds vaadittu tillaisen jirjestelmin pysyttimisti. Seurakunta oli ollut kauan
varsinainen kunta ja vuoden 1852 asetuksen mukaan koyhiinhoitoyhdyskunta ja titd
ei ollut syyti muuttaa. Suuremman kunnan havaittiin silloin suoriutuvan pienempii
kustannustehokkaammin tehtivistdin. Valiokunnan kannan mukaan kunnat olivat
osa valtiohallintoa ja sen vuoksi niiden tiytyi toiminnassaan noudattaa voimassa olevia
lakeja ja niitid ohjeita, joita valtiovalta kenties halusi antaa. Valiokunta hyviksyi kannan,
oli suurehko merkitys, oli alistettava valtion viranomaisen vahvistettavaksi.*'

Maaseudun ja kaupunkien paikallishallinto saatettiin samalle pohjalle vuosien 1865
ja 1873 kunnallisasetuksilla. Maalaiskunta erotettiin seurakunnasta ja kaupungeissa
yhteniistettiin porvareiden ja talonomistajien asema.*"® Valtiopiivien talousvaliokunta
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totesi lausunnossaan asetuksesta kunnallishallinnosta maalla, ettd seurakunnalla ja
kunnalla ei ole mitdin tekemistd toistensa kanssa ja ettd seurakunnan ei vilctimittd
tarvinnut olla sidottuna miirittyyn osaan valtion aluetta. Pystysen mukaan timi va-
liokunnan toteamus osoitti, ettd kuntakisite oli selkiintynyt jo niin, ettd kunta nihtiin
valtakunnan alueen perusjako-osana, jollaisena seurakunnalla ei ollut merkitystd.*'°

Aluejakoon ei kuitenkaan niissi yhteyksissi tehty muutoksia, vaan maalaiskuntia
koskevassa asetuksessa médrittiin kunnan aluecksi seurakunnan alue ja kaupunkien
alueet jiivit ennalleen.”’” Seurakunnallisen jaotuksen taustalla olleet tekijit, alueen
vauraus ja asukastiheys, vaikuttivat sithen, ettd kunnallinen jaotus muodostui maas-
samme alueellisesti hyvinkin erilaiseksi. Varsinais-Suomeen syntyi monia kuntia, kun
Itd- ja Pohjois-Suomeen syntyi vasta asutuksen levitessi alueeltaan laajoja kuntia.
Kuntien jakautuminen erittiin epitasaisesti aiheutti sen, ettd alueellisen koon kun-
nallishallinnolle luoma pohja oli maan eri puolilla hyvin erilainen. Matkan kunnan
keskukseen saattoi olla pitki ja vaivalloinen, minki johdosta kunnallinen toiminta
keskittyi helposti kirkonkyliliisille.*'®

Uuden asetuksen mukaan jokainen seurakunta oli eri kunta. Lainkdytdssi timi
ymmirrettiin niin, ettd vain seurakunnasta voi tulla kunta. Jos jokin kulmakunta
halusi erota eri kunnaksi, sen tiytyi ensin piisti seurakunnaksi, rakentaa kirkko
ja pappila ja vasta sitten siitd tuli kunta. Jos useammilla seurakunnilla oli yhteinen
kunnallishallinto, ne saattoivat siilyttdd tillaisen ratkaisun edelleen niin kauan kuin
siitd sopivat. Jos seurakunnat tahtoivat erota, sekin oli mahdollista kuvernéérin lu-
valla. Kunnan jiseneni oli jokainen, jolla oli sielli maata, maanviljelysti tai muuta
kiintedd omaisuutta ja joka sielld harjoitti teollisuutta, kauppaa, kisity6ti tai muuta
luvallista elinkeinoa seki se, jolla asetusten mukaan sielli muutoin oli tai piti olla
laillinen asunto tai kotipaikka. Mielenkiintoista on huomata, etti elinkeinovapauden
sddtimiseen (v. 1879) saakka kuntakokouksella oli oikeus kieltdytyd vastaanottamasta
kuntaan pyrkivii henkilsd.*"

Kunnan asiana oli itse padittdd, mitd asioita se otti hoitaakseen. Kunnan tuli
osana valtiota noudattaa lakeja ja myds pakollisesti hoitaa mairittyjd tehtivid. Nimi
tehtivit koskivat ennen kaikkea koyhiin- ja terveydenhoitoa ja niitd koskivat ennes-
tddn voimassa olleet lait ja asetukset. Kunnan tuli itse hoitaa asiansa, ei palkatuilla
virkailijoilla, vaan “kuntalaisten uhrautuvalla toiminnalla”. Valtio ei enii hallinnut
eikd holhonnut kuntaa, jolla katsottiin olevan todellinen itsehallinto. Kunta oli eldvi
toimija valtion yhteydessi, sen alueella oleva omaisuuden haltijain ja omistajain seki
elinkeinonharjoittajain pakollinen yhtymi, jonka hyvin hoitaminen oli jokaisen edun
mubkaista.*?
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Vuoden 1875 alusta astui voimaan asetus kaupunkien kunnallishallituksesta. Kau-
punkikunnan jiseneksi katsottiin jokainen, joka sielld tai sen aluspiirissi omisti tontin,
maata, metsid yms., harjoitti elinkeinoa tai ammattia ja jolla oli sielld asunto ja koti.
Vuonna 1879 annettiin uusi asetus, jossa annettiin sdinnokset kotipaikkaoikeudesta
ja sdddettiin kunnan olevan vaivaishoitoyhdyskunta, joka voitiin jakaa piirikuntiin.
Jokainen piirikunta hoiti joko kokonaan tai osaksi vaivaishoitoasiansa. Tilloin esimer-
kiksi valtiopdiviin talousvaliokunta totesi, ettd "koyhii voitiin paremmin pitia silmailld
pienemmilld kuin isommalla alueella”. Kunta kuitenkin vastasi kokonaisuutena valtiolle
ja muille vaivaishoitoyhdyskunnille piirikuntiensa asioista. Piirijako ei saanut hivittid
kunnan juridista ykseytti. Jirjestelmin kokemuksista saatiin vuonna 1894 kunnallislain
uudistamiskomitean lausunto, jonka mukaan kunnan alueen jaottaminen ei tuottanut
puolustettavia seuraamuksia®'. Komitean mielesti oli kaikki johtokunnat alistettava
yhteisen kunnallislautakunnan alaisiksi. Lainsiitdji sai titen varman Kisityksen siiti,
ettd kunnan hallinnon tulee olla yhteniinen ja keskitetty. Tillainen kanta omaksuttiin
myds vuoden 1898 kunnallisasetuksessa.

1800-luvun loppupuolella siityeduskuntaa kiinnosti ld4nijako ja maan jakaminen
kameraalisesti niin, ettd tuomiokunnilla, kihlakunnilla, rovastikunnilla ja piirilddkéri-
piireilld olisi ollut samat rajat. Komiteoissa pohdittiin erilaisia uusia hallintomalleja,
esimerkiksi Ruotsin mallin mukaista ldninkirijihallintoa. Suomen ldinit olivat kuiten-
kin Ruotsia suurempia ja ldinit olivat muodostuneet hallinnollisesti, ei taloudellisesti
eikid niilld ollut yhteistd historiallista perustaa. Myos kihlakuntaa ehdotettiin kuntaa
laajemmaksi itsehallintoalueeksi. Saksalaisen jirjestelmidn mukainen kihlakunnanki-
rdjd ei kuitenkaan ylempini itsehallintona sopinut talonpoikaissiidylle. 1860-luvun
uudistajille suuri unelma oli kuntien itsehallinto ja kihlakunnan hallinnon katsottiin
olevan epiluottamuslause kunnille seki asettavan aluehallinnon virkamiesten alai-
suuteen. Vuonna 1897 kihlakuntaedustus hylittiin, koska talonpoikien vastustuksen
lisiksi uudistusta perusteltiin muiden maiden vastaavilla oloilla.*?

1800-luvulla tapahtunut nopea viestdnlisiys, suuret erot kuntien koossa, maaseu-
dun teollisuuskeskusten, esikaupunkialueitten kasvu ja kunnallishallinnon uudistus
yhdessi aiheuttivat paineita muuttaa kunnallista jaotusta. Maan kulttuurisen kehityksen
arvioitiin seuraavan pienii kuntia, pienissi kunnissa kunnallisen elimin tehostuvan ja
matkojen kunnan keskukseen seki kuntakokouksiin lyhenevin. Vastakkaisia nikemyk-
sid esitti vuoden 1894 komitea mietinndssiin, jossa korostettiin suurten kuntien etuja
ja vaadittiin kuntien yhdistymisid, silld “vain varakkaimpien kuntien nihtiin voivan
toteuttaa terveydenhuollon ja kansansivistyksen vaatimat tavoitteet”. Saman vuoden
valtiopiivilli oli pyrkimysti poistaa kunnallinen jako seurakunnallisesta jaosta. Timin

421 Pienilld alueilla oli vihemman varoja ja mahdollisuuksia kuin suurilla kustantaa omia laitoksia.
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peldttiin aiheuttavan maallistumista ja vastakkainasettelua. Eridvistd nikemyksistd
johtuen valtiopiivit totesivat vain, ettd kuntien alueiden tulee olla luontevia.**

Ajatus kuntaa laajemmasta itsehallintopiiristi eli edelleen 1900-luvun alussa.
Lainvalmistelukunnan mietinté vuodelta 1911 piti tarpeellisena ylemminasteista it-
schallintoa, koska sen mukaan oli monia sellaisia toimialoja, joita kunnat eivit voineet
hoitaa tai jotka paremmin sopivat laajemmalle yhdyskunnalle (sairaalat, parantolat,
mielisairaalat)*”. Kihlakunnat olivat itsehallintoalueiksi liian pienid ja varattomia.
Useimmat ldinit taas olivat liian laajoja, eivitkd ne muodostaneet taloudellista ko-
konaisuutta. Siksi ne olisi ollut jacttava kahteen tai kolmeen ldininkuntaan, joista ei
kuitenkaan tehty yksityiskohtaista esitysti. Esitys ei johtanut tulokseen, mutta uutta
oli kiisitys siitd, ettd ld4ni tai kihlakuntakaan ei soveltunut itsehallintoalueeksi, vaan
oli niiden vilimuoto.*?

Kisitys kunnan velvollisuuksista, oikeuksista ja tehtivistd muuttui kuitenkin
oleellisesti 1900-luvulla. Liberalismi aatteena suosi kuntien laajaa itsehallintoa. Kuntien
oman toiminnan, valtion tehtivien laajenemisen erityisesti sosiaalialalla ja tieteellisen
tutkimuksen johdosta kehitys kulki kuitenkin vastakkaiseen suuntaan. Valtion hallinto
kiytti entisti enemmin kunnan toimielimii suorittamaan valtion tehtivii. Kuntien
vilitykselld valtio sai kiytettivikseen paikallisia henkisid voimavaroja ja aineellisia
arvoja. Valtio ylempini valtana pakotti kunnan toimenpiteeseen, johon silli ei olisi
aihetta omasta aloitteestaan. Kaikkia kuntia ei mydskiin saatu vapaachtoisesti perus-
tamaan kansakouluja ja parantamaan niin kéyhiin- kuin terveydenhoidon olosuhteita.
Kehitys johti sithen, etti maalaiskunta joutui p4dasiassa suorittamaan ja toimittamaan
valtion sille mairaamii tehtivid. Maalaiskunnalle jii edelleen oikeus ja mahdollisuus
ulottaa toimintansa muillekin aloille.*”

Vuoden 1917 kunnallislaki korosti voimakkaasti sosiaalisia toimenpiteitd kunnan
tehtivini. Laissa lueteltiin kunnan tehtivit, mutta toimialoja ei saanut kisittidd pakol-
lisina. Toimialat olivat pakollisia vain sikili kuin joko itse kunnallislaki, muu laki tai
asetus antoi niisti tarkempia sdintdjd, mairiyksii ja ohjeita. Myds manttaalikunnan
asiat erotettiin yleisen kunnan asioista. Vuoden 1929 lainvalmistelukunnan mietints
ehdotti maakunnille jitettiviksi vain rajoitetun méirin valtiovallalle kuuluvia tehtivii.
Maakunnan ja kunnan valtaraja oli selvd, milloin laki mirisi toisen tehtivin ylemmalle,
toisen alemmalle yhdyskunnalle. Muissa tapauksissa maakunnan paitds kulki kunnan
pidtoksen edelli. Vuonna 1932 muutettiin perusteellisesti kuntien yhteistoimintaa
koskevat kunnallislain siinnékset. Yhteistoiminnan aloitteentekijini kunta teki siitd
esityksen toisille kunnille. Ylempi maakunnallinen itsehallinto ei toteutunut osittain
siksi, koska haluttiin nihdi kuinka kuntien liitto kykeni korvaamaan pakollisen
ylemmin asteen itsehallinnon.*?®
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Valtio oli kunnallishallinnon alkuvuosikymmenini jittinyt uudistusten toimeen-
panon tavallisesti kuntien vapaasta tahdosta riippuvaksi. 1920-luvulla valtio asettui
radikaalisesti toiselle kannalle: siidettiin oppivelvollisuus, parannettiin kdyhiinhoitoa
ja velvoitettiin kunnat toteuttamaan ao. lait. Valtioneuvoston asettamassa komitean
mietinndssi vuonna 1938 ehdotettiin esimerkiksi kunnallisten sairaaloiden ottamista
valtion hoidettavaksi. Ndin myonnettiisiin valtion asettaneen kuntien suoritettavaksi
sellaisia tehtivii, jotka eivit luonnostaan kuuluneet paikalliselle itsehallinnolle. Kaikkein
vihiten maassa, jossa asutuksen tiheys ja varallisuus eivit olleet tasaisesti jakautuneet
eri osiin. Vaikka komitea ei ehdottanutkaan kuntien pakollisten tehtivien supistamista,
niin se kuitenkin korosti eri seutujen mahdollisuuksien huomioimista. Uudistusten
toimeenpanoon oli my®s varattava aikaa riittivisti.*?’

3.1.3 Kunnan ja seurakunnan ero

1900 -luvulla vaatimukset kuntajaon erottamiseksi seurakunnallisesta jaotuksesta voi-
mistuivat, etenkin kaupunkien ympirille syntyneet "esikaupunkikunnat” olisi tullut
liittdd kaupunkeihin. Kyse oli jaotuspoliittisesti ongelmallinen, eiki liittynyt mitenkiin
esimerkiksi kirkon arvovallan horjuttamiseen. Ehdotukset eivit sellaisenaan edenneet
valtiopdivilld, mutta vuonna 1918 lainvalmistelukunnan kunnallisosaston mietinnossi
ehdotettiin kuntaa ensisijaiseksi alueyksikoksi ja ettd kunnalliset nikokohdat seura-
kuntajaotuksen sijasta miiriisivit kunnallista jaotusta.**

Ehdotusta mukaillen siidettiin vuonna 1925 Laki kunnallisen jaotuksen muutta-
misesta (180/1925). Laissa kunnan alue erotettiin seurakunnan alueesta ja miirittiin
kunnan alueen muuttamisen edellytyksisti. Lain 2 §:n mukaan kunnallista jaotusta
voitiin muuttaa, jos siten edistettiin tai helpotettiin kunnallisten tehtivien tiyttimisti,
kunta tarvitsi lisdd aluetta asuntoja, teollisuutta, liikkenne- tai muita sen kaltaisia tar-
koituksia varten tai turvatakseen luonnollisen ja sdinnéllisen laajenemisensa, muutos
oli omiaan huojentamaan tai tasoittamaan kunnallisia rasituksia tai muuten edisti-
miin yhteiskunnallista tai taloudellista kehitysti taikka muutoksen havaittiin muulla
tavoin tuottavan etua. Sellainen muutos voitiin my®ds toteuttaa, jos voimassa ollut
jaotus aiheutti epityydyttivid esikaupunkioloja, ehkiisi kunnallista kehitysti, epi-
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siannollisyydelldin vaikeutti kunnallishallintoa tai muuten havaittiin sopimattomaksi.
Lain todettiin heijastaneen aikansa kunnallishallinnon muuttuvaa roolia ja tehtivien
vaikutusta kuntajakoon. Sen tuli antaa mahdollisuus kiyttdd kunnallisen jaotuksen
muutoksia vilineeni kunnallishallinnon tehostamiseksi. Luonnollista kehitysti lain
seurauksena ei todellisuudessa tapahtunut.®!

Jos kunta vastusti kunnallisen jaotuksensa muutosta, voitiin muutos kuitenkin
toteuttaa tietyin edellytyksin. Pakkoliitos oli mahdollinen, jos kunnan tahtoakin
tirkedmpi valtioetu sitd vaati, oli olemassa edelld liitoksen edellytyksissa mainittu
epikohta ja timi epikohta oli huomattava ja ettd pakkoliitos oli tarpeellinen sen
ehkiisemiseksi, poistamiseksi tai vihentimiseksi. Jaotus voitiin panna toimeen my®és,
vaikka kiinteiston omistaja sitd vastusti. Valtio piditti ndin kokonaan itselleen oikeuden
midritd kuntien rajoista ja alueista. Valtioneuvosto oli voinut siirtdd naapurikuntana
olevasta maalaiskunnasta alueita kaupunkiin ja timi alue joutui kaupunkioikeuden
alaiseksi. Aikaisemmin maalaisoikeuden nojalla saavutetut oikeudet kuitenkin jiivit
loukkaamattomiksi.*?

Vuoden 1925 lain tultua voimaan saattoi olla olemassa kuntia, joissa ei ollut
kirkkoa. Historia osoitti, ettd pienimmit kunnat olivat olleet heikoimpia uudistusten
toteuttajia, kuten rakentamaan kansakouluja ja kunnalliskoteja, palkkaamaan sairaan-
hoitajia, parantamaan hallintoaan yms. Pienten kuntien olemassaolon todettiin jopa
estineen eriitd pakollisia uudistuksia, koska pieniltd kunnilta olisi vaadittu liikaa. Kun
jokin kulmakunta saattoi erota omaksi kunnaksi vasta tultuaan eri seurakunnaksi, seu-
rasi tistikin vakavia haittoja. Itseniisen seurakunnan ja myds kunnan perustamiseen
saattoi kulua vuosikymmenii. Lisiksi oli olemassa aivan liian laajoja kuntia, joiden
jakautuminen pienemmiksi saattoi olla kannatettavaa. Pienten kuntien epiedullisuutta
vihensi kuntien yhteistoiminta, jonka lainsiidinnén teki entistd helpommaksi ja
miiritellymmiksi. Tie- ja puhelinverkoston tiheneminen ja muu liikenneolojen pa-
raneminen puolestaan vihensivit suuren kunnan haittoja.*?

1950-luvulla alettiin puhua yhi enemmin pienten kuntien muodostamasta ongel-
masta. Jonkinlaisena esikuvana nihtiin Ruozsin kuntareformi, jossa kuntien lukumiiri
viheni reilusti yli puoleen.”** Vuonna 1961 asetettu 7s. pienkuntakomitea esitti mie-
tinndssddn, ettd kuntien tuli olla alueeltaan ja viestsltddn suuria. Tdmi mahdollistaisi
sovittautua yhteiskunnan kehitykseen pitemmillikin tihtiyk