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ABSTRACT

University of Tampere, Department of Local Government Studies
Kauko Heuru: Power Shift in Municipal Decision-Making.
Academic Dissertation in Local Public Low
Tampere, Finland, 2000

The study was designed to investigate the origins of the competency to use municipal
decision-making power and its development in the light of the central development
of municipal law, including causal relationships and systematization of municipal
law. The frame of reference consisted of the democratic values and efficiency values
of local government.

Up to the end of the 1980s local government in Finland can be regarded
as a legal-administrative practice. In a closer analysis, we can distinguish three pha-
ses: liberalism, rule-of-law and social state.

In the beginning of the 1990s the Finnish state administration was refor-
med in line with the managerial theory. The idea of management by results played a
key role in this development. Local government was remodelled on the same con-
cept. From the 1990s on we can speak of managerial local government.

The entire legal-administrative period was characterized by the priority of
democratic values in local government. While demands for efficiency grew, they we-
re mainly responded to by detailed norm setting and direction by the state. The
launch of management by results meant that efficiency values took precedence over
democratic ones.

If municipal decision-making power is understood as competency to form
local intent, and if we assume – as municipal laws have assumed – that the exercise
of this power resides in the local council, the introduction of managerial local go-
vernment and  management by results has not been possible without transferring aut-
hority from the local council to the executive organization. The main reason was that
local government activities had become increasingly target-oriented. This involved a
demand to separate strategic and operational activities. According to the idea of ma-
nagement by results, strategic activities cover the setting of general objectives, whe-
reas concrete (case-specific) decisions should be made at the operational level. The
level of strategic activities is formed by the work of the local council, and the level
of operational activities by the work of the executive organization.
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The local council's (the local government's) decision-making power can
be transferred legally to the executive organization – within the limits of the law – by
a by-law. This is called delegation, whereas in the management-by-results system
local decision-making power is factually transferred in other forms too. This happens
either in a permissible manner or secretly, and the more the more generally the coun-
cil has set the objectives and the more systematically strategic and operational acti-
vities are separated. The most important tool for transferring the council's power is
the municipal budget, even if the law does not recognize it as such.

The introduction of the management-by-results system to local govern-
ment broke the mechanisms that had protected the council's authority in the legal-
administrative practice. Such mechanisms included general budget principles (no-
tably the detail principle) and the inner logic of the dual principle of local govern-
ment.

The detail principle required that the municipal budget be detailed to the
extent that none of the council's power could be transferred to the executive or-
ganization through this way. For the purpose, the budget was to be divided in ap-
propriations up to one designation.

The inner logic of the dual principle corresponded to the perceptions of
the rule of law and legal positivism about formal rational legal order; implementation
was based on subsumptional logic rather than independent consideration. Expedien-
cy, which thus was not conveyed from the decision to be implemented, did not reside
with the executive organization.

During the legal-administrataive local government, the number of muni-
cipal officials increased steadily. However, we cannot speak of bureaucracy in the
true sense of the word, because municipal offices existed mainly for executive func-
tions only. During managerial local government, municipal officials became also
executors of the self-government of local residents.

Generally, it can be said that the further the idea of management by re-
sults is taken in local government, the more the status of the council shifts from a
decision maker to a legalizer of municipal activities.

Along with the change the conceptual contents of municipal democracy
have changed. The decision-making moment is no longer the sole basis of evaluati-
on, rather, it is the moment when the consequences are seen.

Newer research has anticipated a shift from representational democracy
towards direct democracy, but it seems unlikely. Representational democracy still
appears to have its chances. This requires increasing attention to the political functi-
on of municipalities,  including stricter normative definition of municipal authority
and responsibility. In the end, the key issue is whether the Finnish local government
will have a distinct political leader or not.
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Prologi

    I

1. Historiantutkimuksen isän nimen saanut Herodotos (n.484-n.425 eKr.)
kertoo kolmesta miehestä, jotka pohtivat v. 522 eKr. Persialle parhaiten soveltuvaa
hallitusmuotoa. Otanes neuvoi jättämään yksinvallan ja korottamaan kansan valtaan.
Megabyzos vastusti tällaista ajatusta. Hän katsoi, ettei ole olemassa mitään ymmär-
tämättömämpää eikä röyhkeämpää kuin kelvoton väkijoukko. Hän kannatti parhaim-
pien miesten valitsemista hallitsijaksi. Dareios sensijaan oli yksinvallan kannalla,
koska mikään ei ole parempi kuin yksi ainoa mies; jos hän nimittäin on paras. Per-
sialaiset tekivät niin kuin Dareios sanoi.1

Tämä keskustelu on demokratian aatteen kehittymisen kannalta kuvaava
kahdessa merkityksessä. Ensiksikin siinä esitetään käytettävissä olleet vaihtoehdot;
demokratia, harvainvalta, yksinvalta. Mutta ennenkaikkea se on siinä mielessä ku-
vaava, että länsimaisen yhteiskunnallisen ajattelun kysymyksenasettelu oli antiikin
aikana ja vielä satoja vuosia sen jälkeenkin tämä: mikä on paras järjestelmä?2  Tämä
ajattelutapa oli Platonilla (427-347 eKr.) ja se oli myös Aristoteleella (384-322
eKr.), ja kun kysymys asetettiin näin eikä kysytty, mikä on poliittisen vallan lähde,
demokratian  aatteellinen perusta jäi kaiken todennäköisyyden mukaan antiikin aika-
na syntymättä.

Antiikin Kreikkaa ja erityisesti Ateenan polista (kaupunkivaltiota) pidetään yleisesti
demokratian kehtona. Ateenassa kehitettiinkin demokratian käsite ja se tarkoitti sananmukaisesti
kansanvaltaa, mutta on paljon mahdollista, että itse demokratiaa muistuttava järjestelmä ei ollut
ateenalaisten kehittämä, vaan esikuva saatiin jostakin muualta3. Antiikin Kreikassa oli parhaimmil-
laan ainakin 158 polista (kaupunkivaltiota)4. Todennäköiseltä näyttää, että kansanvaltaisia järjes-

                                          
1  Herodotos s. 277-281.
2  Ks. Aristoteles  s. 98 (1289b), Fernández-Armesto 1996 s. 421.
3  Furuhagen 1985 s. 116.
4  Aristoteles kirjoitti kuuluisan teoksensa Politiikka käyttäen aineistonaan 158 kreikkalaisen poliksen valtiosääntöä.
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telmiä oli useita. Yhtä todennäköistä on, että tällaista järjestelmää ei kuitenkaan ollut kaikissa polik-
sissa.

Antiikin aikaa käsittelevistä lähteistä saa kolme eri käsitystä siitä, milloinka demo-
kraattisen järjestelmän voimassaolo on katsottava alkaneeksi. Täydellisimmät tiedot ovat säilyneet
Ateenasta. Toisten mukaan Ateenan demokratia muovautui Perikleen toimesta ja hänen aikanaan (n.
462-429 eKr.), toisten mukaan demokratia perustettiin jo 600 -luvulla eKr. ja perustajana oli Kleist-
henes, toisten mukaan Solon. Myös tarunomainen Drakon mainitaan.5

Sekä Kleistheneen että Drakonin toimeenpanemissa järjestelmissä näyttää olleen joi-
takin kansanvaltaisia piirteitä, jotka liittyivät lähinnä lainkäyttöön, mutta vasta  Solonin (n.640-561
eKr.) uudistus laski perustan kansanvaltaiselle hallitusmuodolle6 kolmesta syystä. Ensiksikin Solon
asetti tuomioistuinten jäsenyyden avoimeksi kaikille kansalaisille ja toiseksi hän järjesti virkamiehet
tilintekovelvollisiksi demokselle. Lisäksi järjestettiin valitusoikeus virkamiesten päätöksistä7. Mutta
hänen valtiomuotonsa oli hallitustapansa perusteella oligarkinen8.

Perikleen  aikana Ateenan poliksen kansanvalta kehittyi pisimmälle ja se sai juuri Pe-
rikleen toimesta demokratian nimen9. Tosin tätäkin järjestelmää on pidetty ylimysvaltaisena10. Hol-
ger Thesleffin mukaan Ateenan demokratian kannattajat sanoivat puolustavansa avoimuutta, sanan-
vapautta, yhteiskunnallista vapautta ja tasa-arvoa (toisin sanoen, kaikille vapaasyntyisille nuorille
miehille yhtäläisiä edellytyksiä uran luomiseen), kohtalaista taloudellista ja sivistyksellistä hyvin-
vointia kaikille ryhmille sekä näiden aatteiden leviämistä muihin Kreikan valtioihin11

Miksi sitten kansanvaltaisia järjestelmiä perustettiin? Miksi ne todettiin hyviksi? Ai-
nakin Ateenan kansanvaltaiset uudistukset näyttävät ajoittuneen sellaiseen yhteiskunnalliseen tilan-
teeseen, jossa vallitsi rikkaiden ja köyhien kansalaisten välinen ristiriita, mikä oli kreikkalaisessa
poliittisessa elämässä varsin tavanomaista12 ja mikä loi valtiollisia vaikeuksia. Todennäköisesti ha-
vaittiin, että valtiolliset vaikeudet olivat etupäässä juuri sosiaalisia ongelmia13 ja että yhteiskunta-
rauhan takaamiseksi ja yhteiskunnan kiinteyttämiseksi kansanvaltainen järjestelmä oli hyvä. Aina-
kin Aristoteleen teksti puoltaa tätä näkemystä. Siinä sanotaan nimittäin, että valtio on täynnä vihol-
lisia, jos siinä on paljon köyhiä, joilla ei ole osuutta vallankäyttöön, joten heille (köyhille) tulee an-
taa oikeus osallistua tuomioistuinten ja neuvostojen toimintaan14.

Autenttisimman kuvauksen Ateenassa 400 -luvulla eKr. vallinneesta demokratiasta
antaa Aristoteles. Hän asettaa senaikaiselle kansanvaltaiselle järjestelmälle kaksi edellytystä: vapau-
den sekä oikeuden elää kuten haluaa. Vapaus edellyttää tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta, jossa
ansioilla tai varallisuudella ei ole merkitystä ja jossa enemmistöllä on korkein valta. Se, mitä
enemmistö päättää on päämäärä. Enemmistön päätös on myös aina oikeudenmukainen. Hallitsija ja
hallittavat vaihtavat vuoronperään paikkaa eikä mikään virka ole elinaikainen. Korkein valta on
kansankokouksella ja neuvosto on kaikista viroista kansanvaltaisin. Se, että ihminen voi elää kuten
haluaa, edellyttää, että hän ei ole kenenkään alainen.15

                                          
5  Tarkiainen 1959 s. 31, vertaa Durant 1951 s. 128-132.
6  Aristoteles s. 59-40 (1274a), Furuhagen 1985 s. 120.
7  Tarkiainen 1959 s. 106-107.
8  Furuhagen 1985 s. 122-124.
9  Historioitsija Thukydideksen mukaan tämä tapahtui Perikleen kuuluisassa puheessa kaatuneiden muistolle v. 431 eKr.
Tämä puhe oli demokratian suuri ylistys. Sen oleellisin sisältö, jonka Thukylides on sukupolvea myöhemmin kirjoittanut
historiateokseensa, on julkaistu suomeksi mm. teoksessa Popper 1974 s. 259-260 ja Theleff 1989 s. 19-21.
10  Näin teki mm. Periklestä suuresti ihaillut historioitsija Thukylides (n. 454- n. 400 eKr.), ks. Plutharkhos  s. 537, Hen-
rikson 1993 s. 120, vertaa Durant 1951 s. 261-274, Popper 1974 s. 258-263.
11  Thesleff 1989 s. 26.
12  Sihvola 1991 s. 228.
13  Tarkiainen 1959 s. 86.
14  Aristoteles  s. 78 (1281b).
15  Aristoteles  s. 162-163 (1317b).
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Toisen kuvauksen antaa Herodotos. Hän kuvaa Ateenan järjestelmää yhdenvertaisuu-
den käsitteellä. Kansa hallitsee siinä arvan nojalla, sillä on vastuunalainen hallitus, ja se lykkää
kaikki asiat yhteisesti ratkaistavaksi16.

Kaikkeen siihen, mitä Aristoteles ja Herodotos kirjoittivat, voidaan yhtyä - tai ainakin
melkein kaikkeen. On kuitenkin eräs seikka, mikä kiistää antiikin aikana demokratiaksi kutsutulta
järjestelmältä nykyaikaisen demokratian arvon. Se on kansan käsite, tarkemmin sanottuna Ateenan
poliksen kansalaisuus, joka määräytyi aina syntyperän perusteella. Täysi-ikäisyyden (18 vuotta) li-
säksi mieheltä vaadittiin ainakin ateenalaista syntyperää. Perikleen aikana kansalaisuuslakia tiuken-
nettiin niin, että kansalaiseksi pääsi vain sellainen nuorukainen, jonka sekä isä että äiti oli ateenalai-
nen. Aikaisemmin pelkästään isän kansalaisuus oli riittänyt.17

Naisilla ei ollut kansalaisoikeutta, minkä lisäksi metoikit (vapaat muukalaiset; kreikkalaiset ja
muut) ja orjat olivat kansalaisuusoikeuksien ulkopuolella.

Jonkinlaisen ulottuvuuden antiikin ajan ajattelutavalle antaa myös toteamus siitä, ettei
kansalaisen arvolle ollut soveliasta tehdä työtä elääkseen puhumattakaan, että hän olisi ollut toisen
alainen18.

Luotettavien väestötietojen puuttuessa ei voida varmuudella sanoa, paljonko Ateenas-
sa oli kansalaisuuden omanneita vapaita miehiä, paljonko naisia, paljonko metoikkeja ja paljonko
orjia. Siitä voidaan olla jokseenkin varmoja, että metoikit ja orjat muodostivat väestön enemmistön;
kukaties jo orjatkin muodostivat sen. Täysin mahdotonta ei ole laskelma, joka osoittaa vapaiden
miesten eli kansalaisten määräksi alle 10 % koko väestön määrästä.19

Antiikin Ateenan demokratia oli eräs aristokraattisen hallitsemisen muoto. Polis oli
suhteellisen suojattu sukuyhteisö, jossa kansalaisoikeudet olivat privilegioita. Jo yksin se, että Atee-
nassa vallitsi orjuus, riittää kiistämään demokratian vaatimuksen toteutumisen20. Sensijaan kansa-
laisten eli vapaiden miesten piirissä demokratia oli ilmeisesti toimiva järjestelmä, joka osoitti de-
mokraattisen mallin mahdollisuuden. Will Durantin mukaan Ateenan kansanvalta oli historian sup-
pein ja täydellisin: suppein, mitä tulee sen etuoikeuksista osallisten lukumäärään, täydellisin sen
välittömyyden ja tasa-arvoisuuden puolesta, jolla kaikki kansalaiset valvoivat lainsäädäntöä ja hoiti-
vat julkisia asioita21

Eräät tutkijat ovat pitäneet antiikin ajan isonomiaa (kaikkien yhdenvertaisuutta lain
edessä tarkoittava järjestelmä) demokratiaa merkittävämpänä22. Kysymys on kuitenkin perimmäl-
tään samasta asiasta. Isonomia on käsitteenä demokratiaa vanhempi sekä käsitesisällöltään suppe-
ampi kuin demokratia23. Länsimaisen demokratian nykyaikaisen ilmenemisen kannalta isonomialle
ei ole syytä antaa erillistä ulottuvuutta muuten kuin eräänlaisena demokratian esiasteena24.

                                          
16  Herodotos  s. 277.
17  Flaceliér 1980 s. 38, Tarkiainen 1959 s. 58 ja 194, 1964 s. 930.
18  Durant 1951 s. 261.
19  450 -luvun puolivälissä eKr. Ateenassa lienee ollut vapaasyntyisiä (Ateenan kansalaisten jälkeläisiä)  n. 200.000,
joista kansalaisia oli n. 40.000. Orjia oli ainakin 200.000, kenties enemmän, ehkä jopa 300.000, sillä köyhimmilläkin
kansalaisilla oli yleensä yksi orja ja vauraimmilla jopa 50. Keskimääräinen vapaan miehen omistama orjamäärä lienee
ollut n. 10. Ks. Flaceliér 1980 s. 38, 48 ja 58, Tarkiainen 1959 s. 62. - Will Durantin mukaan Attilan koko väestön olles-
sa 315.000 henkeä kuului kansalaisten tarkoin suljettuun piiriin 43.000 henkilöä, ks. Durant 1951 s. 261.
20  Vertaa Popper 1974 s. 237-279.
21  Durant 1951 s. 273.
22  Esim. Mennola 1990 s. 59, Harisalo-Miettinen 1996 s. 83-97.
23  Ks. Tarkiainen 1959 s. 171 ja 198.- Antiikin kreikkalaisessa kulttuurissa tasa-arvo ymmärrettiin kahdessa eri merki-
tyksessä; geometrisena (sum cuique) tasa-arvona ja aritmeettisena tasa-arvona. Ensiksi mainitun mukaan kullekin oli
annettava ansioittensa mukaan. Isonomia (to ison) tarkoitti aritmeettista tasajakoa. Ks. Platon, Gorgias s. 83-84 (508a),
Aristoteles, s. 126 (1301a), Sihvola 1991 s. 271.
24  Toisin Harisalo-Miettinen 1996 s. 83-97 ja 114-139.
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 2. Feodalismi, joka pilkkoi julkisen vallan ja jakoi sen paikallsille suur-
maanomistajille,  ja säätyjakolaitos sen paremmin kuin keskiaikainen asennoitumis-
tapakaan eivät suosineet kansanvaltaisia järjestelmiä25. Tilanne alkoi muuttua vasta
kun valtion oikeudellinen käsitteellistäminen ja valtion vallan suvereniteetin käsite
alkoi vakiintua26. Jean Bodin (1529-1590) oli ensimmäinen, joka loi suvereniteet-
tiajatuksen valtiollisen valtioteorian keskipisteeksi27. Tämän jälkeen ryhdyttiin etsi-
mään poliittisen vallan lähdettä itse yhteiskunnasta.

Jo roomalaiset katsoivat, että lait ja valtiotoimet saivat alkunsa suve-
reenista vallasta (solus conditor legis), mutta käsitys sai väistyä ns. objektiivisen kä-
sityksen tieltä. Tämä nimittäin selitti oikeuden ja myös vallankäytön perustuvan ju-
malalliseen ilmoitukseen ja Jumalan valtuutukseen28, mikä oli teokratian opetus29.

Italialainen lääkäri ja valtio-oppineena mainetta saanut Marsilius Pado-
valainen (n.1290-n.1343) esitti jo 1300 -luvulla ilmestyneessä teoksessaan  Defensor
pacis teorian siitä, kuinka kaupunkivaltio tulisi perustaa kansansuvereniteetin ajatuk-
sen perustalta. Toinen italialainen, yksi Corpus juris civile -teoksen kommentaattori,
lainoppinut Bartulos (1314-1357) esitti samoihin aikoihin, että kansa ei ole minkään
alainen ja että sitä edustava valtio voi säätää lait oman tahtonsa mukaan.30 Uudem-
man luonnonoikeusopillisen oppisuunnan perustaja Johannes Althusius (1557-1638)
selitti myös kansan vallan lähteeksi ja näki tämän suvereniteetin ilmenevän lähinnä
yhteiskunnan monenlaisissa yhteisöissä31.

Kun uusi aika nosti esiin edistysuskon ja kun yhteiskunnallinen ajattelu
erotettiin teologiasta ja Jumala korvattiin ihmisen järjellä, oli myös suvereenin vallan
alkuperä selitettävä ilman Jumalaa. Ensimmäiseksi selittäjäksi nousi rationalistinen
luonnonoikeusopin perustaja Hugo Grotius (1583-1645), joka kehitti yhteiskuntaso-
pimusteorian32.

Jo Platon katsoi, että paras mahdollinen valtio oli perustettavissa sopi-
muksella. Yhteiskuntasopimuksen perusidea tuskin kuitenkaan tuli häneltä, tuskin
myöskään Tuomas Akvinolaiselta (1225-1274)  vaikka hänkin sen mainitsi. Toden-
näköisesti idea voidaan palauttaa sofistiseen filosofiaan33 , mutta joka tapauksessa
Jean Bodiniin, joka katsoi suvereenin vallan kuuluneen kansalle, jolta se oli siirtynyt
sinne, minne se soveliaimmin kuului. Aivan varmasti rationalistisen luonnonoikeu-
sopin yhteiskuntasopimuskonstruktion idea oli myös Johannes Althusiuksella samoin

                                          
25  Merikittävimmän poikkeuksen muodostivat 1000 -luvulla syntyneet Italian kaupunkivaltiot, joiden hallinnossa oli
selvästi demokraattisia piirteitä. Ks. Anttiroiko 1992 a) s. 28-29.
26  Ks. H.Tolonen 1982 s. 114-123.
27  Sipponen 1965 s. 72.
28  Killinen 1964 s. 714.- Kaksi tämän opin argumentoivaa teosta voidaan mainita: Thomas de Aquino (Tuomas Ak-
vinolainen): Summa theolocia (1265-1272) ja Robert Filmer: Patriarcha or the Natural Power of Kings (1680).  -
Meillä vaikuttavimmin kuninkuuden jumalallista alkuperäisoppia edusti Olaus Petri, ks. Tiihonen II 1994 s. 32.
29  Ross 1951 s. 29-31.
30  Ullman 1960 s. 283-284, Tiihonen 1 1994 s. 215.
31  Mennola 1990 s. 60-61.
32  Björne 1979 s. 37, Klami 1980 s. 66.
33  Ks. Strömholm 1989 s. 33. - Huomattakoon, että Vanhassa Testamentissa on useita kertomuksia Jumalan ja ihmisen
välisistä sopimuksista (liitoista), esim I Moos. 9:9-17 ja Ensimmäinen Aikakirja 11:3.
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kuin  Thomas Hobbesilla (1588-1679). Hobbes puhui suvereenista, jolla hän tarkoitti
jakamattoman ja rajoittamattoman (absoluuttisen) valtiollisen vallan käyttäjää, yhtä
henkilöä, kuningasta tai sitä vastaavaa. Suvereenin vallan lähteeksi hän selitti kan-
san, mutta välttääkseen kaikkien sodan kaikkia vastaan eli tilanteen, missä elämä oli-
si lyhyt, saastainen ja irstas sekä sellainen, jossa väkivalta ja petos olisivat kardinaa-
lihyveitä, ihmiset olivat liittyneet yhteen ja laatineet (abstraktisen) yhteiskuntasopi-
muksen. Se loi valtion ja se luovutti kansalle alunperin kuuluneen vallan kokonaan ja
ainiaaksi suvereenille.34

Rationalistisen luonnonoikeusopin mukainen yhteiskuntasopimuskon-
struktio, joka esiintyi jossakin muodossa lähes kaikilla tämän oppisuunnan edusta-
jilla, pitää sisällään demokratian eli kansansuvereniteettiopin aatteellisen alun35. Täs-
sä konstruktiossa oli yhteistä se, että ihmisten muodostamien yhteisöjen (valtioiden)
alkutilaksi kuviteltiin eräänlaista kaaosta. Tästä selviytyäkseen ja tämän uusiutumi-
sen välttämiseksi joko kansa keskuudessaan taikka kansa ja hallitsija olivat tehneet
sopimuksen, jolla hallitsija takasi yhteiskuntarauhan ja järjestyksen saaden kansalta
sille alkuperäisesti kuuluneen poliittisen vallan joko absoluuttisena tai ehdollisena.

Demokraattisen aatteen peruspostulaatti on selittää kansa vallan lähteek-
si. Rationalistinen luonnonoikeusoppi teki sen yhteiskuntasopimuskonstruktioin,
mutta se näki kansan vallan objektina eikä subjektina, koska  ihmisten enemmistö ei
voi käytännön olosuhteissa saavuttaa sellaista subjektiviteettia, mikä ilmaisisi sen,
mitä kansa kulloinkin tahtoo36. John Locke (1632-1704) ja Jean-Jacques Rousseau
(1712-1778) kumosivat tämän olettamuksen37.

Ongelma oli kummallakin sama. Kumpikin ratkaisi sen. Kumpikin osoit-
ti, kuinka kansa voi olla tahtosubjekti ja kuinka vain se (kansa) on oikeutettu ja yk-
sinomainen suvereeni, mutta hekin tarvitsivat teorialleen yhteiskuntasopimuskon-
struktion. John Locken mukaan yhteiskuntasopimus, jonka kansalaiset olivat tehneet
keskenään, ei kuitenkaan ollut kumonnut ihmisten vapauksia vaan vahvistanut ne38.
Niinpä hallinto tuli rakentaa enemmistön hyväksymille näkemyksille vähemmistön
oikeuksia kuitenkin kunnioittamalla. Yksilön perusoikeudet oli taattava ja omistus-
oikeus turvattava.39

Jean- Jacques Rousseaun yhteiskuntasopimuksessa taas kansalaiset si-
toutuivat elämään järjestäytyneessä yhteiskunnassa ja luovuttautuivat sen perusteella

                                          
34  Hobbes  s.161 ja 230-233, Russell II 1948 s. 65-77, Hartnack 1981 s. 82-88, Nordin 1999 s. 252-253.
35  Ks. Ross 1951 s. 33.
36  J. Tolonen 1989 s. 72.
37  John Locken yhteiskunnallisen ajattelun pääteos on vuonna 1690 ilmestynyt Two Treaties of Civil Covernment. Sitä
pidetään eräänä nykyaikaisen länsimaisen valtio- ja oikeusajattelun perusteoksena. Jean-Jacques Rousseaun vastaava
teos on vuonna 1762 ilmestynyt ”Du contrat social ou principes du droit politique” (suomennettuna Yhteiskuntasopi-
muksesta). Rousseaun teoksen arviointi on ollut ristiriitaista, mutta sen vaikutusta demokratian kannalta ei voida kiistää,
sillä sen tärkein ansio oli osoittaa kansa ylimmän valtiollisen vallan ainoaksi lähteeksi. Teoksen arvostelijoiden toisen
ääripään muodostavat ne, jotka katsovat teoksen sekavaksi ja tekijänsä orastavaa mielisairautta heijastavaksi. Toinen
ääripää muodostuu niistä arvioista, joissa mainittu teos luetaan tekijänsä muiden teosten aatelinjan loistavaksi  jatkeek-
si.Ks. J.V.Leinosen johdanto sanotun teoksen suomennoksessa, Rousseau  s. 15.
38  Klami 1980 s. 81, Nordin 1999 s. 273.
39  Pietarinen 1984 s. 92-93.
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kokonaan yhteistahdolle (volonté générale), mikä on yhteiskunnan kokonaisuuden
subjekti40.

Kumpikin osoitti siis sen, kuinka kansa voi olla tahtosubjekti ja kuinka
vain se (kansa) on oikeutettu ja yksinomainen suvereeni. Juuri tämä on toimivan de-
mokratian syntymisen kannalta kaikkein oleellisinta, mutta ratkaisun lopputulos oli
kuitenkin toisistaan jyrkästi  poikkeava. Oikeastaan John Locke ja Jean-Jacques
Rousseau jakoivat poliittisen kentän liberalismiin ja sosialismiin41. John Locke voi-
daan lukea liberalistisen demokratian ja samalla ns. porvarillisen maailmankatso-
muksen aatteellisiin isiin, Jean-Jacques Rousseauta taas ei erota proletariaatin dik-
tatuurista muu kuin aika.42

John Locke mitätöi poliittisen vallanperimysopin ja selitti kansan poliitti-
sen vallan lähteeksi. Yhteiskuntasopimuskonstruktio esiintyi hänelläkin, mutta tämän
oppirakennelman mukainen sopimus ei ollut kumonnut ihmisten vapauksia, vaan
vahvistanut ne43. Kuitenkin kansansuvereniteettia rajoitti kaksi tekijää: vallanjako ja
kansan käsite. Kummankin osalta Locke oli tietyllä tavalla antiikin vanki. Antiikin
ajan kansan käsitteestä on jo ollut puhe, mutta myös vallanjako oli melko keskeisellä
sijalla mm. Aristoteleen ajattelussa44. Ero oli kuitenkin siinä, että Locke ulotti val-
lanjakokysymyksen vallankäytön eri funktioihin, mitä taas Aristoteles ei tehnyt45.

Lähtökohtaa vallanjakoteorialle voidaan etsiä myös roomalaisesta ajatte-
lusta, joka teki selvän eron oikeudellisen ja poliittisen päätöksenteon välille46. Oman
lähtökohtansa antaa myös Niccoló Machiavelli (1469-1755). Kuitenkin valtiovallan
kolmijako-oppi menee yleensä  Charles de Montesquieun (1689-1755) tiliin47.

John Locken esittämä oppi syntyi Englannissa Stuartteja vastaan käyty-
jen taistelujen ansiosta. Sen mukaan ylin eli lainsäädäntövalta tuli erottaa alem-
manasteisesta toimeenpanovallasta ja uskoa ne eri tahoille vallan väärinkäytön estä-

                                          
40  J. Tolonen 1984 s. 117, Nordin 1999 s. 313.
41  Ks. Russell II 1948 s. 213.- Demokratiakäsitys liittyy ihmiskäsitykseen. Lockelainen demokratiakäsitys lähti ihmisen
itsekkyyden hyväksymisestä, rousseaulainen käsitys taas siitä, että ihminen voidaan kasvattaa halutun kaltaiseksi.
Lockelainen käsitys johti hyvinvointivaltioon, rousseaulainen epäonnistuneisiin marxilaisiin kokeiluihin.- Locken ja
Rousseaun tulkintavaihtoehdot konkretisoituivat jo Ranskan suuressa vallankumouksessa. Karkeasti ottaen voidaan
sanoa, että vallankumouksen alkuvaihe eli kesään 1792 asti realisoi Locken  ajattelutavan mukaista kansantahdon käsi-
tettä kun taas vallankumouksen kulminaatiovaihe eli syyskuusta 1792 aina loppukesään 1794 dominoi Rousseaun  kan-
santahdon oppis. Ks. J. Tolonen 1984 s. 112-113, Russell II 1948 s. 231.
42  Heuru 1989 s. 51-52 ja 57, vertaa J. Tolonen 1989 s. 48.- On yllättävää, että marxilainen filosofian tutkimus ei anna
Jean-Jacques Rousseaulle filosofina juuri minkäänlaista arvoa. Se pitää häntä sekä demokratian kannattajana että taan-
tumuksellisena kirjailijana. Ks. esim. Ivotsuk ym.  1982 s. 238-239. Kuitenkin Bertrand Russell sanoo, että käytännössä
ensimmäisenä hedelmänä Rousseaun opeista oli Robespierren hallitus Ranskassa ja että Venäjän ja Saksan diktatuurit
ovat osaltaan johtuneet hänen opeistaan. Ks. Russell II 1948 s. 231. - Toisaalta väitetään, että Karl Marx sai vaikutteita
John Lockelta. Ks. Russell II 1948 s. 167 sekä Nordin 1999 s. 272-275 ja 313-314.
43  Klami 1980 s. 81.
44  Ks. Aristoteles  s. 74-95 ja 117-125.
45  Ks. Sihvola 1991 s. 269.
46  Strömholm 1989 s. 75.
47  Russell II 1948 s. 25. Niccoló di  Machiavelli esitti perusidean poliittisen vallan jakamisen tarpeellisuudesta v. 1531
ilmestyneessä teoksessa Discorsi sopra la prima decade di Tito Livio. John Locke puolestaan esitti vallanjako-oppinsa
v. 1690 kun sensijaan Charles de Montesquieu alkoi kehitellä omaa oppiaan vasta v. 1721 ilmestyneessä teoksessaan
Letters persanes ja antoi sille lopullisen sisällön v. 1748 ilmestyneessä teoksessa L´Esprit des lois.
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miseksi. Kolmanneksi tuli erottaa turvallisuuspoliittinen valta eli federatiivinen val-
ta.48 Charles de Montesquieun oppi poikkesi tästä ainoastaan siinä, että turvallisuus-
poliittisen vallan sijalla oli hallintovalta. Todettakoon, että
Jean-Jaques Rousseau ei hyväksynyt minkäänlaista vallanjakoa. Hänen näkemyk-
sensä mukaan ylin valtiovalta oli luovuttamatonta ja myös jakamatonta49. Todetta-
koon, että meillä jo vuoden 1772 Hallitusmuoto, joka perustui suurelta osin kotimai-
seen oikeustraditioon, toteutti kuninkaan, neuvoston ja säätyjen välisen vallanjaon50.

John Locken käsitys kansasta ei suinkaan ollut sama kuin mitä nykyajan
ajattelussa ymmärretään. Hän tarkoitti kansalla rationaalisia kansalaisia ja heistäkin
vain miehiä. Rationaalinen kansalainen oli mies vain silloin, kun hänellä oli yksi-
tyistä omaisuutta ja kun hän oli valmis puolustamaan sitä.51 Yksityinen omaisuus oli
rationaalisuuden todistus ja tämän todistuksen omaavat miehet muodostivat kansan,
joka kykeni muodostamaan sellaisen subjektiviteetin, että se saattoi käyttää kansalle
alunperin kuuluvaa valtaa.

Jonh Locke siis ihaili rationaalista egoismia, mutta Jean-Jacques Rousse-
au piti sitä rappeutuneen kulttuurin tuotteena, jonka varaan ei voitu perustaa min-
käänlaista kestävää ajatusta. Omistamisen rappeuttavasta vaikutuksesta seuraa, että
vaatimattomat, tavalliset, lähes omaisuudettomat ihmiset olivat yhteiskunnan todelli-
nen sielu. Heissä ruumiillistui yhteiskunnan oikea olemus, mikä johtui siitä, että tällä
kansanosalla ei ollut yksityistä intressiä puolustettavanaan. He muodostivat todelli-
sen kansan ja he kykenivät muodostamaan kansantahdon, mikä ilmensi kansan alku-
peräisen vallan.52

Myös Jean-Jacques Rousseaulla oli yhteiskuntasopimus, mutta siinä -
päinvastoin kuin muilla - kansa ei luovuttanut valtaansa minnekään, vaan se itse luo-
vuttautui kokonaan ja kaikkine oikeuksineen kansan muodostamalle yhteistahdolle
(la volonté génénerale), joka oli  jotain muuta kuin kaikkien tahto (volonté de tous).
Se oli rajoittamaton suvereeni.53 Tästä Rousseaun tarkoittamasta  yhteistahdosta on
sanottu, että sitä ei voida juridisoida. Ei siis voida yksiselitteisesti sanoa, mitä sillä
on ymmärrettävä.54 Yhtä hämärä on se Rousseaun toteamus, ettei milloinkaan tule
olemaan todellista kansanvaltaa55.

Sen jälkeen, kun suvereenin vallan lähteeksi oli selitetty kansa ja tämä
selittäminen oli tehty ilman sen käyttämisen estävää konstruktiota eli niin, että kansa
oli kykenevä myös käyttämään sille kuuluvaa valtaa, demokratian ovi oli aukaistu.

                                          
48  Russell II 1948 s. 163, Klami 1980 s. 81, Iovtsuk ym.  1982 s. 210-211.
49  Rousseau  s. 57.
50  Kulla 1980 s. 25-26.
51  Russell II 1948 s. 156-157, J. Tolonen 1989 s. 44-45.
52  J. Tolonen 1989 s. 48-49.
53  Rousseau  s. 43 ja 62.
54  J. Tolonen 1989 s. 57.
55  Rousseau 1988 s. 113-114.
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3. Kansansuvereniteettioppi korvattiin 1700 -luvun lopulta lähtien krei-
kan kielestä peräisin olevalla demokratian käsitteellä (kreik. démos = kansa, kratos =
valta, demokrati´á = kansanvalta), joka on sanatarkasti suomeksi kansanvalta56.

Lukuisten eurooppalaissyntyisten epäluulojen jälkeen demokratia on sa-
nana saanut erittäin positiivisen arvovärityksen. Tähän on ollut ainakin kaksi lähtö-
kohtaista syytä; toinen on antiikin ihailu, toinen amerikkalaisen asenteen yleistymi-
nen Euroopassa, mihin lähtökohdan loi jo Clérel de Tocquevillen (1805-1859) ra-
portti amerikan demokratiasta57.

Tuskin Euroopassa on viimeisen sadan vuoden aikana ollut yhtään yh-
teiskunnallista järjestelmää, jota ei olisi perusteltu tällä sanalla. Kuitenkaan mikään
tulkinta ei ole yltänyt antamaan demokratian käsitteelle yleisesti hyväksyttyä sisäl-
töä. Jo selitysten lähtökohdat ovat eronneet toisistaan. Yhtäältä tuolla sanalla on ku-
vailtu joitakin empiirisesti havaittuja oloja ja toisaalta eräänlaista maagista tai ihan-
teellista tilaa, jota ei tavata realiteettien maailmassa ja jota ei todennäköisesti pystytä
ihmisvoimin täydellisenä toteuttamaankaan.58 Se kuitenkin voidaan sanoa, että de-
mokratia selittää kansan vallan lähteeksi ja kansalaiset yhdenvertaisiksi lain edessä.

Demokraattisista valtioista ei voida puhua ennen Pohjois-Amerikan Yh-
dysvaltojen perustamista (ennen vuotta 1776)59 eikä ennen valistuksen aatteiden vai-
kutusta.
 Kun eurooppalainen  yhteiskunta oli ennen valistuksen aatteiden vaiku-
tusta hyvin eriarvoinen, ei se tietystikään tarjonnut maaperää demokratian yleiselle
ilmenemiselle. Jo Johannes Althusius kertoo kuitenkin erilaisista yhteenliittymistä ja
argumentoi kansan vallan lähteeksi näiden ilmiöiden perusteella. Onkin hyvin toden-
näköistä, että demokratiaa ilmeni näissä valtiota pienemmissä yksiköissä, mutta sitä
ilmeni vain silloin, kun kysymyksessä oli yhteiskunnalliselta asemaltaan samanar-
voisten ihmisten yhteistoiminnasta, mutta heti kun tämän toiminnan piiriin ilmaantui
asemaltaan korkea-arvoisempi yksilö, demokratia sai väistyä.

4.  Demokratialla on ollut omat vastustajansa. Felipe Fernández-Armesto
kirjoittaa, että vaikka demokratialle antoi hohdetta sen alkuperä yleisesti ihaillussa
klassisen antiikin maailmassa, hyvin koulutettu säätyläistö tuskin unohti Aristoteleen
varoitusta, että ”äärimmäinen demokratia on hirmuvaltaa”, tai Platonin toteamusta,
että ”demokratia on huonoin hyvistä vaihtoehdoista, vaikkakin paras huonoista”, tai
Homeroksen  vakuutusta, että ”monien valta ei ole hyväksi”60.

Kansainvälisesti tunnettu kulttuurihistorioitsija Egon Friedell (1878-
1938) puolestaan totesi, ettei mikään valtiomuoto voi tehdä itseään syypääksi niin

                                          
56  Tarkiainen 1959 s. 24.- On kuitenkin syytä huomauttaa siitä, että kreikkalainen sana démos ymmärrettiin usein vain
vähävaraisten muodostamana kansana aristokratian vastakohtana, ks. Sihvola 1991 s. 256.
57  Ks.Fernández-Armesto 1996 s. 417-423.
58  Tarkiainen 1964 s. 929, 1959 s. 13-23.
59  Fukuyama 1992 s. 82.
60  Fernández-Armesto 1996 s. 421.
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moniin mielettömyyksiin kuin demokraattinen, sillä ainoastaan sillä on elimellinen
vakaumus erehtymättömyydestään61.

Kansansuvereniteettioppiin perustuva demokratia on perimmältään sy-
vällisesti luonnonoikeusopillinen. Siitä huolimatta tai kenties juuri sen vuoksi se on
saanut arvostelijansa länsimaiseen oikeuskulttuuriin luettavasta oikeustieteestä. Li-
punkantajana tässä on ollut historiallinen koulukunta ja sen perustaja  Friedrich Carl
von Savigny (1779-1861). Myös (varhais)käsitelainopissa esiintyi samoja piirteitä.62

Alf Rossin mukaan demokratian arvostelijoiden kaksi johtavaa aatetta
ovat: (1) väite massojen tietämättömyydestä, järjettömyydestä ja vaiston määrää-
mästä intohimoisuudesta, jotka seikat tekevät ne demagogisten johtajien uhreiksi ja
samalla kykenemättömiksi ottamaan osaa valtion hallitukseen; sekä (2)  väite, että
puoluelaitos välttämättömyyden pakosta tuo korruption ja hajaannuksen mukanaan
sekä tekee puolue-eduista eikä valtion menestyksestä korkeimman normin63.

Demokratia on kaikesta arvostelusta huolimatta osoittanut arvonsa. Mik-
si? Näin kysyttäessä ollaan erittäin laajan ja vaikean filosofisen ja yhteiskuntapoliit-
tisen kysymyksen edessä. Vastauksen lähtökohdat voidaan hakea yhtäältä kansasta
eli ihmisten muodostamasta kokonaisuudesta ja toisaalta yksilöstä; kansasta sikäli,
että demokratia tunnustaa kansan julkisen vallan lähteeksi, yksilö taas vapauden ja
tasa-arvon nimissä. Tämän lisäksi vastauksen lähtökohta voidaan ottaa julkisen val-
lan legitiimiydestä ja yhteiskunnan kiinteyden edellytyksistä.

Yhteiskunnan kiinteydestä puhuttaessa on syytä viitata Talcott Personsin
esittämiin yhteiskunnan toiminnan funktionaalisiin välttämättömyyksiin tai tällaisten
välttämättömyyksien osiin64.

Francis Fukuyama argumentoi tunnettujen länsimaisten ajattelijoiden
näkemyksillä sen, että läntinen demokratia on ihmiskunnan ideologisen kehityksen
loppupiste, koska sen pitemmälle yhteiskunnallista järjestelmää ei voida rakentaa
siitä nimenomaisesta syystä, että mikään muu kuin demokraattinen järjestelmä ei
tyydytä yhtä hyvin ihmisen perimmäistä tarvetta, joka on halu tulla tunnustetuksi ta-
sa-arvoisena muiden ihmisten kanssa. Tähän liittyy ihmisen tarve arvojen määritte-
lyyn. Se taas tapahtuu ihmisen itsensä kautta ja niin, että hän voi onnistua muodos-
tamaan itseään ympäröivien ihmisten ja heidän tekojensa arvot vain, jos hän on itse
voinut kokea oman arvonsa.65

Kolmanneksi voidaan viitata pelkästään kunnallisen demokratian osalta
J.V.Snellmaniin, joka kirjoitti jo vuonna 1842, että yksilön välitön toiminta toisten
parhaaksi vaatii teon moraalisuuden asettamista arvostelun alaiseksi. Mikäli teko

                                          
61  Friedell 1955 s. 491.
62  Jääskinen 1983 s. 11 ja 59.
63  Ross 1951 s. 114.
64  Personsin mukaan yhteiskunnan toiminnan funktionaaliset välttämättömyydet ovat: (1) resurssien ja varojen keräämi-
nen, tuottaminen ja koordinointi, (2) päämäärien saavuttaminen ja päämääriä koskeva päätöksenteko, (3) kiinteyden
ylläpitäminen sekä (4) jatkuvuuden säilyttäminen ja jännitteiden laukaiseminen. Ks. Allardt-Littunen 1979 s. 80-81,
Kyntäjä-Laitinen 1983 s. 50-51.
65  Fukuyama 1992 passim.
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täyttää moraalisuuden vaatimukset, se saa kunnassa muiden tunnustuksen, mikä
muodostaa osan yksilön kansalaiskunniasta. Yksilön kunnian vaatimus ei johdu
luonnonoikeudesta, vaan se on olemassa ainoastaan kansalaisyhteiskunnassa, eikä se
perustu yksilön oikeuteen persoonana, vaan hänen moraaliseen arvoonsa. Piittaa-
mattomuus tästä kunniasta todistaa siveellistä velttoutta. Moraali vaatii ihmistä hyö-
dyttämään lähimmäistään. Tämä riittää subjektiiviseksi perustaksi, ei siksi, että ihmi-
sen pitäisi tavoitella ansiota työskentelemällä toisten hyväksi, vaan siksi, että näin
hän täyttää tarkoituksensa ja toteuttaa vapautensa. Kunnallinen kansanvalta määrää
Snellmanin mukaan yksilön kansalaisarvostuksen, mikä tunnetaan kaikkien kansa-
kuntien keskuudessa.66

     II

1. Roomalaiset eivät luoneet uutta oikeusajattelua, mutta sitäkin loista-
vamman käytännön juridiikan, juridisen ajattelutavan ja juridiikan käsitteistön sekä
lähes täydellisyyttä hipovan yksityisoikeuden järjestelmän, joka on antanut esikuvan
koko läntiselle Euroopalle.67 Myös juridinen henkilö eli oikeushenkilö sai alkunsa
roomalaisen oikeuden ajattelutavasta. Tämä - oikeushenkilö - on juridiikan suurin,
nerokkain ja merkittävin luomus. Ilman sitä ei olisi nykyaikaista valtiota, ei massa-
tuotantoa ei kuntia eikä myöskään nykyaikaista demokratiaa. Voidaan sanoa, että sen
jälkeen, kun kansa oli mielletty vallan lähteeksi ja kansalle oli myönnetty subjekti-
viteetti kansan tahdon muodostamiseen, oikeushenkilökonstruktio antoi toisen edel-
lytyksen demokratian toteuttamiselle.

Lähtökohtana roomalaisilla oli tahtoon kohdistunut havainto siitä, että oli
olemassa luonnollisten henkilöiden muodostamia yhteisöjä, joilla saattoi olla kollek-
tiivinen tahto.Tämän jälkeen nousi esiin roomalaisen juridiselle ajattelutavalle tyy-
pillisesti kaksi kysymystä: onko näiden yhteisöjen omaisuus erotettava yhteisön
muodostavien henkilöiden omaisuudesta ja voiko tällainen yhteisö olla oikeuskel-
poinen eli voiko se olla osallisena oikeusprosessissa. Vaikka puheena olevia yhtei-
söjä ei aluksi hyväksyttykään jäsenistään erillisiksi oikeussubjekteiksi, niiden varal-
lisuus pidettiin ankarasti erillään jäsenten varallisuudesta ja ainakin osalle niistä
myönnettiin  siviiliprosessissa oikeuskelpoisuus.68

Toinen lähtökohta oli kuuluisaksi tullut ilmaus tres faciunt collegium
(kolme henkilöä muodostaa kollegion), mikä viittaa ilmiöön, jota on luonnehdittu
osoittamaan sen, että kolme on pienin henkilömäärä, jolla voi olla kaikkien jäsenten

                                          
66  Snellman I 1982 s.343, 348, 350, III 1993  s. 407, 441ja 413.
67  David 1982 s. 22-23, 35, 42-43, Heuru 1989 s. 16.
68  Kaser 1968 s. 77-80.- Rooman valtakunnassa oli erilaisia yhteisöjä kuten corpus, collegium, universitas, municipia
(eli civitates ja rei publicae), soladitates, corpora, montani, vicani, pagani ja collegia tenuinorum.
    Myös kahdentoista taulun laki tunsi yhdistysten muodostamisen. Tyypillisin yhteenliittymä oli societas. Se oli jäsen-
tensä summa. Jo yhden henkilön kuolema teki sen toiseksi eikä se voinut toimia, elleivät kaikki yhtyneet päätökseen. Se
siis erosi collegiumista eli oikeushenkilöstä.
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yhteisestä tahdosta poikkeava tahto, koska enemmistö voi päättää toisin kuin yksi
tahtoisi. Se mestariluomus, josta tällöin on kysymys, on juridinen henkilö eli oikeus-
henkilö, joka on käsitteellinen ajatuskonstruktio, joka on jotain muuta kuin jäsenten-
sä summa, mikä näkyy esimerkiksi siinä, että se säilyy jäsenten vaihtuessa ja että se
voi asettua jonkun jäsenen tahtoa vastaan.69

Myös kanoninen oikeus kehitti oikeushenkilöllisyysoppia katsomalla,
että kirkon seurakunta ei ollut jäsentensä summa, vaan henkilöistä ja niiden vaihte-
luista huolimatta tietty kokonaisuus, jolla oli jäsenistään riippumaton toimivalta ja
oikeus hallita omaisuuttaan, koska paikalliskirkko oli persona fica70. Varsinkin Inno-
centius IV (paavina 1243-1254) ja hänen aikansa 1200 -luvun keskivaiheilla antoivat
muodon tälle käsitteelliselle rakennelmalle kanonisessa oikeudessa ja veivät sen
myös käytännölliseen elämään. Täysin kehittyneenä oikeushenkilöllisyysoppi tuli
maallisessa oikeudessa esille 500 -luvulla (jKr.) Justinianuksen (n. 483-565) Corpus
juris -lakikokoelmassa.71

Oikeushenkilön käsitteen leviäminen ja myös sen huomattavaa selkiin-
tymistä tapahtui 1600 -luvulla, jolloinka Hollannissa, Ranskassa, Tanskassa ja myös
Ruotsissa syntyi merkittävää riskipääomaa vaatineita kauppakomppaneita, jotka sal-
littiin privilegioin muodostettavaksi niin, että kukin osakas oli vastuussa ainoastaan
sijoittamansa panoksen määrällä72. Toinen tekijä liittyy nykyaikaisen valtion synty-
miseen, mitä alkoi tapahtua juuri 1600 -luvulla73.

1800 -luvulla syntyi oikeustieteessä  kaksi kilpailevaa teoriaa. Kun roo-
malaiset olivat verranneet oman aikansa oikeushenkilöitä vain harvoin luonnollisiin
henkilöihin, Friedrich Carl von Savigny (1779-1861) katsoi, että oikeushenkilöt oli-
vat kuviteltuja luonnollisia henkilöitä (fiktioteoria)74. Oikeushenkilön käsitesisällön
vakiinnutti alkuperäiseen sisältöönsä Otto von Gierke (1841-1921), jonka organis-
miteorian mukaan oikeushenkilöt ovat sosiaalisia organismeja, joilla on oma todelli-
nen tahtonsa. Positiivinen oikeusjärjestys luo (tai sallii) ne ja myöntää niille oikeus-
kelpoisuuden. Niiden varallisuuspiiri on oikeushenkilön, ei tuon henkilön  jäsenten
oma. Oikeushenkilön tahtona puolestaan pidetään Friedrich Carl von Savignyn mu-
kaan sitä tahtoa, mikä voidaan todeta kulloisenkin oikeusjärjestyksen mukaan or-
gaaniasemassa olevan tahon tahdoksi.75

Alkujaan oikeushenkilön käsite koski pelkästään yksityisoikeudellisia
oikeushenkilöitä76, mutta kun valtion oikeushenkilöllisyys tuli saksalaisessa juridi-
                                          
69  Renvall 1958 s. 425.
70  Soikkanen 1966 s. 13.
71  Renvall 1958 s. 426-427.
72  Caselius ym. 1968 s. 1.
73  Renvall 1958 s. 428.
74  Kaser 1968 s. 77.- Paavi Innocentius IV tähdensi vahvasti, että juridinen henkilö oli käsite vailla omaa sielua, ja ettei
niin muodoin konkreettisiin henkilöihin ja sielullisiin olioihin sovellettuja rangaistuksia voitu käyttää juridisiin henkilöi-
hin, ks. Renvall 1958 s. 427.
75  Ks. Kivimäki-Ylöstalo 1973 s. 166-167, Kelsen 1968 s. 188-206, Kekkonen 1936 s. 21-23, Rytkölä 1952 s. 10, Ho-
lopainen 1969 s. 108-113, Klami 1980 s. 142-143, Wrede 1963 s. 48, Huttunen 1963 s. 6-7.
76  Tosin jo roomalainen oikeusjärjestelmä tunsi julkisoikeudellisiakin oikeushenkilöitä kuten kaupungit, kaupunginnel-
jännekset ja tiluskunnat (montani, vicani, pagani), ks. Kaser 1968 s. 79.
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sessa ajattelussa selvitetyksi77, viimeistään tämän jälkeen vakiintui myös käsitys  jul-
kisoikeudellisista  oikeushenkilöistä, joiden olemassaolo alettiin tunnustaa. Nykyisen
ajattelutavan mukaan voidaan julkisoikeudellisiksi oikeushenkilöiksi selittää oikeus-
henkilöt, joiden perustaminen ja olemassaolo joko perustuu lakiin tai jotka peruste-
taan julkisen vallan nojalla tiettyjen laissa mainittujen edellytysten ollessa olemassa78

ja jolla on jonkinlainen julkisen vallan käyttämisen oikeus.79

2. Oikeushenkilökonstruktio on demokratian toteuttamisen perusedelly-
tys. Se on sitä siksi, että on olemassa oikeudellinen ajatuksellinen konstruktio, mikä
mahdollistaa yhteisen (kansan) tahdon muodostamisen ja ennenkaikkea siksi, että se
mahdollistaa enemmistöpäätökset.

Tosin enemmistöpäätökset tunnettiin jo antiikin demokratioissa tunte-
matta oikeushenkilökonstruktiota, mutta enemmistöpäätösten mahdollisuuden teo-
reettinen sovittaminen mm. germaanisen ja pohjoismaalaisen oikeuskäsityksen kans-
sa tuli mahdolliseksi vasta oikeushenkilöopin avulla.

                                          
77  Valtion oikeushenkilöllisyyden ongelmasta esim. Tuori 1 s. 7-142. - Carl von Gerber perusteli ensimmäisenä valtion
oikeushenkilöllisyyden vuonna 1852 ilmestyneessä teoksessaan Über öffentliche Rechte.
78  Kekkonen 1936 s. 54, Holopainen 1969 s. 111-112.
79  Vertaa Calonius 1946 s. 88-89.
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I luku
Johdatus tutkimukseen

1. Kunnallisen itsehallinnon perusta

1.1 Paikallisen itsehallinnon suomalaisia juuria

1. Suomen paikallinen itsehallinto on kehittynyt institutionaalisesti kahta
eri tietä: maaseudun paikallisena itsehallintona ja kaupunkien itsehallintona. Maalla
kehitys on kulkenut neljässä vaiheessa, nimittäin: (1)  kansanomaisten pitäjäkäräjien
aikana (pakanuuden ajalta 1300 -luvulle), (2) pitäjänkokousten aikana (1400 -luvulta
1600 -luvulle), (3) kirkollisten pitäjänkokousten aikana (1200 -luvulta vuoteen 1865)
ja (4) nykyaikaisen kunnallishallinnon aikana (vuodesta 1865 nykyaikaan)1.

Kaupungit eivät ole muodostaneet maaseutuun verrattavissa olevaa yhte-
näistä kokonaisuutta, sillä periaatteessa jokainen kaupunki oli ennen kunnallishallin-
non perustamista omalaatuinen henkilöyhteisö omine privilegioinensa2.  Siitä huoli-
matta voidaan sanoa, että paikallisen itsehallinnon juuret ovat todellisemmin kau-
punkilaitoksessa kuin maaseudun paikallisessa itsehallinnossa3. Tätä oleellisempaa
ovat kuitenkin ne yhteiset ja yleiset tekijät, jotka vaikuttivat paikallisen itsehallinnon
ilmenemiseen. Nämä muodostuivat Ruotsin (ja siis myös Suomen) yleisistä historial-
lisista olosuhteista, joista ainakin kolme on maininnan ansaitsevaa.

Ensiksi: Ruotsissa oli jo 1300 -luvulta periytyvä ja kansainvälisessä ver-
tailussa varsin korkean arvosanan saava yhtenäinen oikeusjärjestys. Toiseksi: feoda-
lismilla ei ollut meillä läheskään yhtä leimaa antavaa merkitystä kuin esimerkikski
Keski-Euroopassa.4 Kolmas tekijä liittyy yhteiskuntajärjestyksen alkuyksiköiden,
sukujen eriarvoistumiseen. Tarkoitan tällä aateliston syntymistä ja sen itsenäisty-
mistä sekä sitä, että valtion hallintokoneisto jäi viimeistään Kustaa II Adolfin aikana

                                          
1  Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 27.
2  Rytkölä 1957 s. 10, Ranta 1981 s. 74.
3  Ks. Soikkanen 1966 s. 15-17.
4  Holopainen 1969 s. 115.
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merkittävimmiltä osiltaan aateliston haltuun privilegioina kun taas paikallinen itse-
hallinto tuli maaseudulla talonpoikien ja kaupungeissa porvarien hoidettavaksi. Tar-
koitan myös talonpoikaissukujen samoin kuin kaupunkien porvarissukujen eriarvos-
tumista, mikä on tapahtunut todennäköisesti jo hyvin varhain.

J.V.Snellman kirjoitti, että 1860 -luvun suomalainen kaupunki oli vapaa
ja omasi niin suuren itsehallinnon kuin kunta ylipäätään voi omata5. Tästä huolimatta
historiantutkimus on ollut kiinnostuneempi maaseudun kuin kaupunkien itsehallin-
nosta. Siihen perehtyessään saa helposti sen käsityksen, että muinaispohjoismaiseen
yhteiskuntaan kuului kansan todellinen itsehallinto, koska vapailla miehillä oli iki-
muistoisista ajoista (noin 1000 -luvulta) alkaen ollut ylevä oikeus kokoontua kärä-
jille ja sittemmin pitäjänkokouksiin päättämään yhteisistä asioista aikana, jolloinka
oikeudenhoito ja hallinto eivät vielä olleet eriytyneet toisistaan ja jolloinka  tuoma-
rinkin päätös tuli päteväksi vain, jos käräjärahvas sen vahvisti6.

2. Alf Ross  kertoo Tanskan historiallisia olosuhteita käsitellessään ger-
maanisesta alkudemokratiasta ja sen muinaisesta käräjälaitoksesta. Hän päätyy jota-
kuinkin samanlaiseen näkemykseen kuin mihin Jean-Jacques Rousseausta alkaen
monet tutkijat ja kirjailijat ovat päätyneet: olettamukseen, että muinaisajan käräjä-
laitoksen lähtökohtana on ollut vapaa talonpoikaisyhteiskunta, jolla on ollut sekä
poliittisesti että yhteiskunnallisesti demokraattinen luonne.7 Nämä kuvitelmat pe-
rustuvat miltei poikkeuksetta olettamaan omistusoikeuden ja aivan erityisesti maan-
omistusoikeuden olleen muinaisajan yhteiskunnissa yhteisomistusta, mikä on ainakin
osaltaan taannut ihmisten välisen tasa-arvoisuuden.

Vaikka tiedot Suomen oloista ennen 1200 -lukua ovat äärimmäisen niu-
kat, vahvin olettamus puhuu valtauksen kautta perustuneella saannolla syntyneen
yksityisen maanomistuksen puolesta8. Tämä antaa lähtökohtaisen olettaman, että
paikallisen itsehallinnon historia ei ole ainakaan meillä demokraattisuutensa suhteen
täysin ongelmaton. Todennäköisesti suomalainen yhteiskunta on eriarvoistunut jo
varsin varhaisessa vaiheessa. Lisäksi on huomattava, että kansaa on aina johdettu
jostakin. Tahoja on ollut lähinnä kolme: (1) kansan keskuudesta nousseet sukujen
mahtimiehet, (2) kirkko ja (3) kruunu eli kuningasvalta.

Paikallinen itsehallinto on syntynyt Suomeen jo ennen kirkon ja kunin-
kaan vallan ilmaantumista, mutta yhtäältä tietojen vähäisyydestä ja toisaalta kirkon ja
kuninkaan vallan vahvuudesta tämän jälkeen johtuu, että arvion tekeminen alkupe-
räisestä paikallisesta itsehallinnosta on äärimmäisen vaikeaa.

Yleistäen voidaan sanoa, että mitä vahvempi kuningasvalta on ollut, sitä
vähemmän on jäänyt tilaa paikalliselle itsehallinnolle. Kirkon ote puolestaan on ollut
aina merkittävä. Se on ilmentynyt eritoten pitäjänkokouksissa ja vaikka niiden mer-

                                          
5  Snellman IX 1997  s. 325.
6  Ks. esim. Kaukovalta 1940 s. 9, Soikkanen 1966 s. 1, ja 9-14.
7  Ross 1951 s. 19-23.
8  Jutikkala 1942 s. 205-233, Hemmer III s. 10..
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kitys uskonpuhdistuksen jälkeen ainakin tilapäisesti heikkeni, se, että kirkkoherra oli
tämän instituution puheenjohtaja ja myös keskeinen pitäjänkokousten päätösten toi-
meenpanija, antoi hänelle todellisuudessa hengellisen johtajuuden lisäksi vahvan po-
liittisen ja hallinnollisen johtajan aseman. Tämä korostui jo siinä, että lupaus pitäjän-
kokousten pitämisestä ilmaistiin ensimmäisen kerran nimenomaan  papiston privile-
gioissa vuonna 16509. Tästä lähtien aina kunnallishallinnon perustamiseen asti maa-
seudun paikallinen itsehallinto oli papiston privilegio10, mikä merkitsi Paavo Kasta-
rin mukaan maaseudun kansanomaisen itsehallinnon pysähtymistä11.

Entä sitten kansan keskuudesta nousseet johtajat? Tähän kysymykseen
vastaaminen edellyttää lyhyttä katsausta vapaiden miesten ylevään oikeuteen. Tosi-
asiallisesti tämä oikeus liittyi suvun päämiehisyyteen ja maaomaisuuteen, tarkemmin
sanottuna mahtisuvun päämiehisyyteen. Käräjärahvas koostui pääasiassa talonpojis-
ta, ja se hyväksyi juuri sellaisen ratkaisun, mitä mahtavimman suvun päämies esitti12.
Pentti Renvall kirjoittaa, että enemmän kuin meidän päivinämme keskiajan suoma-
lainen tahtoi sitä, mitä hänen naapurinsa tahtoi. Käytännössä tämän tahdon määräsi-
vät jotkut luonnostaan seudun johtajiksi kohonneet henkilöt.13 Lisäksi on mainittava,
että yleisenä kehityspiirteenä oli paikallisen itsehallinnon syntymisestä alkaen se,
että alkujaan kansan edustajia olleet lainkäyttäjät ja hallinnon johtajat muuttuivat
ajan mittaan kuninkaan miehiksi14.

Muinaisajan ja vielä 1800 -luvulle ulottuneen ajan pohjoismainen ja
myös suomalainen yhteiskunta oli paljolti isäntävallan alaista. Se oli samalla myös
sukuvallan alaista ja sukujen eriarvoisuuden alaista. Maamme kantoi pitkään Ruotsin
säätyvaltion ja samalla sukuvallan leimaa15 eikä käräjälaitoksen alkuperäkään liene
niinkään paikallisen itsehallinnon hoitamisessa vaan sukujen välisten ristiriitojen
ratkaisemisessa samoin kuin sukujen välisten sopimusten vahvistamisessa. Toisaalta
on huomattava se, mitä Eino Jutikkala kirjoittaa muinaispohjoismaisesta valtiosta.
Hän sanoo, että se ei ollut kansanvaltainen, mutta jos jotakin -valtaan päättyvää yh-
dyssanaa on käytettävä, ei muuta attribuuttia jää jäljelle kuin väkivaltainen16.

Maaseudun paikallinen itsehallinto oli talonpoikien hallintoa. Heidän
johtajistaan ja luottohenkilöistään on sanottava muutama sana. Vanhin paikallinen
johtaja, jonka asema kohosi yli suvun päämiehisyyden näyttää olleen laamanni ja
tuomari. Myös nimismies samoin kuin siltavouti ja jahtivouti olivat talonpoikien
luottomiehiä, jotka kohosivat asemaansa yleensä jostakin mahtisuvusta. Ajan mittaan

                                          
9  Jutikkala 1958 s. 180, Soikkanen 1966 s. 24.  - Vuoden 1685 Kirkkolaissa ei ollut mainintaa pitäjänkokouksista, mutta
vuoden 1723 papiston privilegioissa pitäjänkokousinstituutio sai entistä tunnustetumman aseman, ks. Soikkanen 1966 s.
24 ja 31.
10  Ks. Paula Tiihonen 1986 s. 102.
11  Kastari 1969 s. 242.
12  Ks. Jutikkala 1958 s. 179.
13  Renvall 1962 s. 32, vertaa Jutikkala 1958 s. 618.
14  Ståhlberg 1913 s. 14.
15  Ks. Ross 1951 s. 49. - Sukuvaltaa ilmenee piilevänä vieläkin ainakin agraarivaltaisten pienten kuntien hallinnossa.
16  Jutikkala 1978 s. 21.
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nämä kaikki ajautuivat valtion virkamiehiksi.17 Pitäjänkirjuri, joka oli aikansa
eräänlainen talonpoikien yleinen oikeusavustaja, säilyi talonpoikien valitsemana
kunnes maaherra nimitti hänet, jolloinka talonpoikien itsehallinto tältäkin osin kato-
si.

Eri yhteyksissä tulee esille kirkkoherran keskeinen asema paikallisessa
itsehallinnossa. Talonpojat saattoivat maalla valita hänet virkaansa; mikäli seurakun-
nan alueella ei asunut patronaattioikeuden omaavaa aatelismiestä, jolla oli oikeus
kirkkoherran valitsemiseen18.

Kaupunkien itsehallinto, joka oli alusta alkaen erillään kirkollisesta hal-
linnosta, oli kauppiaiden ja käsityöläisten eli porvarien itsehallintoa. Se oli alusta
alkaen keskitetympää ja tehokkaampaa kuin maaseudun itsehallinto varsinkin sen
jälkeen kun kaupungin keskeisimmästä toimielimestä, maistraatista, muodostui tosi-
asiallisesti virkamiesten miehittämä elin. Sen johdossa oli pormestari. Tämän lisäksi
hallinto oli muutenkin maaseudun hallintoa pitemmälle organisoitu raastuvanko-
kouksineen ja kaupunginvanhempineen.

3. Tietysti aika muuttui ja sen mukana myös yhteiskunta. Muinaisista
ajoista ja vielä keskiajastakin on pitkä matka 1800 -luvulle, mutta kun muutos - mi-
käli sitä tapahtui - kulki säätyjakoisen ja muutenkin eriarvoisen yhteiskunnan kautta,
ei kansanvalta laajasti ymmärrettynä kyennyt ilmentymään eikä kehittymään aina-
kaan yhteiskunnallisesti eriarvoisten ihmisten muodostamissa yhteisöissä.

Toisaalta tosiasia on tietysti se, että kun ihmiset ovat kautta aikojen muo-
dostaneet yhteisöjä, on yhteiset käytännön asiat aina hoidettu yhteistoimin ja niin,
että yhteisön kiinteys on turvattu. Mutta aina kun puhutaan kansanvallasta ennen
yleistä ja yhtäläistä äänioikeutta, puhutaan suhteellisen vähäisen kansanosan vallasta
ja toisaalta suhteellisen rajoitetusta vallasta. Näin näyttää olevan myös suomalaisen
paikallisen itsehallinnon ja suomalaisen demokratian osalta.

Kun yhteiskunta oli poliittisesti eriarvoinen, mistään demokratiasta ei
voinut olla kysymys. Vapaiden miesten oikeus oli siis jotain muuta kuin demokrati-
aa. Sen ulkopuolella olivat kokonaan palkolliset, naiset ja maata omistamattomat se-
kä kaupungeissa ne, joilla ei ollut porvarioikeutta tai jotka eivät olleet talonomistajia.

Muistettakoon, että paikallinen itsehallinto oli ennen kunnallishallinnon
perustamista erioikeuksiin perustuvaa hallintoa; se oli maalla papiston ja kaupun-
geissa porvariston privilegio.

4. Emme voi väittää, että menneisyyden paikallinen itsehallinto olisi
edustanut demokratian ihannetta. Paremminkin voimme päätellä, että paikallinen it-
sehallinto oli tuolloin hyvinkin epädemokraattista. Toisaalta emme voi kuitenkaan

                                          
17  Ks. Jutikkala 1958 s. 92 ja 117, Ylikangas 1996 s. 20-27.
18  Patronaattioikeus tuli Kustaa II Adolfin vuosina 1612 ja 1617 aatelistolle antamiin privilegioihin. Sen antaminen
lopetettiin vuonna 1868, mutta sitä ennen annetut oikeudet olivat voimassa niin, että viimeinen niistä päättyi meidän
maamme osalta vuonna 1910 (Askainen, Louhisaari, Mannerheim).
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kiistää etteivätkö demokratian suomalaiset juuret olisi juuri siellä. On nimittäin niin,
että merkittävämpää ja joka tapauksessa kauaskantoisempaa kuin menneisyyden pai-
kallisen itsehallinnon toiminta on paikallisten itsehallintoyksiköiden muodostumi-
nen, mikä tapahtui pelkästään kansasta käsin lähtevänä, käytännön välttämättömyy-
tenä ja ikään kuin sen seikan (implisiittisenä) ilmentymänä, että kansa on omien asi-
oittensa hoitamiseen tarvittavan vallan lähde.

Paikallisen itsehallinnon alkuperäinen jako ilmeni maan jakaantumisena
pitäjiin (muinaispitäjät). Tämän jaon syntyminen ei perustunut lakiin eikä käskyihin.
Se syntyi ikään kuin itsestään, ja oli - ainoana varmuudella tunnettuna hallinnollisena
organisaationa - olemassa jo silloin, kun katolinen kirkko ja Ruotsi ulottivat vaiku-
tuksensa meille ja ryhtyivät järjestelemään maan sisäisiä asioita. Järjestely, johon
kuului mm. seurakuntien perustaminen, tapahtui pitäjäjaon mukaisena.19 Tämän jäl-
keen uusia seurakuntia muodostui niihin yhdyskuntiin, joiden asukkaat olivat haluk-
kaita ja kykeneviä rakentamaan kirkon ja pappilan sekä ylläpitämään niitä ja palk-
kaamaan papin.20

Jokin selittäjä muinaispitäjälaitoksen syntymiselle tietysti on. Tutkimuk-
sessa selitystä on haettu uhrityhteisön muodostumisesta, maanomistusyksikköjen
muodostumisesta ja oikeudenhoidon järjestämisestä21. Kustaa Vilkuna ja Aulis Oja
selittävät muinaispitäjän olleen alkujaan kestitysveropiiri, joka kustansi ja järjesti
ulkopuolisille verottajajoukoille pidot22.

Tiedetään, että vuonna 1399 maassa oli 70 seurakuntaa. Vuonna 1499
niitä oli 110, sata vuotta myöhemmin 177, vuonna 1699 niiden määrä oli jo 335 sekä
kunnallishallinnon perustamisen aikana (vuonna 1865) 46823. Kunnallishallinnon
perustaminen ei merkinnyt muutosta tähän jaotukseen, vaan se oli lain mukaan mah-
dollista vasta 19.5.1925/180 säädetyn lain jälkeen24.

Edellä sanottu ei koske kaupunkeja. Maunu Eerikinpojan Kaupunkilain
mukaan kaupunkia ei voitu perustaa yksityiselle maalle, joten kruunun oli annettava
kullekin kaupungille ns. lahjoitusmaa ja lisäksi maata kaupungin kasvaessa25. Kau-
punkien alue muodostui siis hallitsijan käskyn mukaan. Kaupunkiseurakuntien alue
puolestaan muotoutui yleensä kaupungin alueen mukaan.

Muinainen pitäjäjaotus joutui ajan mittaan kilpailemaan niin kihlakunta-
laitoksen kuin hallintopitäjäjärjestelmänkin kanssa, mutta se säilyi vuosisataisessa
kehityksessä. Selitystä tälle voimalle on haettavissa paitsi kirkon ja seurakunnan
merkityksestä26 niin myös siitä, että tämä jaotus muovasi jokaisesta pitäjästä oma-

                                          
19  Voionmaa 1912 s. 48-50, Oja 1955 s. 123-124, Pystynen 1965 s. 26, Ylikangas 1991 s. 113-114, Anttiroiko 1992 a)
s. 66 ja 84.
20  KM 1964:A 1 s. 8, Ylikangas 1991 s. 112.
21  Oja 1955 s. 122.
22  Vilkuna Virittäjä 1951 s. 267-268, Oja 1955 s. 124.
23  KM 1964:A 1 s. 10, Pystynen 1965 s. 58.
24  Laki kunnallisen jaotuksen muuttamisesta, joka oli ensimmäinen laki, mikä sääteli ikivanhaa pitäjäjaotusta.
25  Ranta 1981 s. 58. - Käsitys siitä, että kaupunkia ei voitu perustaa yksityiselle maalle, oli voimassa 1800 -luvun lo-
pulle asti.
26  KM 1965:A 1 s. 8.
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laatuisensa poliittisen yksikön. Kaupungit olivat näitä jo privilegioittensakin perus-
teella. Kun kunnallishallinto perustettiin, nämä poliittiset yksiköt olivat valmiina
olemassa. Voidaan sanoa, että kuntien aineosat - alueellinen ja henkilöllinen27 - oli-
vat valmiina olemassa aivan samoin kuin paikallisen itsehallinnon aineosat olivat
järjestäytyneet katolisen kirkon ja Ruotsin valtion ottaessa maamme hallintaansa.

5. Tutkimuksen edetessä joudumme palaamaan kunnan alkuperään ja
kertomaan, mitä mieltä tutkijat siitä ovat olleet ja mitä siitä on pääteltävissä. Mene-
mättä vielä tässä yhteydessä yksityiskohtaisesti näihin kysymyksiin on kuitenkin
syytä tarkastella kunnallista itsehallintoa edeltäneen paikallisen itsehallinnon ilmiötä
niiden käyttämän vallan ja tuon vallan yhteiskunnallisen ulottuvuuden ytimen osalta.

Tällaisen tehtävän asettaminen johtaa vaikeaan oikeustieteelliseen on-
gelmaan. Kysymyksessä on julkisen vallan käsitteestä ja sen ymmärtämisestä. Vai-
keus on siinä, että julkisen vallan käsitesisältö ei ole nykyisinkään vakiintunut, vaan
tuolla käsitteellä saatetaan tarkoittaa hyvinkin erilaisia asioita eri yhteyksissä tai sit-
ten sitä käytetään epämääräisesti. On kuitenkin eräs siihen liittyvä seikka, josta voi-
daan olla varmoja ja johon liittyen sanotun käsitteen käyttäminen on yksiselitteistä.
Voimme tällöin puhua julkisen vallan eräästä osasta, jolle voidaan antaa velvoittavan
julkisen vallan käsite.

Velvoittavaan julkiseen valtaan liittyy legalisoitu väkivalta tai sen käyt-
tämisen uhka. Sitä käytettäessä puututaan vallankäyttäjästä katsoen ulkopuolisen ta-
hon oikeusasemaan eli hänen oikeuteensa, etuunsa taikka velvollisuuteensa, ja tuo
puuttuminen voidaan toteuttaa (täytäntöönpanna) vastoin ulkopuolisen tahon  suos-
tumusta - väkivalloin, jonka käyttämisen järjestäytynyt yhteiskunta on legalisoinut.

Kysymys kuuluu: oliko paikallisella itsehallinnolla alkuperäisesti sel-
laista konkreettista valtaa, joka muistuttaisi nykykäsittein ilmaistuna velvoittavan
julkisen vallan käyttämistä eli vallan, jolla tarkoitan valtaa päättää vaikuttavasti jon-
kun ulkopuolisen tahon edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta ja jonka velvoittavuus
ilmeni siinä, että se voitiin toteuttaa yhteiskunnan taholta pakkotoimin?

Etsittäessä vastausta tähän kysymykseen huomio kohdistuu siihen, että
pohjoismainen käsitys, joka säilyi vielä pitäjänkokouksissakin varsin pitkään ja kä-
räjälaitoksessa aina 1600 -luvulle asti, ei tuntenut äänestysmenettelyä, vaan päätökset
oli tehtävä yksimielisesti28. Äänestysmenettely ja sitä kautta enemmistöperiaatteen
noudattaminen näyttää tulleen pohjoismaiseen kulttuuriin kanonisesta oikeudesta.
Ensimmäinen lainsäädännöllinen ilmaisu tästä sisältyy Ruotsin maakuntalaeissa,
mutta vain Länsi- Göötanmaanlain kirkkokaarissa.29

Äänestysmenettelyn tuntemattomuus ei toki ole hämmästeltävää, sillä se
kytkeytyy kiinteästi oikeushenkilön käsitteeseen, mikä tuli kanonisen oikeuden ja
roomalaisen oikeuden myötä germaaniseen ja pohjoismaalaiseen kulttuuriin ensin

                                          
27  Rytkölä 1952 s. 28.
28  Jutikkala 1958 s. 179, Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 20.
29  Jutikkala 1958 s. 179, Holopainen 1961 s. 78 alaviite 24.
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kirkon organisoitumisen ja sittemmin nykyaikaisen valtion muodostumisen myötä30.
Paikallisen itsehallinnon ilmaannuttua ihmisten muodostama yhteisö koettiin tuon
yhteisön yksilöiden summaksi eikä voitu ajatella, että olisi olemassa jokin ajatuksel-
linen konstruktio, joka voisi irtaantua tästä käsityksestä.

Ensimmäinen askel enemmistöpäätösten suuntaan oli se, että vuonna
1697 pitäjänkokousten päätökset säädettiin poissaolleita sitoviksi. Seuraava askel oli
nimenomainen enemmistöperaatteen tunnustaminen, mikä tapahtui vuonna 1759 an-
netussa, kirkkojen rakentamista ja korjaamista koskevassa kuninkaallisessa kirjeessä.
Yleistä säännöstä enemmistöpäätöksistä paikallisessa itsehallinnossa ei annettu en-
nen kuin 1865MKunA:ssa.31

Toisaalta muinaisina aikoina oli vallalla käsitys, että jos joku ei osallistu-
nut tai ei yhtynyt yhteiskunnallisen instituution kuten esimerkiksi käräjien päätök-
seen, ei hän myöskään ollut velvollinen noudattamaan sitä. Tuomion muodossa an-
netut ratkaisut olivat tässä suhteessa poikkeus. Tosin tuomiotakaan ei voitu vastoin
tuomitun suostumusta panna pakolla täytäntöön, mutta seurauksena saattoi olla tuo-
mitun joutuminen vallitsevan oikeusjärjestyksen ja suvun suojelun ulkopuolelle.32

Tämä taas voidaan lukea lähinnä sosiaalisesta normista johtuvaksi eikä niinkään vel-
voittavan julkisen vallan käyttämisen seuraukseksi.

Ennen valtion muodostumista ja kuningasvallan kasvua pääasiallinen
tuomiovalta oli perheillä perheenjäsenten osalta mutta ennenkaikkea suvuilla suvun
sisäisenä asiana sekä myös sukujen kesken. Käräjien tuomiot olivat alkujaan toden-
näköisesti pääasiallisesti sukujen kesken tehtyjen sopimusten vahvistamisia, sopi-
musten, joissa sukujen kesken oli sovittu jonkin rikoksen taikka rikkomuksen rankai-
semisesta tai sen muunlaisesta sovittamisesta.33

Valtion voimistuminen ja se, kun kuninkaalta alettiin vaatia rauhan yllä-
pitämistä, merkitsi tuomioiden suoranaista pakkotäytäntöönpanoa, jossa sakkoran-
gaistus edustaa alkuperäisintä muotoa34.

Tuomioiden täytäntöönpanon ohella toinen merkittävä velvoittavan julki-
sen vallan käyttämisen muoto on verotus. Yksi julkisoikeudellisen verotuksen juu-
rista menee tosin muinaiseen uhriyhteiskuntaan, ja paikallisen itsehallinnon alkuil-
mentymään voidaan sijoittaa jonkinlaisia veroja ja veroiksi luettavia vakkoja35, mutta
mitään todisteita ei ole siitä, että muinaisajan verot olisivat olleet nykyaikaisessa
mielessä veronluonteisia sikäli, että ne olisivat olleet pakkotäytäntöönpantavissa. Jo
se oikeuskäsitys, ettei enemmistöpäätöksiä voitu tehdä eikä enemmistöllä ketään vel-
voittaa taloudellisiin suorituksiin36, puhuu veronluonteisten suoritusten tuntematto-

                                          
30  Renvall 1958 s. 425-427.
31  Holopainen 1961 s. 78.
32  Renvall 1962 s. 15.
33  Hemmer 1962 s. 73-74.
34  Jutikkala 1978 s. 20, Hemmer 1962 s. 75.
35  Voionmaa 1912 s. 41-50.
36  Jutikkala 1958 s. 179-180.
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muuden puolesta. Niinpä varhaisimman järjestelmällisen verottajan uranuurtajatehtä-
vä on kirkon suorittama37.

Selvyyden vuoksi on mainittava, että kirkon ja kaupungin verotusvallan
lähde ei ollut yhteisössä itsessään, vaan sen ulkopuolisessa tahossa. Kaupunkien
osalta tuo taho oli kruunu, seurakuntien osata kanoninen oikeus ja kirkko laajasti
ymmärrettynä.

Johtopäätökseni on se, että alkuperäisesti paikallisella itsehallinnolla ei
ole ainakaan meillä ollut velvoittavan julkisen vallan käyttämistä, vaan sikäli kuin
tuon vallan käyttämistä on legalisoituna esiintynyt, se on aina tullut muualta. Tämä
voitaisiin ilmaista myös sanomalla, että kansasta lähtevää velvoittavaa julkista valtaa
ei ollut ajatuksellisesti olemassakaan vielä paikallisen itsehallinnon alkuaikoina.
Paikallisilla itsehallintoyksiköillä oli kuitenkin alkuperäistä valtaa, mikä voidaan se-
littää enemmän ominaisuudeksi kuin suhteeksi.

Julkinen valta voi olla myös muuta kuin velvoittavaa. Historiallisesti
ajatellen voimme puhua myös institutionaalisesta julkisesta vallasta, johon on kuu-
lunut mm. se, että yhteisö on kokoontuessaan saattanut muodostaa yhteisön - insti-
tuution - tahdon, johon kaikki yhteisön jäsenet ovat sitoutuneet. Tämä valta voidaan
selittää alkuperäiseksi, paikalliselle itsehallinnolle kuuluneeksi vallaksi.
Sen esiintyminen riittää perusteeksi selittämään sen, että paikallisilla itsehallintoyk-
siköillä on oma alkuperäinen oikeus itsehallintoonsa38.

6. Ennen kunnallisen itsehallinnon perustamista paikallisen itsehallinnon
yksiköt olivat yhteiskunnallisen elämän muotoja - instituutioita, mutta olivatko ne
myös oikeushenkilöitä?  Ainakin Toivo Holopainen on tutkinut tätä kysymystä ja
tullut kielteiseen tulokseen. Hänen perustelunsa eivät ole hyväksyttävissä. Hän kat-
soo, etteivät seurakunnat ja kaupungit muodostaneet oikeudellisesti erillisiä yhteisö-
jä, koska niiden hallinto ei ollut valtiosta erillään39. Tähän on sanottava, että  näillä
yksiköillä oli oma itsenäinen oikeuspiirinsä, joka oli kunkin yksikön disponoitavissa.

Erillisen oikeuspiirin olemassaolosta oman todisteensa antaa paikal-
lishallinnon yksiköiden jäsenistään erillinen talous. Tosin se rakentui kunkin tarkoi-
tuksen erilliselle kassalle, mutta se muodosti silti oman oikeuspiirinsä, mistä on to-
disteena paikallishallinnon yksiköiden oikeuskelpoisuus mm. kiinteän omaisuuden
omistamisessa niin julkisoikeudellisen kuin yksityisoikeudellisenkin saannon perus-
teella40.

 Ensimmäinen positiivisoikeudellinen ilmaisu kaupungin talouden erilli-
syydestä on vuoden 1720 Valtiosäännön 51 §, mikä antoi kaupungeille oikeuden
budjettiylijäämänsä käyttämiseen tarvitsematta tilittää sitä valtiolle, sekä vuonna
1748 tehty Kuninkaankaaren muutos, millä valtiolta poistettiin oikeus tarkastaa kau-

                                          
37  Jaakkola 1958 s. 356.
38  Toisin esim. Rytkölä 1952 s. 14, Holopainen 1969 s. 278.
39  Holopainen 1969 s. 127-128.
40  Hyvönen 1974 s. 4-7.
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punkien yksityisiä tilejä41. Lisäksi näillä yksiköillä oli virkoja (kaupungit ja seura-
kunnat) ja niillä oli julkista - joskaan ei omaperäistä velvoittavaa - valtaa.

Kysymys paikallishallinnon yksiköiden oikeushenkilöllisyydestä ennen
kunnallishallinnon perustamisesta saa itseltäni myöntävän arvion täysin siitä riippu-
matta, milloinka oikeushenkilön käsitesisältö kokonaisuudessaan vakiintui oikeudel-
lisessa ajattelussa. Edellä esitetyn perustelun lisäksi voidaan esittää auktoriteettiar-
gumentti, jonka antaa Matthias Calonius (1734-1817), joka luki noin vuoden 1810
paikkeilla kaupungit ja seurakunnat oikeushenkilöihin (yhteisöllisiin julkisiin hen-
kilöihin) kuuluviksi42.

1.2 Paikallisen itsehallinnon yleiseurooppalainen uudistus

1. Historiallisessa kehityksessä muutokset tapahtuvat yleensä hitaasti.
Aina muutosta kuitenkin tapahtuu. Yhteiskuntateoria on kautta vuosisatojen ollut
kiinnostunut siitä, mikä ohjaa yhteiskunnan muutosta. Onko se talouden voima, val-
lan voima tai mahdollisesti aatteellinen, ihmisyksilöiden mielessä tapahtuva sivistyk-
sellinen kehitys?43

Etsittäessä vastausta näihin kysymyksiin havaitaan ensiksikin, että muu-
tos ei ole aina lineaarista vaan se kulkee joskus ikäänkuin portaittain. Sodat ovat
yleensä aikaansaaneet näitä portaita, mutta kun muutoksen portaita on syntynyt rau-
hanomaisessa kehityksessä, yleensä aina siihen on liittynyt sivistyksellisen kehityk-
sen luoma tausta - aate tai teoria. Mitä räikeämmin tämä sivistyksellinen kehitys ja
yhteiskunnassa vallitseva reaalitodellisuus ovat olleet ristiriidassa keskenään, sitä
varmemmin yhteiskunnallinen muutos on tapahtunut.

Kolmas muutokseen liittyvä tekijä on historian yleinen kulku, oikeastaan
tuntemattomuudesta tullut ja sinne myös hävinnyt ajan henki, jonka vallitessa tietyt
aatteet ovat nousseet vaikuttaviksi. Voimme siis sanoa, että nämä kolme; ihmisen
sivistyksellinen kehitys, yhteiskunnassa vallitseva reaalitodellisuus ja ajan henki;
aikaansaavat muutoksen, mikäli on riittävän vahvoja muutoksen tekijöitä44.

Joskus reaalitodellisuuden vaatiman muutoksen tie on ollut osoitettavissa
vain yhden teorian tai aatteen avulla. Tällöin voidaan puhua ”väistämättömän muu-
toksen laista”. Sen toteutuessa yhteiskunnallinen kehitys on alkanut seurata yhtä ai-
noaa käytettävissä ollutta teoriaa. Yllättävää tässä on vielä se, että usein seuraaminen
on tapahtunut paljolti tiedostamatta. Ilmapiiri tai aatevirtaus on vienyt yhteiskunnan
mukanaan. Kunnallishallinto ei muodosta tässä kehityksen kulussa poikkeusta. Pi-
kemminkin se vahvistaa tämän säännön.

                                          
41  Herlitz 1933 s. 101-102, Nikula 1981 s. 226.
42  Calonius 1946 s. 89.
43  Temmes 1994 s. 97.
44  Vertaa Ylikangas 1986 s. 303.
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2. 1800 -luku oli läntiselle Euroopalle merkittävää muutoksen aikaa. Eräs
niistä koski paikallisen itsehallinnon uudistamista, mikä alkoi Ranskan suuresta val-
lankumouksesta vuonna 1789 ja toteutui sitten Preussissa (v. 1808 ja 1813), Englan-
nissa (v. 1835), Belgiassa (v. 1836), Tanskassa (v. 1837 ja 1841), Norjassa (v. 1837),
Ruotsissa (v. 1862) ja Suomessa (v. 1865 ja 1873).45

Korostettakoon, että edellä mainitut muutokset eivät olleet paikallisen
itsehallinnon perustamistoimenpiteitä, vaan paikallisen itsehallinnon uudistuksia.
Itse paikallisen itsehallinnon syntyminen on tapahtunut historian hämärässä. Emme
voi tietää siitä juuri mitään. Voimme sanoa, että kaupunkilaitos syntyi ainakin 6.000
vuotta sitten46  ja että antiikin Kreikan demokratiassa oli fyle, trittya ja deme, Roo-
man valtakunnassa montani, vicani ja pagani47 sekä meillä Suomessa pitäjälaitos,
käräjälaitos, kylähallinto ja lukuisia pienempiä yhteistyön muotoja48. Ennenkaikkea
paikallinen itsehallinto oli ilmentynyt kaupunkilaitoksessa jopa niin, että tunnettu
ranskalainen historioitsija Francois Guizot (1784-1874) kertoi kuinka keskiajan lo-
pulla kaupungit toteuttivat itsessään sen poliittisen vapauden, joka loi perustan koko
valtion hallitusmuodolle49.

Vaikka paikallinen itsehallinto onkin syntynyt ennen valtiota, kaikkialla
valtio on synnyttyään puuttunut siihen. Yleistäen voidaan sanoa, että mitä enemmän
valtion hallintoa on eri aikoina tehostettu ja mitä absoluuttisempaa valtion valta on
ollut, sitä vähemmän on ollut sijaa paikalliselle itsehallinnolle.

1800 -luvun uudistus ei siis merkinnyt varsinaisesti uuden järjestelyn
luomista, mutta se merkitsi muutaman oleellisen seikan hyväksymistä, joiden perus-
teella voidaan puhua nykyaikaisen kunnallisen itsehallinnon syntymisestä. Kunnille
myönnettiin kiistattomasti oikeushenkilöllisyys, niiden toimiala tunnustettiin ylei-
seksi50, niille myönnettiin verotusoikeus ja niiden hallinto järjestettiin demokratian
periaatteiden mukaisesti.

Uudistuksen motivaatiotausta oli eri maissa osittain erilainen. Äärimmil-
lään se rakentui valtioabsolutismin vastustamisesta. Toisena ääripäänä olivat käytän-
nön tarpeet51 ja pelkkä asioiden hoitamisen järjestelykysykset. Rudolf von Gneist
(1816-1895) alleviivasi paikallisen itsehallinnon uudistamista kansalaisten oikeus-
turvan kannalta ja tunnettu ajattelija John Stuart Mill (1806-1873) korosti uudistusta
hyödyn vuoksi ja ennenkaikkea sen merkitystä kaiken kansan demokratian koulu-

                                          
45  Soikkanen 1966 s. 128-129.
46  Harisalo ym. 1992 s. 10, kaupunkilaitoksen varhaisvaiheista yleisesti Weber 1992 passim, Anttiroiko 1992 a) s. 12-
35.
47  Ks. Mennola  1990 s. 60, Kaser 1968 s. 79.
48  Ks. Soikkanen 1965 s.9-13.
49  Snellman I 1982 s. 344.
50  Poikkeuksena oli Englanti, jossa kunnan toimiala muodostui pelkästään määrätyistä tehtävistä, ks. Holopainen 1969
s. 220, KM 1964:A s. 8.
51  Ks. Holopainen 1969 s. 131, 154 ja 156, Niemivuo 1976 s. 27-28.
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na52. Meillä J.V.Snellman (1806-1881) tähdensi kunnalliselämän kasvattavaa vaiku-
tusta valtiollisia tehtäviä varten53.

Aatetausta oli kuitenkin kaikkialla sama. Se rakentui valistuksen esiin-
nostamasta kansansuvereniteettiopista, joka sai käytännön toteutuksen esimerkit
Pohjois-Amerikan Yhdysvaltojen perustamisesta vuonna 1776 sekä vuonna 1789
alkaneesta Ranskan suuresta vallankumouksesta ja ennenkaikkea siihen liittyneestä
ihmisoikeuksien julistuksesta.

3. Aivan niin kuin uudistus yksityiskohdissaan oli erilainen eri maissa,
niin myös kunnallishallinnon kehitys sai erilaisia suuntia. Kehitys lähti kulkemaan
Euroopassa kahtaalle: pohjoiseen ja etelään. Eteläiseen kehitykseen (Ranska, Italia,
Espanja, Portugali, Belgia, Luxenburg, Kreikka ja osa Saksaa) vaikutti ratkaisevasti
Napoleon I:n (1769-1821) valloittamillaan alueilla voimaan saattama tai näiden alu-
eiden vapaaehtoisesti hyväksymä napoleonilainen hallintoperinne. Pohjoiseen
(Alankomaat, Itävalta, Sveitsi, osa Saksaa sekä Pohjoismaat) sai perusvireensä sak-
salaisesta oikeustieteestä.54

Iso-Britannia voidaan lukea omaan sarjaansa samoin kuin Pohjoismaat
toisen maailmansodan jälkeisen kehityksensä osalta.

1.3 Nykyaikaisen kunnallishallinnon perustaminen Suomeen

1.3.1 Uudistuksen toteutus

1. Ennen nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamista paikallista itse-
hallintoa koskenut lainsäädäntö oli suhteellisen niukkaa ja ylimalkaista. Jokaisella
kaupungilla oli omat privilegionsa, minkä lisäksi oli useita erillisiä kaupunkilakeja,
joista Suomessa noudatettiin Maunu Eerikinpojan Kaupunkilakia 1350 -luvulta. Tätä
tarkempi kaupunkien hallintoa koskenut säännöstö oli vuoden 1619 sääntö, jota ei
tosin lakina julkaistu, mutta jota yleisesti noudatettiin55 sekä erilaiset julistukset (re-
solution på städernas besvär), joista merkittävin oli 16.10.1723 annettu. Myös am-
mattikuntia koskevissa normeissa oli kaupunkia koskevia määräyksiä.56

Maaseudun paikallisen itsehallinnon sääntelyn lähtökohtana voidaan pi-
tää niitä yleisiä sääntöjä pitäjänkokouksista, jotka sisältyivät vuoden 1650 pappis-
säädyn erioikeuksiin, ja joita täydennettiin vuoden 1723 pappiserioikeuksissa. Lisäk-
si erityisillä laeilla ja asetuksilla oli annettu pitäjille erikseen määrättyjä tehtäviä.57

                                          
52  Mennola 1990 s. 65.
53  Snellman I 1982 s. 345-350, Snellmanin kuntakäsityksestä laajemmin: Snellman IX 1997 s. 323-331.
54  Vertaa HE 192/1994 s. 11.
55  Ståhlberg 1913 s. 19.
56  Modeen KTA 1998 s. 107-108.- Todettakoon, että vuoden 1734 laissa ei ollut kaupunkien hallintoa koskevia määrä-
yksiä. Ainoat kaupunkeja koskeneet säännökset olivat Rakennuskaaren rakentamista ja naapuruussuhteita koskeneet
kohdat.
57  Ståhlberg 1913 s. 20
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Maaseudun paikallishallinto oli siten seurakuntien hallintoa. Se oli itse asiassa pa-
piston privilegio.

Kaupunkeja koski kaupunkilaki, minkä lisäksi kullakin kaupungilla oli-
vat omat privilegionsa. Kaupungit olivatkin luonteeltaan enemmän privilegioilla va-
rustettuja henkilöyhteisöjä kuin alueyhdyskuntia58. Se, mitä yleisessä kielenkäytössä
tarkoitetaan kaupungilla, tarkoitti ennen kunnallishallinnon perustamista porvarillista
kaupunkikuntaa. Kun kaupunkien rasituksia alettiin 1700 ja 1800 -luvuilla siirtää
muillekin kuin kaupunkien hallinnosta vastanneille porvarioikeuden omaaville ta-
lonomistajille, annettiin talonomistajillekin sananvaltaa raastuvankokouksessa hei-
dän rasituksiaan koskeneissa asioissa (etupäässä katujen ja palolaitoksen ylläpitämi-
sessä sekä majoitustoiminnassa). Näin voidaan puhua porvarillisesta kaupunkikun-
nasta ja talonomistajien erikoiskunnasta.59

22.3.1852 annettu Armollinen Asetus Yleisestä waiwaisenholhouksesta
Suomen Isoruhtinaanmaassa (1852KöyhäinhoitoA) merkitsi eräänlaista nykyaikaisen
kunnallishallinnon säätelyn esiastetta60. Sillä perustettiin niin maalle kuin kaupun-
keihin erillinen köyhäinhoitoyhdyskunta, jolla oli oma organisaatio, verotusoikeus ja
oma talous61. Vuonna 1858 annettu julistus kansan-opetuksen järjestämisen perus-
teista oikeutti seurakunnat perustamaan vapaaehtoisesti kansakouluja. Mikäli kansa-
koulu perustettiin, sille oli valittava oma johtokuntansa. Näin muodostui muusta pai-
kallishallinnosta erillisiä kansakouluyhdyskuntia. Niillä oli oma hallintonsa ja niille
muodostui myös oma taloutensa joskaan niillä ei ollut verotusoikeutta.62

Näin paikallishallinto oli pirstoutunut ennen kunnallishallinnon perusta-
mista seurakuntiin, köyhäinhoitoyhdyskuntiin ja kansakouluyhdyskuntiin. Kaupun-
geissa, jotka toimivat omien privilegioittensa perusteella, oli lisäksi porvarillinen
kaupunkikunta ja talonomistajien erikoiskunta.63

2. Nykyaikainen kunnallinen itsehallinto perustettiin Suomeen vuonna
1865, jolloinka annettiin lain tasoinen Keisarillisen Majesteetin Armollinen asetus
kunnallishallituksesta maalla (1865MKunA), ja kaupunkien osalta vuonna 1873,
jolloinka annettiin Keisarillisen Majesteetin Armollinen asetus kunnallishallituksesta
kaupungissa (1873KKunA). 1865MKunA oli pitkän ja monivaiheisen valmistelun
tulos.

Kun Suomen Talousseuran laatima mietintö maaseudun ja maamiehen elinkeinojen
kohottamisesta (johon sisältyi ehdotus maaseudun paikallishallinnon kehittämisestä) oli ilmestynyt
painosta vuonna 1857, senaatti asetti 14.3.1859 komitean (Kellanderin komitea) tekemään ehdotusta

                                          
58  Rytkölä 1957 s. 10.
59  KM 1923:15 s. 7-8.
60  Ks. Modeen KTA 1990 s. 96-102, Ylikangas 1986 s. 119.  - 1852KöyhäinhoitoA on monessa suhteessa mielenkiin-
toinen. Se lienee ensimmäinen  säädös, joka perusti subjektiivisen oikeuden yhteiskunnan ja yksilön välille niin, että
tuon suhteen velvoitettu osapuoli oli yhteiskunta ja oikeuden saaja yksityinen henkilö.
61  KM 1923:15 s. 8, Soikkanen 1966 s. 99-101, Tarasti 1952 s. 19.
62  KM 1923:15 s. 8.
63  KM 1923:15 s. 8.
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kunnallisasiain järjestämisestä. Komitean työ valmistui 27.1.1860. Se lähetettiin poikkeuksellisen
laajalle lausuntokierrokselle (hovioikeudet, tuomiokapitulit ja kuvernöörit). Kuvernöörien oli lähe-
tettävä mietintö kaikkiin pitäjiin ja kaikille nimismiehille, joiden luona kuka tahansa sai siihen tu-
tustua, ja jokaisella oli oikeus lähettää kuvernöörille huomautuksensa.

Ns. tammikuun valiokunnan käsittelyn jälkeen Kellanderin komitean työ, siihen saadut
lausunnot ja tammikuun valiokunnan puoltava lausunto (äänin 40-7) tuli senaatin käsiteltäväksi
toukokuussa 1862. Senaatti asetti uuden komitean senaattori E. von Knorringin puheenjohdolla
(Knorringin komitea) vielä valmistelemaan uudistusta.

Lolo Krusius-Ahlberg antaa ymmärtää Suomen kansanedustuslaitoksen historiassa,
että jo Kellanderin komitean ehdotus olisi ollut Ruotsin uudistuksen mukainen64. Varsin selvästi
tämä pyrkimys ilmeni kuitenkin vasta Knorringin komitean työssä. Tässä yhteydessä on huomatta-
va, että 1865MKunA säädettiin Knorringin komitena mietinnön ja talousvaliokunnan mietinnön
eikä Kellanderin komitean  työn pohjalta.65

Valmistelun aikana esiin tulleista seikoista voidaan esittää kolme hyvin
oleellista näkökohtaa. Ensiksi: uudistus alkoi suomalaisista lähtökohdista käsin,
mutta päätyi lopulta noudattamaan Ruotsin vuonna 1862 tehtyä uudistusta. Toiseksi:
demokratian ja kansanvallan merkitys jäi korostamatta. Kolmanneksi: suurin epä-
luulo ja vastustus uudistusta kohtaan tuli talonpoikaisväestön taholta, mikä ilmeni
vielä lain täytäntöönpanon yhteydessäkin.

Tähän on vielä lisättävä, että paikallisella itsehallinnolla oli meillä pitkä
traditio, jolla voidaan katsoa olleen merkittävä vaikutuksensa nykyaikaista kunnal-
lishallintoa perustettaessa. Niinpä kunnallishallinnon demokraattinen arvokaan ei
tule uudistuksessa nimenomaisesti esille, mutta se oli ikään kuin sisäänrakennettuna
tehtyyn uudistukseen.

Kunnallishallinnon perustaminen tiesi maaseudulla noin kuudenkymmenen vuoden
mittaista talonpoikaisväestön hegemoniaa. Tähän nähden on jollakin tavalla paradoksaalista, että
suurin vastustus ja epäily kunnallishallinnon perustamista vastaan esiintyi 1865MKunA:ta säädettä-
essä ja vielä sitä täytäntöönpantaessa talonpoikaisväestön taholta66. Eino Jutikkala kirjoittaa:

”...Mietinnön johdosta pyydettiin lausuntoja mm. pitäjänkokouksilta, ja niissä tulevat
näkyviin talonpoikien ajatukset uudistuksesta. He eivät näytä tajunneen sen syvällekäyvää merki-
tystä, vaan kiinnittivät ensi sijassa huomiota sellaiseen pikkuseikkaan, että jos kirkkoherrat va-
pautettaisiin kunnallisten asiain hoidosta, näiden olisi luovuttava osasta palkastaan, jotta seura-
kuntalaisille ei koituisi uusia menoja...”67

Talonpoikaisväestön taholta esitettiin myös epäilyjä siitä, ettei uudistusta voida to-
teuttaa, koska sen hoitamiseen puuttuu kyvykkäitä henkilöitä68.

                                          
64  Krusius-Ahlberg 1981 s. 87.
65  Kaukovalta 1940 s. 35 ja 41-83, Soikkanen 1966 s. 135-159.
66  Soikkanen 1966 s. 189.
67  Jutikkala 1958 s. 398.
68  Ks. Soikkanen 1966 s. 119 ja 189, Holopainen 1969 s. 113, Hoikka-Borg 1990 s. 62-63.
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3. Ensimmäisen kunnallislakimme tekstissä ei ole kovinkaan paljon oma-
peräistä; se on lähes (mutta ei täysin) sanatarkka käännös Ruotsin vastaavasta lais-
ta69. Tästä huolimatta ensimmäisen kunnallislakimme teksti on luettu osittain suo-
malaiseksi luomukseksi siksi, että Ruotsin kunnallislain tekstin oli kirjoittanut suo-
malaissyntyinen J.J.Nordström70. Jos tämä toteamus nostattaa kansallistunnetta, se
romahtaa, kun todetaan, että Ruotsi sai esikuvansa Norjasta ja Norja Tanskasta. Lo-
pulta jäljet johtavat Preussiin, josta löytyy nykyaikaisten kunnallislakien eurooppa-
lainen isä. Hän on Karl vom und zum Stein (1757-1831), joka kirjoitti (tai kirjoitutti)
vuonna 1808 Preussin kaupunkijärjestyksen (kaupunkilain) tekstin71. Siitä tuli yleis-
eurooppalainen malli, joka kelpasi myös suomalaisille.

4. Nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamisesta kaupunkeihin on tässä
yhteydessä sanottava vain aivan lyhyesti, että uudistus viivästyi privilegiokysymyk-
sistä johtuen vuoteen 1873. Se oli täysin välttämätön elinkeinovapauksien myöntä-
misestä johtuen. Kun uudistus toteutettiin, se tehtiin kahden esimerkin avulla. Toisen
tarjosi Ruotsin vuoden 1862 vastaava uudistus, toisen 1865MKunA. Eroja toki oli,
mutta uudistuksen perusrakenne oli esimerkkien mukainen.

Kuvernööri S.H.Antellin johdolla toiminut komitea valmisteli
1873KKunA:n. Siitä pyydettiin kaikkien kaupunkien (Marianhaminaa lukuun otta-
matta) lausunnot. Eräistä yksityiskohdista esiintyi vähäistä erimielisyyttä, mutta
mistään vastustuksesta ei voida puhua.72

5. Kunnallisen itsehallinnon perustaminen Suomeen merkitsi ensiksikin
sitä, että maahan perustettiin lailla kiistaton julkisoikeudellinen oikeushenkilö, kun-
ta. Sillä tarkoitettiin olemassa ollutta kaupunkia ja itsenäistä kauppalaa73 sekä koko-
naan uutena yksikkönä maalaiskuntaa. Näille tunnustettiin oikeushenkilöllisyyden
lisäksi yleinen toimiala ja niille annettiin verotusoikeus sekä luotiin demokraattisen
hallintojärjestelmän perusteet, jotka rakentuivat sille näkemykselle, että paikalliset
asiat tuli hoitaa pääasiassa paikallisten luottamushenkilöiden toimin.

                                          
69  Mielenkiintoisena seikkana voidaan panna merkille se, että myös Venäjällä toimeenpantiin 1800 -luvulla paikal-
lishallinnon uudistuksia. Vaikka Suomi kuului suurimman osan tuosta vuosisadasta Venäjään, meillä paikallisen itsehal-
linnon uudistamisessa ei otettu minkäänlaista vaikutinta Venäjän uudistuksista. - Ruotsin vuoden 1862 kunnallislain ja
1865MKunA:n vertailua, ks. Kaukovalta 1940 s. 78-83, Ståhlberg 1946 s. 68..
70  Esim. Kuuskoski 1949 s. 3.- J.J.Nordström (1801-1874) julkaisi v. 1832 väitöskirjan aiheesta Skildring of munisipal
- förvaltning i Finland. Hänen pääteoksenaan pidetään kuitenkin teosta Bidrag till den svenska samhällsförfattningens
historia (1839). Todettakoon, että hän oli maamme ensimmäinen kansain- ja valtio-oikeuden sekä kansantaloustieteen
professori. Ks. Klami 1977 s. 15, 19, 35, 45, 48, 50, 54, 57, 84, 113, 116 ja 161, Kangas 1998 s. 371.
71  Mennola 1990 s. 18-19. - Kunnallishallinnon klassikoissa on kaksi von Steinia; Karl vom und zum Stein (1757-1831)
ja  Lorenz von Stein (1815-1890). Karl vom und zum Stein oli vapaaherra ja saksalainen valtiomies. Hänen uransa oli
vaihteleva, mutta kunnallishallintoa ajatellen hän teki merkittävän työn Tilsitin rauhan jälkeen johtaessaan ministerinä
Preussin yhteiskunnan uudistamista. Lorenz von Stein, jonka tapaamme tuonnempana, oli saksalainen kansantalous- ja
oikeustieteilijä. Hän toimi mm. oikeustieteen professorina Kielissä ja kansantaloustieteen professorina Wienissä.
72  Ks. Kuusanmäki 1983 s. 52-56. - Vuonna 1870 Suomessa oli 33 kaupunkia, joista vain 7 ylitti 5.000 asukkaan rajan.
Vain 5 % maan väestöstä asui tällöin kaupungeissa, ks. Modeen KTA 1998 s. 112.
73  Kauppala, jolla oli oma hallitus, saattoi muodostaa itsenäisen kunnan tai kuulua epäitsenäisenä kauppalana siihen
maalaiskuntaan, jonka piirissä se oli. Ks. Rytkölä 1957 s. 12.
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Uudistus merkitsi myös sitä, että kunnista tehtiin - Olavi Rytkölän ilmai-
sua käyttäen - alueellisia pakkoyhdyskuntia74. Alueellinen jaotus noudatti (eräitä
kaupunkeja koskeneita vähäisiä poikkeuksia lukuun ottamatta) seurakunnallista jao-
tusta75. Pakkojäsenyys puolestaan määräytyi lain säännösten mukaan. Laissa, jolla
kaupungin asukkaiden luokkajako täysivaltaisiin porvareihin, talonomistajiin ja mui-
hin lakkautettiin76, säädettiin, ketkä olivat kunnan jäseniä.

Kunnan jäsenyys määräytyi kaupungeissa seuraavalla säännöksellä: ”Kaupunkikunnan
jäsen on jokainen, jolla kaupungissa on porvari-oikeus; joka harjoittaa kauppaa, wapriikkiliikettä,
hantvärkkiä taikka muuta werollista elinkeinoa kaupungissa tai sen aluepiirissä; joka siellä on ta-
lon, tontin tai maan omistaja; taikka jolla laillisesti on asuntonsa ja kotonsa kaupungissa.”
(1873KKunA 3 §)

Maalaiskuntien osalta vastaava säännös kuului näin: ”Maalla olevan kunnan jäsen on
jokainen, jolla siellä on maata tahi maanviljelystä taikka muuta kiinteää omaisuutta, tahi joka siellä
harjoittaa vuorityötä, tehdas- ja vapriikkiliikettä, kauppaa, käsityötä tahi muuta luvallista elinkei-
noa, tahi jolla muutoin, voimassa olevien asetusten mukaan, siellä on tahi olla pitää laillinen
asuntonsa ja kotipaikkansa.” 1865MKunA 3 §)77

Maalaiskuntien hallinto erotettiin seurakuntien hallinnosta78. Samalla
köyhäinhoitoyhdyskunnat ja kansakouluyhdyskunnat lakkasivat ja niiden tehtävät
siirtyivät asianomaisille kunnille. Kaupunkien porvarillinen kaupunkikunta ja talon-
omistajain erikoiskunta sulautuivat asianomaisen kaupungin hallintoon.

Toimialan yleisyys koski valtiovallan kolmijako-opin mukaista hallintoa
(talous- ja järjestysasiat)79. Lainkäyttö, joka alkoi irtaantua Ruotsissa (ja siis myös
Suomessa) jo 1600 -luvulla80, samoin kuin abstraktien oikeusnormien antaminen eli
lainsäädäntö jäivät kunnan toimialan ulkopuolelle. Kuitenkin kaupungeille jäi oikeus
järjestyssäännön antamiseen, mikä on luettava lainsäädännön alueeseen kuuluvaksi81.

Valtiolle annettiin suhteellisen lievä valvontamahdollisuus, joka jäi pää-
asiassa maaherroilla olleen vanhan paikallishallinnon yleisen valvonnan varaan
vaikka siitä ei erikseen laissa mainittukaan. Tämän lisäksi muiksi valtionvalvonnan
muodoiksi luettiin alistus ja valitus.82 Kunnan alistusvelvollisuus kohdistettiin niihin

                                          
74  Rytkölä 1952 s. 23.
75  Tämän jaotuksen muuttamisesta annettiin ensimmäinen laki vasta 19.5.1925/180 (L kunnallisen jaotuksen muuttami-
sesta). - Kaupungeilla oli ollut oma alueensa jo ennen kunnallihallinnon perustamista, mutta itse kaupungit olivat olleet
luonteeltaan pikemminkin privilegioilla varustettuja henkilöyhteisöjä kuin alueyhdyskuntia. Ks. Rytkölä 1957 s. 13.
76  Ståhlberg 1913 s. 35.
77  Kuriositeetin vuoksi voidaan huomauttaa siitä, että 1865MKunA:n kieliasu on huomattavasti modernimpi kuin sitä
kahdeksan vuotta nuoremman 1873KKunA:n.
78  Kaupunkien hallinto on aina ollut erillään seurakuntien hallinnosta.
79  Hermanson 1898 s. 28-39, Ståhlberg 1913 s. 51-52, 1926 s. 24, 1928 s. 51-52 ja 274, Willgren 1925 s. 301.
80  Ståhlberg 1913 s. 16.
81  Hermanson 1898 s. 411-412, Holopainen 1969 s. 140.- En katso aiheelliseksi puuttua tässä yhteydessä siihen kysy-
mykseen, onko kunnan muu säädösvalta (ohje- ja johtosääntöjen antaminen ym.) luettava hallintoon vaiko lainsäädäntö-
valtaan kuuluvaksi.
82  Ståhlberg 1913 s. 270-275, Holopainen 1969 s. 139.
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asioihin, joiden katsottiin koskevan valtion etua taikka vaikuttavan erityisen vahvasti
kunnan tulevaisuuteen83.

Alistuksessa oli kysymys siitä, että kunnallisen orgaanin päätös tuli voi-
maan vasta jos laissa mainittu alistusviranomainen sen vahvisti. Alusta alkaen kat-
sottiin, ettei alistusviranomainen voi muuttaa kunnan orgaanin päätöstä, vaan aino-
astaan vahvistaa se taikka jättää vahvistamatta. Vahvistamatta jättämisen perusteet
saattoivat tulla kysymykseen niin laillisuus- kuin tarkoituksenmukaisuussyyt. Asial-
lisesti ottaen alistuksessa oli kysymys kunnan toimivallan siirtämisestä valtion alis-
tusviranomaiselle84.

Valitusjärjestelmän funktio oli kahtaalla. Toisaalta sillä pyrittiin takaa-
maan yksityiselle oikeussuojaa, toisaalta siihen liittyi valtion kontrolli sen suhteen,
että kunnallisten viranomaisten päätökset ovat niin muodolliselta kuin aineelliselta
sisällöltään oikeusjärjestyksen mukaisia. Alusta alkaen kunnallisen valituksen pe-
rusteiksi hyväkyttiin pelkästään laillisuusperusteet85

1.3.2  Miksi uudistus toteutettiin ja mitä se oli?

1. Historiantutkimuksen vaikeus on tavoittaa aatteiden ja asenteiden li-
säksi vaikuttavimmat syy-yhteydet sekä reaalitodellisuuden kokeminen menneinä
aikoina. Toisin sanoen on vaikea aistia menneisyydessä vallinneita ajan virtauksia ja
konteksteja,  joiden vallitessa on tehty juuri niin kuin historia kertoo. Tästä vaikeu-
desta johtuen voimme tehdä virheellisiä päätelmiä menneistä tapahtumista vaikka
tuntisimmekin itse tapahtumat. Voimme sanoa oman elämänkokemuksemme ja itse-
ämme kahlitsevan aatemaailman perusteella jotakin. Se, minkä voimme ajatella ja
sanoa, voi olla totta, mutta se voi olla myös harhaa.

Kun ryhdymme etsimään vastausta kysymykseen, miksi maahamme pe-
rustettiin kunnallinen itsehallinto ja miksi se tehtiin juuri vuonna 1865, voitaisiin
vedota ajan yleiseen yhteiskunnalliseen uudistamiseen sekä siihen, että nykyaikaisen
kunnallishallinnon perustaminen oli meillä yhtä välttämätön kuin muissakin maissa.
Se oli eräs osa sääty-yhteiskunnan oikeudellisia, poliittisia ja taloudellisia järjestelyjä
legitimoineen merkantilismin kumoamisessa86. Edellisen esitysjakson perusteella
voidaan sanoa, että se oli oikeuden reseptio eli ulkomaisen esimerkin noudattamista
aidoimmillaan. Kumoamatta näitä toteamuksia on sanottava muutakin.

Ensin on yritettävä tavoittaa tuon ajan yleinen yhteiskunnallinen tilanne.
Siitä ei voitane erehtyä, etteikö tuolloin olisi vallinnut yhteiskuntaelämän liberali-
sointi ja merkantilismin murtuminen, mikä merkitsi yhteiskunnan merkittävää uu-
distamista ja uudistumista. Kunnallishallinnon perustaminen kytkeytyi tähän. Se ta-
                                          
83  Alistettavia asioita olivat: 1) kunnalle tiettyyn tarkoitukseen luovutetun omaisuuden luovutus ja panttaus, 2) pitkäai-
kaisen lainan ottaminen, 3) uusien tai lisättyjen maksujen määrääminen ja 4) kunnallissääntöjen hyväksyminen.
84  Merikoski 1968 s. 203.
85  Kuuskoski 1949 s. 4.
86  Ks. J.Kekkonen 1987 s. 10.
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pahtui sekä säätyjärjestelmän hajoamisen paineessa että valtionhallinnon organisaa-
tiorakenteen sisäisen tehostamisen tarpeesta87. Se oli osa laajaa reformaatiota, joka
käynnistyi 1850 -luvulla osana Venäjän yleistä uudistamista88.

Meillä tämän muutoksen alku, joka liittyy liberalismin omaksumiseen,
oli monivaiheinen. Ennen kuin menen tähän, on syytä jakaa liberalismi kolmeen
osaan: valtiolliseen (poliittiseen), taloudelliseen ja kultturiseen. Valtiolliseen libera-
lismiin sisältyvät ajatukset tietynasteisesta säännellystä vallanjaosta ylimpien valtio-
elinten välillä sekä kaikille kansalaisille kuuluvista myötäsyntyisistä perusoikeuk-
sista. Taloudellinen liberalismi rakentuu vapaan kilpailun periaatteelle; talouselämä
ja sen myötä muukin yhteiskuntaelämä kehittyy optimaalisesti oikeussubjektien
mahdollisimman vapaan toiminnan kautta. Kultturinen liberalismi taas korostaa ra-
tionaalisen ajattelun, vapaan keskustelun ja kritiikin oikeutusta; totuuden tavoittelun
nimissä saadaan kaikki auktoriteetit asettaa kysymyksenalaiseksi. Myös tällä loh-
kolla vapaus on yhteiskunnallisen edistyksen varmin tae.89

Liberalismi aatteellisella tasolla alkoi vaikuttaa meillä vuoden 1848 eu-
rooppalaisen kumouksen jälkeiseen aikaan90. Yhteiskuntapoliittisen vaikutuksen alku
ajoittuu Aleksanteri II:n valtaantulon jälkeiseen aikaan, jonka alkamisesta ensimmäi-
nen dokumentti on Aleksanteri II:n Suomen senaatin pöytäkirjaan 24.3.1856 sanele-
maan ohjelmaan, jonka mukaan Suomen Suuriruhtinaskuntaa oli kehitettävä. Seuraa-
va vaihe alkaa siitä, kun valtiopäivät taas alkoivat kokoontua.
Tällöin kirjoitettiin vuosiluku 1863. Kuukausi oli syyskuu.91

Keisari-suuriruhtinaan senaatin pöytäkirjaan sanelema uudistusohjelma
sisälsi viisi kohtaa. Sen kolmas kohta on mielenkiintoinen; se nimittäin antoi senaa-
tin tehtäväksi ehdotuksen tekemisen siitä, miten kouluolojen perustamista maaseu-
dulle kansansivistystä varten voitiin edistää. Muut kohdat koskivat kaupan, meren-
kulun ja teollisuuden edistämistä, liikenneyhteyksien parantamista maan sisäosia
silmällä pitäen sekä valtion virkamiesten palkkausta.92 - Miksi kansanopetus sisältyy
tähän muuten niin elinkeinopainotteiseen ohjelmaan?

Maan liberalisointi alkoi ns. hallinnollisin toimenpitein, koska valtiopäi-
viä ei vieläkään kutsuttu koolle. Näillä toimenpiteillä uudistettiin köyhäinhoito (v.
1852), vekselilainsäädäntö (v. 1858) ja tullitariffit (v. 1859). Samassa järjestyksessä
tehtiin rahauudistus (v. 1860) sekä laajennettiin oikeutta maakaupan harjoittamiseen
(v. 1859) ja sallittiin höyrysahojen perustaminen (v. 1857).

Kun sitten valtiopäivien koolle kutsumista koskeva suunnitelma eteni,
senaatti sai toukokuussa 1859 hallitsijalta käskyn ryhtyä laatimaan luetteloa asioista,
joiden ratkaisemiseen valtiopäivien kutsuminen koolle oli välttämätöntä. Luettelo
valmistui toukokuussa 1861. Se jakaantui kolmeen osaan. Ensimmäinen osa käsitti

                                          
87  Tiihonen 1996 s. 405.
88  Pulma 1999 s. 146.
89  J.Kekkonen 1987 s. 315.
90  Juva 1966 s. 264.
91  Ks. Juva 1966 s. 284-291 ja 298-313, Osmonsalo 1949 s.  168-197, Krusius-Ahlberg 1981 s. 12.
92  Juva 1966 s. 287, Osmonsalo 1949 s. 168.
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yleisen lain alaan kuuluvia asioita, toinen kirkollisia asioita ja kolmas yleisen talou-
den alaan kuuluvia asioita. Kunnallishallinnon uudistaminen kaupungeissa ja sen
perustaminen maalle mainittiin yhtenä yleisen talouden alaan kuuluvana asiana.93

Ns. tammikuun valiokunta, joka laati uudistusten kiireellisyysjärjestyk-
sen, nimesi kunnallishallinnon uudistamisen kiireellisimpään kategoriaan, ja senaatti
katsoi uudistuksen tarpeelliseksi  yleisen lainsäädännön alalla mm. aviopuolisoiden
oikeudellisen aseman tasavertaistamisen sekä naisen ja miehen perintöoikeudellisen
aseman yhtäläistämisen, naimattoman naisen holhouksenalaisuuden poistamisen,
säännöksen väärinkäytösten estämiseksi kiinteistökaupoissa, eräät velkasuhteita kos-
kevat asiat, osakeyhtiölainsäädännön sekä konkurssia ja kiinnitystä koskevien sään-
nösten uusimisen; sekä yleisen talouden alalla mm. kunnallishallinnon uudistamisen,
tehdaslaitosten verotuksen uudistamisen, elinkeinovapauden laajentamisen, yksityis-
pankkien perustamisen ja irtolaisasetuksen tarkistamisen94.

Jukka Kekkosen mukaan uudistuspolitiikassa oli selvä yhteiskuntapoliit-
tinen linja, jonka tavoitteena oli (1) yksilön oikeussubjektiuden vahvistaminen ja oi-
keustoimikelpoisten oikeussubjektien piirin laajentaminen; (2) vaihdannan esteiden
karsiminen; (3) ennustettavuuden ja oikeusvarmuuden lisääminen oikeussuhteissa ja
(4) pääomien kasaantumisen helpottaminen95. Lopulta hän näkee vuosien 1855-1879
liberalistisen lainsäädännön suurteollisuuden ja sen liittolaisten aikaansaannoksek-
si96.

Toivo Holopainen antaa ymmärtää, että kunnallisen itsehallinnon perus-
tamisessa Suomeen oli kysymys ensisijassa valtiovallan kolmijako-opin mukaisten
hallintotehtävien jakamisesta valtion ja kunnallisen itsehallinnon kesken, jolloinka
myös valtion elinten ja paikallisen itsehallinnon välinen suhde selkiintyi, ja että uu-
distuksessa korostettiin valtion ja kuntien yhteenkuuluvuutta ja päämäärien yhtäläi-
syyttä97. Samaan käsitykseen voidaan tulla lainvalmisteluasiakirjojen sekä Robert
Hermansonin, K.J.Ståhlberin ja Karl Willgrenin tekstien perusteella98.

K.J.Ståhlbergin mukaan Suomen talousseura, joka oli saanut hallitukselta
tehtäväkseen lausunnon antamisen maanviljelyksen ja se sivuelinkeinojen edistämi-
sestä, toteesi vuonna 1857 ilmestyneessä lausunnossaan, jota varten seura oli kuu-
lustellut eri seuduilta kansalaisten mieltä, suurimpina esteinä maaseudun taloudel-
listen olojen edistymiselle myöskin kunnallishallinnon ja kunnalliselämän melkein
täydellisen puutteen maassamme99.

                                          
93  J.Kekkonen 1987 s. 92.
94  J.Kekkonen 1987 s. 91-92.
95  J.Kekkonen 1987 s. 93.
96  J.Kekkonen  1987 s. 341.
97  Holopainen 1969 s. 138.
98  Hermanson 1898 s. 28-30, Ståhlberg 1913 s. 51-52, 1926 s. 24, 1928 s. 51-52 ja 274, Willgren 1925 s. 301. Vertaa
Makkonen 1968 s.88, Niemivuo 1976 s. 27, Ylikangas 1978 s. 189, Soikkanen 1966 s. 122, Mennola 1990 s. 129.
99  Ståhlberg  1926 s. 8-9.
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2. Uudistuksen ymmärtäminen edellyttää edellä esitetyn lisäksi lyhyttä
syventymistä 1800 -luvun puolivälissä vallinneeseen suomalaisen yhteiskunnan ti-
laan. Ensiksi huomio kiintyy väestökehitykseen. Kun Suomen väkiluku oli vuonna
1750 vain 421.500 ja vuonna 1800 likimain 833.000, vuonna 1850 se oli kohonnut
lukuun  1.636.900 ollen  vuonna 1865 peräti  1.843.000.100 Toisin sanoen maan vä-
kiluku nelinkertaistui sadassa vuodessa, mitä Eino Jutikkala  pitää Euroopan väestö-
historiassa ainoalaatuisena ja sitäkin merkittävämpänä, kun se esiintyi täysin agraari-
sessa, teollistumattomassa yhteiskunnassa101.

Väestön lisääntymisen seurauksena tilattomien ja köyhien määrä kasvoi
samalla kun köyhäinhoito alkoi siirtyä entistä selvemmin suvulta yhteiskunnalle.
Kun kansantulo ei kasvanut ainakaan väestön kasvua vastaavalla määrällä, köyhäin-
hoito tuli polttavaksi yhteiskunnalliseksi ongelmaksi.

Kustaa Vaasan ajoista lähtien valtakunnan perusyksikkönä oli talonpoikainen tila,
jonka tuli olla itsekannattava. Tilan tuli elättää väkensä ja pitää heistä huolta niin sairaina kuin van-
hoinakin. Sen oli tultava toimeen  niin hyvin, että kruunu sai kerätä ylijäämän sekä veroina että so-
tilaina.102  Kaikki eivät kuitenkaan voineet lukeutua tilan väkeen, joten köyhyyttä oli ollut aikai-
semminkin niin myös köyhäinhoitoa.

Järjestäytyneen yhteiskunnan alkuperäinen muoto on suku. Sen piirissä huolehdittiin
myös köyhäinhoidosta siihen asti kun asia oli lainsäädännöllä järjestämättä. Suvun ulkopuolelle
ulottuva köyhäinhoito ilmeni aluksi kerjäämisenä ja vapaaehtoisena armeliaisuutena. Ensimmäiset
lain säännökset löytyvät Ruotsissa jo maakuntalaeista. Niissä annetut hajanaiset säännökset koskivat
etupäässä lasten ja vanhempien välistä suhdetta: lapset olivat sukuyhteisön hengen mukaisesti vel-
volliset elättämään vanhempansa. Maakuntalaeissa säädettiin myös talonpojille velvollisuuksia köy-
hien kuljettamiseen sekä hyväntekeväisyyteen perustuvien kymmenysten jakoon.103

Kun kymmenykset siirtyivät kirkolle, ryhtyi se järjestämään köyhäinhoitoa pääasiassa
hospitaalien muodossa. Kun kirkon omistamat laitokset uskonpuhdistuksessa siirtyivät valtiolle, otti
valtio myös köyhäinhoidon hoitaakseen. Jo vuoden 1571 Kirkkojärjestyksestä ilmenee, ettei valtio
kuitenkaan kyennyt hoitamaan köyhäinhoitoa kokonaisuudessaan. Vuosien 1642 ja 1698 Kerjuu-
järjestykset muodostavat ensimmäisen säännöstön, jossa luotiin valtion ja paikallishallinnon välinen
suhde. Näissä säännöissä samoin kuin vuoden 1686 Kirkkolaissa ja vuoden 1763 Hospitaalijärjes-
tyksessä korostetaan sitä, että jokaisen kaupungin ja pitäjän tuli pitää huoli omista köyhistään.104

Kaupunkien ja pitäjien pakollinen huoltovelvollisuus säädettiin kuitenkin vasta vuoden 1788 Vai-
vaishoitojulistuksessa. Sen seurauksena jo 1600 -luvulla alkanut ruotuhoito yleistyi.

Kaupunkien ja pitäjien köyhäinhoitovelvollisuus sai entistä korostetumman ilmauksen
vuonna 1817 annetussa julistuksessa Kerjämisen estämisestä, jossa vahvistettiin sitä kehitystä, että
almutaloudesta siirryttiin taksoitusverotuksen pohjalta lähtevään köyhäinhoitoon. Siinä täsmennet-
tiin sitä, ketkä oli luettava köyhiksi ja avustettaviksi, ja myös sitä, miten avustaminen tapahtui.105

Ensimmäinen yleinen sosiaalihuoltoa järjestävä laki oli kuitenkin
1852KöyhäinhoitoA. Sitä ennen köyhäinhoito oli jaettu valtion ja kirkon seurakuntien kesken. Tuo

                                          
100  Vattula 1983 s. 17-18.
101  Jutikkala 1960 s. 206.
102  Mikkola 1991 s. 202.
103  Tarasti 1952 s.15.
104  Soikkanen 1966 s. 92, Nikula 1981 s. 267, Tarasti 1952 s. 17.
105  Soikkanen 1966 s. 96.
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asetus ei tarjonnut kuitenkaan kestävää perustaa kärjistyneen köyhäinhoito-ongelman ratkaisemisek-
si.

Hannu Soikkanen tähdentää paikallisen itsehallinnon lisääntyviä tehtäviä
erityisesti köyhäinhoidon alueella sekä sitä kautta myös papiston työmäärän lisään-
tymistä, mikä aiheutti paitsi papiston niin myös herätysliikkeiden taholta vaatimuksia
maallisen hallinnon erottamisesta kirkollisista tehtävistä106. Hän kirjoittaa, että
1852KöyhäinhoitoA antoi köyhäinhoitoyhdyskunnille niin vaativia tehtäviä, että
olemassa olleen järjestelmän täydellinen uudistaminen tuli välttämättömäksi107.

Heikki Ylikangas menee vieläkin pitemmälle. Hän sanoo että vastaus sii-
hen, miksi kunnallishallinnon uudistukseen käytiin, on helppo antaa, mikäli se an-
netaan tarkkaamalla kuntien faktista tehtäväkenttää 1800 -luvun jälkipuoliskolla.
Kunnat huolehtivat karkeasti jaotellen neljästä asiasta: köyhistä, kansakoulusta, lai-
najyvästöstä ja terveydenhoidosta. Kaikki neljä keskeistä toimintamuotoa liittyvät
Heikki Ylikankaan mukaan paljon läheisemmin liikaväestöongelmaan kuin kapita-
lismiin tai teollistumiseen. Korkeat itsehallinnolliset periaatteet ja niiden ylistely
kansanvallan laajentumisella latistuvat tässä valossa justifikaatioiksi, jolla valtiovalta
silasi menestykselliset ponnistelunsa siirtää sosiaalista, taloudellista ja koulutukselli-
sia rasituksia valtiolta maaseuturahvaan kannettavaksi. Vapautuneet resurssit käytet-
tiin sitten teollistumisen edellytysten parantamiseen. Maaseudulla odotti talonpoikien
huoltama työvoimareservi aikaa, jolloin yritystoiminta sitä tarvitsi.108

Näyttääkin siltä, että köyhäinhoitokysymyksen järjestäminen oli eräs -
mutta ei suinkaan yksinomainen - käytännön realiteetti, joka kanavoitui puoltamaan
kunnallishallinnon perustamista.

Tämän jälkeen voimme kysyä uudelleen, miksi Aleksanteri II sisällytti
kansanopetuksen senaatin pöytäkirjaan vuonna 1856 sanelemaansa uudistusohjel-
maan, joka muilta osin oli liberalistista taloudellista toimintaa painottava. Vastaus
tähän ja moneen muuhun 1800 -luvun liberalistisen uudistuksen motiiveihin on saa-
tavissa lähes rajattomalta tuntuvasta uskosta kansan sivistystason nostamisen seura-
uksiin, mikä on palautettavissa utilitaristi John Stuart Millin (1806-1873) sosiaalili-
beralistiseen teoriaan109. Usko kansan sivistystason nostamisen vaikutuksiin oli vah-
va myös J.V.Snellmanin ajattelussa. Suomen Talousseura puolestaan piti koulutuksen
kohentamista asenteellisten tekijöiden ohessa kaiken elinkeinotoiminnan ehtona110

Yleisesti sanoen valistuksen aatteet olivat luoneet uskoa tietoon onnen ja hyvinvoin-
nin lähteenä sekä aseena taistelussa köyhyyttä, rikollisuutta ja muita yhteiskunnan
sairauksia vastaan111.

                                          
106  Soikkanen 1966 s. 89-92.
107  Soikkanen 1966 s. 122..
108  Ylikangas  1986 s. 119.
109  Heuru 1989 s. 164-165.
110  J. Kekkonen 1987 s. 63.
111  Nikula 1981 s.274.
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Heikki Ylikangas näkee tässäkin jonkinlaisen ”kapitalismin salajuonen”.
Hän nimittäin kirjoittaa, että kansanopetuksen merkityksen korostaminen tähtäsi
muuhunkin kuin kansansivistykseen sivistyksen itsensä vuoksi. Toteutuneina kan-
sanopetuksen tavoitteet merkitsivät säännölliseen työntekoon ehdollistetun, ku-
rinalaisen ja itsestään huolehtivan kansalaisen syntymistä. Se poistaisi liikaväestöon-
gelman (köyhäläisyyden) samoin kuin työvoiman puutteen.112

Ainakin yksi kunnallishallinnon perustamiseen vaikuttanut tekijä liittyi
kansanopetuksen järjestämiseen niin käytännön toimena kuin tuon opetuksen merki-
tyksen aatteelliseen korostamiseen.

Alkujaan kansanopetuskin oli ollut perheen, suvun ja kirkon vapaaehtoisena asiana.
Ensimmäiset positiivisoikeudelliset säännökset siitä löytyvät vuoden 1686 Kirkkolaista ja kunin-
kaan päätöksistä vuodelta 1723 ja 1762 sekä vuoden 1724 (väliaikaisesta) Koulujärjestyksestä.

Merkittävä askel kohti yhtenäistä kansanopetusta oli keisarin senaatille vuonna 1856
antama käsky ehdotuksen tekemiseksi siitä, miten voitaisiin helpottaa kansansivistystä tarkoittavien
koulujen järjestämistä. Tuloksena oli vuonna 1858 annettu julistus kansan-opetuksen järjestämisen
perusteista. Sen mukaan seurakunnat saivat vapaaehtoisesti perustaa kansakouluja, joiden ylläpitä-
miseen luvattiin valtionapua.

Käytännön vaatimukset paikallisen itsehallinnon uudistamiseen tulivat
siis etupäässä köyhäinhoidosta ja osittain myös kansanopetuksesta. Nykyajan lukija
kenties kysyy, eikö kolmas suuri kunnallishallinnon toimiala, terveyden- ja sairaan-
hoito aiheuttanut niitä. - Ei siinä määrin kuin köyhäinhoito ja kansanopetus. Järjes-
telmä oli se, että valtio ylläpiti lääkäritointa piirilääkärijärjestelmän avulla. Sille
kuului myös vaatimattoman sairaalalaitoksen ylläpito. Tosin vuoden 1686 Kirkkolain
mukaan seurakuntien tuli perustaa sairastupia, mutta määräyksen toteuttaminen jäi
vaille merkittäviä tuloksia. Kaksi asiaa odotti kuitenkin ratkaisuaan: kätilötoimi ja
rokotuksen järjestäminen113.

Edellä sanottu koskee niin maaseutua kuin kaupunkejakin. Kaupunkien
osalta nousivat esille vielä omat käytännön vaatimuksensa. Niiden hallinto perustui
kauppaa ja teollisuutta harjoittavien porvareiden saamille privilegiolle, mutta vuosi-
na 1859, 1868 ja 1879 toteutetut elinkeinolainsäädännön uudistukset riisuivat nämä
taloudelliset oikeudet, mistä johtui, ettei kaupunkien hallinto enää voinut perustua
vanhalle pohjalle114.

3. Edellä käsitelty aineisto ei painota uudistuksen aatteellista taustaa vai
onko niin, että meillä kunnallisen itsehallinnon perustaminen oli pääosin valtion
tehtävien hoidon järjestely ilman sen kummempaa aatetta? Onko se, mitä edellä sa-
noin demokratiasta, meidän kunnallishallinnon perustamiseen kuulumaton? Ja edel-

                                          
112  Ylikangas 1986 s. 118.
113  Ks. Soikkanen 1966 s. 101-104.
114  Kuusanmäki 1983 s. 52, Soikkanen 1966 s. 121-122.
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leen: onko Erkki Mennola väärässä sanoessaan, että aatteilla ja yksilöillä aatteiden
takana on ollut kuntalaitoksen syntyyn suuri vaikutus?115

Lolo Krusius-Ahlberg kirjoittaa Suomen kansanedustuslaitoksen histori-
assa, että kunnallisen itsehallinnon perustaminen kuului vuosien 1863-1864 valtio-
päivien merkityksellisimpiin ratkaisuihin, koska tällä asetettiin kestävälle ja kasvu-
kykyiselle pohjalle paikallinen itsehallinto. Hän viittaa ajan idealistis-historialliseen
perustaan, joka oli juurtunut talonpojan vapauteen ja joka oli hyvin tärkeä hallitsija-
keskeisen valtiojärjestyksen perustuslaillisen avartamisen kannalta116.

Anita Niemi-Iilahti, joka pitää kunnallishallinnon perustamista desentrali-
saationa, kirjoittaa väitöskirjassaan, että yksi (viidestä) desentralisaatiopäämäärä on
demokratia. Tavoitteena on parantaa poliittis-hallinnollisen järjestelmän kokonai-
suuteen sisältyvän paikallishallinnon ohjautumista alueen asukkaiden tarpeiden ja
vaateiden mukaan. Ideana on se, että päätökset tehdään mahdollisimman lähellä nii-
tä, joita ne koskevat. Poliittinen desentralisaatio liittyy kiinteästi demokratian käsit-
teeseen, sillä poliittisen desentralisaation tavoitteena on yleensä myös demokratisoi-
da hallintoa samalla kun valtaa siirretään ylemmiltä tasoilta alemmille.117

4. Tämän jälkeen joudumme sen kysymyksen eteen, oliko kunnallishal-
linnon perustaminen valtionhallinnon desentralisaatiota. Ennen tämän  kysymyksen
tarkastelua on syytä tehdä eräitä käsitteellisiä täsmennyksiä. Desentralisaation vas-
takkaisena käsitteenä tunnetaan sentralisaatio. Kummatkin liittyvät julkisen hallin-
non yhteydessä käytettäessä työnjakoon ja hallinnon rakenteeseen118, joka voi olla
keskitetty eli sentralisoitu taikka hajautettu eli desentralisoitu, jolloinka alemmat vi-
ranomaiset ovat tietyssä määrin itsenäisiä suhteessa keskushallintoon119.

Desentralisaatio jaetaan tavallisesti alueelliseen ja asialliseen120. Kunnal-
lishallinnon suhde desenralisaatioon voi olla vain alueellinen. Vielä tämän jälkeen
desentralisaation käsite on syytä rajata kahteen suuntaan. Toisen suunnan muodostaa
dekonsentraation ja toisen delegoinnin käsite. Dekonsentraatiolla, joka on jäänyt oi-
keustieteellisessä kirjallisuudessa suhteellisen vähälle käytölle, on ymmärrettävä
ylemmän viranomaisen alemmalle viranomaiselle suorittamaa tehtävien antamista
niin, että alemman viranomaisen harkintavalta on rajoitetumpaa kuin desentralisaa-
tiossa121. Tore Modeenin mukaan ero on siinä, että desentralisoidut yksiköt ovat eril-
lisiä oikeushenkilöitä, rekonsentroidut eivät sitä ole122. Tähän käsitykseen ei voida
yhtyä. Ero ei ole oikeushenkilöllisyydessä, vaan toimivallan itsenäisyydessä.

                                          
115  Mennola 1990 s. 129.
116  Krusius-Ahlberg 1981 s. 163.
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Delegointiin palataan lähemmin tuonnempana. Nyt on syytä todeta dele-
goinnin tarkoittavan, että se, jolle toimivalta kuuluu, itse päättää tämän toimivallan
siirtämisestä organisaatiossa alaspäin123. Kysymys on asiakohtaisesta toimivallan
siirtämisestä ja sitä koskevan kompetenssin (toimivallan) luomisesta.

Jaakko Uotilan mukaan ranskalaisessa oikeustieteessä desentralisaation
käsite samaistetaan itsehallintoon124. Kun meillä kunnallishallinnon perustaminen
voidaan liittää valtionhallinnon tehtävien järjestämiseen ja kun havaitaan 1919HM
50.1 §, jonka mukaan kunta on yeleisen hallinnon perustksikkö, ja kun vielä tode-
taan, että valtio on puuttunut paikalliseen itsehallintoon koko olemassaolonsa ajan,
on kysyttävä, voidaanko meillä desentralisaatio ja itsehallinto samaistaa keskenään.

Robert Hermanson piti itsehallintoyhdyskunnan toimivaltaa delegoituna
valtiovaltana125. K.J.Ståhlbergin mukaan kunnallishallinto edustaa itsehallinnollista
desentralisaatiota126. Karl Willgren piti itsehallintoa desentralisoinnin muotona127 ja
Veli Merikosken mielestä kunnallinen itsehallinto on käytännöllisesti katsoen tärkein
julkisen hallinnon desentralisaation muoto128. Niin Olavi Rytkölä kuin Toivo Holo-
painenkin katsovat, että itsehallinto voidaan Suomessa hyvin sijoittaa laaja-alaiseen
desentralisaation käsitteen puitteisiin koska desentralisaatio ja itsehallinto lankeavat
tarkoitusperältään yhteen129.

Yleisesti ottaen voidaan todeta, että tuonnempana tarkemmin esille tuleva
oikeusvaltiollinen kuntakäsitys rakentuu ns. delegointikonstruktiolle, joka selittää
kunnan alkuperäksi joko valtion tai oikeusjärjestyksen. Oikeustieteen tutkijoista Ai-
mo Ryynänen kiistää delegointikonstruktion130 kun taas hallinnon tutkijoista Anita
Niemi-Iilahti korostaa desentralisaation fiskaalista ja sen poliittista dimensiota.
Näistä ensiksi mainittu antaa kunnille verotusoikeuden, viimeksi mainittu puolestaan
kunnallisen demokratian aspektin. Desentralisaatiomuotona kunnallinen itsehallinto
on hänen mukaansa lähinnä lainsäädännöllistä devoluutiota.131

Oikeustieteilijöistä Aatos Alanen ja Jaakko Uotila kiistävät desentrali-
saation ja itsehallinnon samaistamisen132. Jaakko Uotilan mukaan syitä on useita.
Hän toteaa, että sentralisaatio ja desentralisaatio ovat käsitteitä, joita yleisesti käyte-
tään kaikessa organisaation tutkimuksessa, joten desentralisaatiolle ei ole tarkoituk-
senmukaista antaa juridista itsehallinnon merkitystä. Itsehallinto on puhtaasti positii-
visoikeudellinen käsite kun sensijaan desentralisaation käsite on syytä säilyttää ylei-
senä organisatorisena käsitteenä.133

                                          
123  KM 1958:5 s. 27-32, Uotila 1963 s. 18-19 ja 43.
124  Uotila 1963 s. 41.
125  Hermanson 1898 s. 247.
126  Ståhlberg 1936 s.51-52
127  Willgren 1925 s 176-177.
128  Merikoski I 1974 s. 45-56.
129  Rytkölä 1952 s. 4, Holopainen 1969 s. 218-219.
130  Ryynänen 1999 s. 20-21.
131  Niemi-Iilahti 1993 s. 70-74, 75-76 , 83 ja 225.
132  Alanen 1948 s. 196-197, Uotila 1963 s. 45-46.
133  Uotila 1963 s. 41-42.
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Jyrkimmän arvostelun delegointikonstruktio on saanut Kaarle Makko-
selta. Hänen kritiikkinsä kohdistuu vallan esineellistämiseen. Hän kirjoitti, että dele-
gointikonstruktion mukainen ajattelutapa johtaa kuvittelemaan, että jotain esineeseen
verrattavaa siirtyy valtiolta kunnille, kun niille luodaan jokin kompetenssi lainsää-
däntöteitse. Toimivaltaa ajatellaan substanssina, jonkinlaisena oliona, jota saatetaan
siirtää niin kuin fyysistä kappaletta. Toiseksi näytetään Makkosen mukaan ajateltava,
että asianomainen olioluokka, totaalinen valta, kuuluu valtiolle, joka niin kuin omis-
taja ainakin, voi halunsa mukaan pitää vallan itsellään tai luovuttaa sen pois.134

Kaarle Makkosen näkemys, joka päätyy selittämään kunnille kuuluvan
vallan pelkäksi kompetenssijärjestelyksi135, ei kuitenkaan millään tavalla ratkaise
kysymystä kunnan vallan alkuperästä; se on -  kuten analyyttinen oikeustiede usein
on - pelkkää verbaalista taidonnäytettä, jota käytettäessä voidaan lähes mikä asia ta-
hansa joko kumota tai vahvistaa. Se on saanut kuitenkin osakseen huomiota lähinnä
ns. Tampereen koulukunnan piirissä selittämään kunnan historiallis-orgaanista luon-
netta ja kumoamaan delegointikonstruktion136.

Mainittu Tampereen koulukunta on syytä mainita tässä yhteydessä laa-
jemmassakin merkityksessä. Kysymys liittyy on 1960 -luvulla alkaneeseen ja siitä
lähtien kehittyneeseen Tampereen yliopistossa harjoitettuun kunnallistutkimukseen,
josta käytetään myös kunnallistieteen nimitystä ja jossa politologialla ja hallintotie-
teellä on ollut merkittävä asema. Tämä koulukunta nojaa jo äsken mainittuun histori-
allis-orgaaniseen kuntakäsitykseen, joka tekee selvän eron juridiseen desentralisti-
seen teoriaan.

Kun juridisen desentralistisen teorian mukaan kunnallisen itsehallinnon
valta on valtion kunnille luovuttamaa valtaa ja itsehallinto ja desentralisaatio voidaan
sen mukaan samaistaa, hallinnollis-orgaanisen näkemyksen mukaan kunnilla on alun
alkujaan, historiallisesti valtiota vanhempana yhteisömuotona, oma oikeutensa hoitaa
paikalliset asiat ilman, että tätä oikeutta olisi saatu valtiolta. Näin kunnallisen itse-
hallinnon historiallisten juurien perusteella kyse ei ole lainkaan desentralisaatiosta,
vaan pikemminkin koko kunnallinen järjestelmä on konstruoitu ylöspäin, siis sentra-
lisoitu. Tämän käsityksen mukaan kunnallinen itsehallinto omaa autonomisen ase-
man yhteiskunnallisen vallan lähteenä.137

Selostettu Tampereen koulukunnan näkemys ei sinänsä ole uusi eikä
omaperäinenkään; itse asiassa se on eteläsaksalaisen liberalismin opin toisinto, mutta
se on meidän oloissamme merkittävä siksi, että mikään muu teoreettinen lähesty-
mistapa ei ole edustanut tätä näkemystä.

Olen jo edellä pyrkinyt osoittamaan, että alkuperäisesti paikallisella itse-
hallinnolla ei ole ainakaan meillä ollut velvoittavan julkisen vallan käyttämistä, vaan
se on aina tullut muualta. Näin ollen kunnallishallinnon perustaminenkin oli tältä
                                          
134  Makkonen LM 1964 s. 778-784, 1968 s. 103-104.
135  Makkonen 1968 s. 104.
136  Esim. Anttiroiko 1991 s. 96-100, Ryynänen 1999 s. 146.
137  Anttiroiko 1991 s. 96, 1995 s. 27, ks. myös Ryynänen 1999 s. 20-21 ja 146-153, Harisalo 1988 s. 158, 165, 1990 s.
17-20.
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osin desentralisaatiota, jonka tärkein sisältö kohdistui kunnalliseen verotusoikeuteen.
Tästä huolimatta desentralisaatiota ja kunnallista itsehallintoa ei voida samaistaa,
koska kunnallishallinto ei ole pelkästään desentralisaatiolla luotua. Ainoastaan kun-
tien velvoittavan julkisen vallan käyttämisen oikeus, mistä verotusoikeus on merkit-
tävin,  on desentralisaation tuote, muu taas ei. Tämä muu perustuu monisatavuoti-
selle historialliselle kehitykselle, joka synnytti pitäjälaitoksen kautta kunnista oma-
laatuisia poliittisia yksiköitä, joiden valta on alkuperäisesti organisatorista.

Kunnallishallinnon perustaminen voidaan selittää täysin johdonmukai-
sesti reseptioksi. Sen muoto oli juuri reseption muoto. Silti ei voida sanoa, että se
olisi ollut yksinomaan sitä.

Edelleen voidaan argumentoidusti väittää, että uudistus oli käytännön
sanelema ja että se liittyi 1800 -luvun lopun yleiseen yhteiskunnalliseen uudistuk-
seen.

On siis olemassa monta totuutta. Oleellisinta näyttää olevan se, että uu-
distus oli monen tekijän summa. Se oli väistämättä tehtävä. Demokratian ja paikalli-
sen itsehallinnon alkuperäinen organisaatiovallan ulottuvuus oli ikään kuin sisäänra-
kennettu tähän muutokseen.
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2. Tutkimuksellisia lähtökohtia

2.1 Kunnallishallinnon arvot

1. Kunnallisen itsehallinnon oikeudellisessa tutkimuksessa positiivinen
oikeus muodostaa luonnollisesti keskeisimmän lähtökohdan. Jos tätä aineistoa jäsen-
nellään tarkemmin, ensisijainen lähtökohta saadaan perustuslaista. Näin sanottaessa
huomio kohdistuu 17.7.1919/94 säädetyn Suomen Hallitusmuodon (1919HM) 50.1
§:ään ja 51.2 §:ään, jotka määrittelivät kunnallishallinnon perustuslaillisen aseman.
Ensiksi mainitun säännöksen mukaan kunnallishallinto muodosti valtakunnan ylei-
sen hallinnon yksikön, viimeksi mainittu säännös sääti, että kuntain hallinnon tuli
perustua kansalaisten itsehallintoon.

Tutkimuksen viitekehys voidaan muodostaa joko kunnallishallinnosta
yleisen hallinnon yksikkönä taikka kunnallishallinnosta kansalaisten itsehallintona1.
Tämä tutkimus kohdistuu kunnallishallinnon sisäisiin suhteisiin, mikä jo sanoo sen,
että näkökulma avautuu kansalaisten itsehallinnosta käsin. Tästä näkökulmasta kat-
sottuna voidaan hahmotella tutkimuksen arvoperusteinen viitekehys ottamalla avuksi
kunnallistieteessä esitettyjä käsityksiä.

Ensiksi on todettava, että arvot, jotka voidaan kunnallishallintoon liittää,
ovat yhteiskunnallisia arvoja, joiden osalta on kysymys yhteiskunnan järjestelyjen
toivottavista ominaisuuksista ja jotka liittyvät kiinteästi käsityksiin kunnan perus-
tehtävistä2. Se siis, mitä nyt etsimme, liittyy konkreettiseen arvomaailmaan eikä ar-
von ideaan3.

Voimme lähteä siitä, että kunnallishallinto on arvolatautunut hallinnon
ilmiö4. Tämän toteamuksen jälkeen voimme tehdä ensimmäisen havainnon, jonka
mukaan suomalaisessa asennoitumisessa kuntaa itsessään pidetään arvona. Voidaan
sanoa, että kunta omaa itseisarvon.5

Ulkomaalaisessa kirjallisuudessa kunnallishallinnon arvoja lähestytään
yleensä desentralisaation tavoitteista käsin6. Lähinnä tältä pohjalta Ari-Veikko Antti-
roiko tiivistää kunnallishallinnon arvot neljään eri ryhmään seuraavasti:

1. hyveellisyysarvot (yleinen eettinen näkökulma-ihmisyys)
- demokratia
- enemmistöperiaate
- vapaus itsenäiseen mielipiteenmuodostukseen

                                          
1  Vertaa Hoikka-Borg 1990 s. 21.
2  Hoikka-Borg 1990 s. 23, Anttiroiko 1991 s. 147.
3  Ks. Anttiroiko 1991 s. 144.
4  Niemi-Iilahti 1992 s. 16.
5  Anttiroiko 1991 s. 146.
6  Hoikka-Borg 1990 s. 24-25.- Tutkijoista voidaan mainita A.F.Leemans, Arthur Maassin, Paul Ylvisaker, J.Stefan
Dupré  ja B.C.Smith.
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- vapaus
- tasa-arvo
- hyvinvointi

2. integriteettiarvot (kansallinen näkökulma-kansakunta)
- kansallinen ykseys
- julkinen etu

3. toimintaehtoarvot (paikallisyhteisön aspekti-kuntalainen)
- itsenäisyys
- osallistuminen
- hallinnon responsiivisuus
- paikallishallinnon vastuullisuus kunnan jäsenille

4. kehitysarvot (kunnallishallinnon näkökulma-hallintokoneisto)
- tehokkuus
- hallinnon tehokkuus
- kustannusten minimointi
- tavoitteiden korkea saavuttamisaste
- sosiaalis-taloudellinen kehitys.7

Anita Niemi-Iilahti esittää  viisi desentralisaation tavoitetta, jotka voidaan
käsittääkseni muuntaa kunnallisen itsehallinnon perustamiseen ja sen olemassaoloon
liittyviksi arvoiksi, nimittäin: (1) kansallisen yhtenäisyyden, (2) demokratian, (3) va-
pauden, (4) tehokkuuden ja (5) sosiaalisen ja taloudellisen kehittämisen8.

Tämän tutkimuksen kannalta on tarkoituksenmukaista pyrkiä löytämään
kunnallishallinnon kaikkein oleellisin arvoperusta. Tässä etsinnässä on lähdettävä
kunnallishallinnon perustamisesta asti. Kun havaitaan, että kunnallishallinto perus-
tettiin tiettyjen yhteiskunnallisten tehtävien hoitamista varten ja samalla edellytettiin,
että tämä oli tehtävä demokraattisesti mutta samalla tehokkaasti, ollaan sen oleelli-
suuden äärellä, jota nyt on etsitty. On päädyttävä siihen, että kunnallishallinnolla on
yhtäältä  demokraattinen arvo ja toisaalta tehokkuusarvo9. Voidaan puhua kunnal-
lishallinnon kaksiarvoisuudesta.

Tämä päättely on sovitettavissa edellä esitettyyn Anita Niemi-Iilahden
desentralisaation tavoitteiden kanssa, sillä yleistäen sen kansallisen yhtenäisyyden
stimuloiminen, demokratia ja vapaus voidaan saattaa demokraattisen arvon käsitteen
alle sekä tehokkuus ja taloudellinen ja sosiaalinen kehittäminen tehokkuusarvoon
liittyvänä.

2. Miksikö tällainen erottelu on tehtävä? Eikö voitaisi sanoa, että demo-
kratian tulee toimia tehokkaasti, jolloinka mistään tehokkuusarvosta ei ole syytä pu-
hua itsenäisenä ilmiönä. Näin sanottaessa asetetaan demokratialle ennakkoehto. On-
ko se mahdollista silloin, kun kysymyksessä on demokratia poliittis-oikeudellisessa
merkityksessä? Tähän kysymykseen on vastattava yleisellä tasolla, että se ei ole

                                          
7  Anttiroiko 1991 s. 147-148.
8  Niemi-Iilahti 1992 s. 75-79.
9  Ks. Westerståhl ym. 1970 s. 40-48, Helander-Ståhlberg 1973 s. 46-47, Hoikka-Borg 1990 s. 26, Ryynänen 1986 s.
506, Rytkölä MK 15/1968 s. 11.
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mahdollista eikä se on välttämätöntäkään. Ainoastaan kaksi varausta on tehtävä,
mutta kumpikaan ei liity tehokkuuteen. Kumpikin sitoutuu oikeusjärjestyksen prin-
siippiin. Demokratian tulee toimia oikeusjärjestyksen mukaan (muodollinen vaati-
mus) eivätkä demokraattisesti tehdyt ratkaisut saa olla aineelliselta sisällöltään oike-
usjärjestyksen vastaisia (aineellinen vaatimus).

Demokratia poliittis-oikeudellisessa merkityksessä tarkoittaa tapaa mää-
ritellä poliittinen tahto, ei sen kohdetta, päämäärää tai keinoja. Se siis ilmaisee millä
tavoin ei mitä10.

Näin vastattaessa demokratialle asetettavan ennakkoehdon vaatimus siirtyy oikeusjär-
jestyksen tasolle, jolloinka siirrytään oikeusdogmatiikan perimmäisten kysymysten äärelle. Voidaan
väittää, että demokraattisessa valtiossa oikeusjärjestys lakeineen ja oikeusperiaatteineen muodostuu
juuri demokraattisessa oikeudenluomisprosessissa niin että ennakkoehdon asettaminen sille olisi
ylipositiivisen ja apriorisen ehdon asettamista ja viittaamista johonkin oikeuden ylä- ja ulkopuolella
olevaan arvojärjestelmään, mitä ei ainakaan oikeuspositivistinen oikeuskäsitys hyväksy11.

Silti oikeusjärjestykseenkin kohdistuvan ennakkoehdon vaatimukseen on vastattava
yleisellä tasolla myöntävästi. Oikeusjärjestyksessä itsessään on jo sinänsä jotain, joka sisältyy siihen
säätämättä ja jota ei voida siitä säätämällä poistaa. Se muodostaa ennakkoehdon itse oikeusjärjes-
telmälle. Mikä tämä ylipositiivinen tai oikeuden yläpuolinen arvojärjestys sitten on? Tähän on vas-
tattava yhtä luonnonoikeusopillisesti kuin mitä on vastattava demokratian oikeutukseen. Jos olisin
teologi, vastaisin, että tämä jokin sisältyy luomisjärjestykseen. Ilman teologiaakin ja puhtaasti oi-
keudellisin argumentein voidaan väittää, että se jokin on jotain sellaista, joka sitoutuu inhimillisen
kulttuurin tuottamaan ihmiseen lähes luonnonlain mukaisella ehdottomuudella. Se on inhimillisyy-
den loukkaamattomuuden vaatimus.

Kysymys siitä, tunnustetaanko tämä vaatimus säädetyssä laissa ja toisaalta: voidaanko
tämä vaatimus tyhjentävästi sisällyttää säädettyyn lakiin, on eräs oikeuden ilmentymään liittyvä pe-
rustavaa laatua oleva ongelma.

1919HM tuntsi  perusoikeuksien käsitteen (1919HM II luku), mikä siirtyi myös uuteen
Suomen Perustuslakiin (PerustusL). Rikoslaki puolestaan tuntee rangaistavia tekoja, joista se käyt-
tää ilmaisua rikos ihmisyyttä vastaan (RL II luku). Tähän asti auktoritatiivisin ilmaus inhimillisyy-
den loukkaamattomuuden vaatimuksesta on YK:n yleiskokouksen 10.12.1948 hyväksymä ihmisoi-
keuksien yleismaailmallinen julistus.

Demokratialle ei siis voida asettaa tehokkuutta vaativaa ennakkoehtoa.
Demokratia on itseisarvo, mikä toteutuu toiminnalla. Sen ratkaisut ovat demokratian
itsensä kannalta ehdottoman oikeita edellyttäen, että tehtyjen päätösten muodollinen
ja aineellinen sisältö on oikeusjärjestyksen mukainen12.

                                          
10  Ross 1951 s. 147.
11  Ks. Tuori 1990 s. 122 ja  125.
12  Puhun päätöksen muodollisesta ja aineellisesta sisällöstä täysin tarkoituksellisesti. Päätöksen aineellinen sisältö on
sama kuin sen tavoite (intentio). Kun yleisessä kielenkäytössä sanotaan, että päätös on lain mukainen, tarkoitetaan yleen-
sä, että sen aineellinen sisältö on sitä. Päätöksen muodollinen sisältö määräytyy oikeusjärjestyksen sisältämien (yleensä
ankarien) menettelytapanormien noudattamisen taikka noudattamatta jättämisen mukaan. Lisäksi voitaisiin puhua pää-
töksen toiminnallisesta sisällöstä, jolloinka tarkasteluun tulisi demokratian toteutumisen elementti. Ks. Heuru 1995 s.
263-264.
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Edellä sanottu voidaan ilmaista myös puhumalla kunnallishallinnon
funktioista13, mutta itse käytän demokraattisen arvon ja tehokkuusarvon käsitettä.
Puhun myös demokratian vaatimuksista ja tehokkuusvaatimuksista.

Demokraattian vaatimus tulee suoraan laista. Jo perustuslaki edellyttää
sitä säätäessään, että kunnan hallinnon tulee perustua kansalaisten (asukkaiden)  it-
sehallintoon (1919HM 51.2 §, PerustusL 120.1 §). Sama vaatimus tulee kansainvä-
lisoikeudellisesti velvoittavasta Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta,
jonka Suomi allekirjoitti kesäkuussa 1990 (SopS 66/1991) ja ratifioi eduskunnan hy-
väksymällä lailla (6.9.1991/1181). Tässä peruskirjassa katsotaan, että paikallisviran-
omaiset ovat demokraattisen järjestelmän tärkeimpiä perustoja (Johdanto) ja että pai-
kallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sään-
nellä ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja
paikallisen väestön etujen mukaisesti. Tätä oikeutta käyttävät valtuustot tai kokouk-
set, joiden jäsenet on valittu salaisessa äänestyksessä vapailla välittömillä vaaleilla
yleisen ja yhtäläisen äänioikeuden periaatteen mukaisesti (3 artikla).14

Tämän jälkeen tulevat kunnallislait. Niistä voimassa olevan lain 1.2 §:n
mukaan kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valitsema valtuusto.

Tehokkuusvaatimus ei perustu suoranaisesti mihinkään lain säännökseen,
vaan se on johdettavissa elämän yleisistä vaatimuksista yhtä lailla kuin esim. ahke-
ruuden tai nuhteettoman elämän vaatimus.

Vaikka tehokkuusvaatimus on usein esitetty nimenomaisesti kunnal-
lishallintoon kohdistettuna, yleensä ei ole sanottu, mitä tällä vaatimuksella tarkoite-
taan. Mitä on tehokkuus? Mitä vaaditaan kun vaaditaan tehokkuutta?

Näyttää siltä, että vastaus näihin kysymyksiin on jossain määrin aikaan
sidottu. Eri aikoina on vaadittu erilaista tehokkuutta. Vaatimukset ovat saattaneet
kohdistua eri tavalla. Joskus kohteena on ollut täytäntöönpano, joskus valmistelu,
joskus kunnan päätösvallan käyttäminen. Usein kohteena on ollut  kunnan toiminta
kokonaisuudessaan.

Joitakin yhteisiä piirteitä tehokkuusvaatimuksiin kuitenkin sisältyy siitä
riippumatta, milloinka niitä on esitetty ja missä asiayhteydessä näin on tehty. Organi-
saatiososiologi Amitai Etzionin mukaan organisaation todellinen tehokkuus (effecti-
veness) määräytyy sen mukaan, missä määrin se pääsee tavoitteisiinsa15. Tehok-
kuusarvo on siis aina päämäärähakuinen16. Herbert A. Simonin mukaan hallinnolle
voidaan periaatteessa asettaa tehokkuuden periaate esittämällä määritelmä siitä, mitä

                                          
13  Näin tekevät Edward C. Banfild ja James Q. Wilson, jotka käyttävät palvelufunktion ja poliittisten funktioiden käsit-
teitä, ks. Banfild-Wilson 1966 s. 18. - Aidoimmillaan funktion käsite ilmifunktiona, piilofunktiona ja  häirintöfunktiona
esiintyy kuitenkin Robert K. Mertonin tuotannossa, ks. Allardt-Littunen 1979 s. 72-73, Kyntäjä- Laitinen 1983 s. 58.
14  Suorasta demokratiasta ks. mainitun peruskirjan 3.2 artikla, KuntaL 27 §, Harjula-Prättälä 1996 s. 68 ja 193-194,
Heuru 1995 s. 179-182.
    - 1919HM 51.2 §:n ilmaiseman kansalaisten itsehallinnon käsitteen tulkinnasta ks. Holopainen 1969 s. 300, Olli
Ikkala 1959 s. 23, Mäenpää 1981 s. 30-31.
15  Etzioni 1977 s. 17.
16  Westerståhl ym. 1970 s. 46.
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tarkoitetaan ”hyvällä” tai ”oikealla” hallinnollisella toiminnalla17. Tulosjohtamisen
teoriat puolestaan operoivat ainakin sellaisilla käsitteillä kuin tavoitetehokkuus, toi-
mintatehokkuus, käytöstehokkuus, henkilökohtainen tehokkuus, prosessitehokkuus,
asennetehokkuus ja resurssitehokkuus18. Näillä käsitteillä ei kuitenkaan ole (vielä)
tässä yhteydessä käyttöä.

Kunnallishallintoon kohdistuvan tehokkuusvaatimuksen on kirjallisuu-
dessa katsottu merkitsevän sitä, että kunnallispoliittiset tavoitteet toteutetaan nope-
asti ja voimakkaasti19.

Kun kunnan tavoitteena on demokratian toteuttaminen ja tiettyjen yhteis-
kunnallisten tehtävien suorittaminen, herää kysymys, voidaanko ajatella, että kunta
toimii sitä tehokkaammin, mitä paremmin kumpikin näistä tarkoituksista toteutuu?
Tähän on vastattava, ettei voida; ei edes arkiajattelun tuloksena esitettyjen tehok-
kuusvaatimusten kannalta. Teoreettisessa ajattelussa niin Amitai Etzionilla kuin
yleensä muillakin tavoite määräytyy siten, että se on haluttu asiantila, jonka organi-
saatio yrittää tehdä todeksi. Se on siis asiantila, johon pyritään eikä sellainen joka jo
on olemassa20. Se on toiminnan tulos eikä toiminta sinänsä.

Tehokkuusvaatimus kohdistuu toiminnan tulokseen, demokratiavaatimus
taas toimintaan sinänsä sekä sen lisäksi ratkaisun yleiseen hyväksyttävyyteen. Näin
ollen demokratiaan kuuluu päätöksenteon julkisuus ja päätöksen alistaminen kunta-
laisten kontrolloitavaksi. Tehokkuusvaatimukseen ei välttämättä eikä yleensä sisälly
samoja elementtejä. Niinpä esimerkiksi julkisuus on joskus jopa tehokkuutta hanka-
loittava.

Demokratian kannalta on oleellista, mikä orgaani tekee päätöksen, tehok-
kuusvaatimuksen kannalta tämä on yhdentekevää; oleellista on, että päätökset synty-
vät nopeasti ja että ne ovat vaikuttavia, taloudellisia ja mahdollisimman hyvin tar-
koitustaan vastaavia.

Tehokkuusvaatimus sisältää myös byrokratian vastustamisen. Se ei aina
hyväksy sitä edes oikeusvarmuuden ja oikeusturvan takaamisen tarkoituksessa, vaan
edellyttää toiminnan joustavuutta, nopeutta ja mahdollisimman vähäistä muotosidon-
naisuutta.

3. Vaikka kunnallishallinnon demokraattinen arvo ja sen tehokkuusarvo
voidaan esittää samassa arvokategoriassa, niiden välillä vallitsee tietty ristiriita tai
vähimmillään tietty jännite. Tämän ongelman olemassaolo muodostaa tutkimukseni
viitekehyksen.

   

                                          
17  Ahonen 1989 s. 21.
18  Ikonen 1984 s. 90-97.
19  Merikoski 1968 s. 2, Hoikka 1995 s. 55.
20  Etzioni 1977 s. 13.
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2.2 Valta, toimivalta ja toimiala

1. Bertrand Russellin mukaan valta on yhteiskuntatieteiden peruskäsite
samassa mielessä kuin energia fysiikassa21. Valta määritellään kuitenkin monin eri
tavoin. Tämä selittyy osittain erilaisista ilmaisutavoista samoin kuin siitä, mistä nä-
kökulmasta käsin tuota käsitettä tarkastellaan. Myös se, anlysoidaanko valta ekspil-
siittiseen ja implisiittiseen valtaan, vaikuttaa22 samoin kuin sekin, tehdäänkö ero
auktoriteettiin perustuvan vallan (Herrschaft) ja mahtivallan (Macht) välillä23.

Politologiassa valta on määritelty henkilön tai henkilöryhmän kyvyksi
toteuttaa tavoitteensa24. Jan-Magnus Jansson  erottaa sosiaalisen vallankäytön
muusta ihmisen vallasta kuten esim. vallasta luontoon nähden. Hän pitää yhteiskun-
nallista (sosiaalista) vallankäyttöä kahden tai useamman yksilön välisenä suhteena
määritellen sen kyvyksi vaikuttaa toisten ihmisten käyttäytymiseen halutun suuntai-
sesti.25

On tietysti selvää, että yhteiskuntatieteiden kiinnostuksen kohteena on
pelkästään yhteiskunnallinen (sosiaalinen) valta. Tällöin huomio kiintyy politologian
lisäksi sosiologiaan. Sen piirissä vallan määritelmiä on useita. Yleensä kaikki alan
tutkijat lähtevät kuitenkin siitä, että valta ei ole ominaisuus vaan suhde. Yleistäen
voidaan sanoa, että sosiologien vallan määritelmä muistuttaa tai saa lähtökohtansa
Max Weberin klassiseksi tulleesta näkemyksestä, jonka mukaan valta (Power,
Macht) on todennäköisyys, että jossakin sosiaalisessa suhteessa oleva henkilö voi
saada tahtonsa toteutetuksi vastustuksesta huolimatta26.

Hallintotieteessä on yleensä seurattu sosiologien viitoittamaa tietä27. Sii-
nä niin kuin yleisessä filosofiassakin on tavallisesti kysymys tosiasiallisesta vallasta,
mikä on John Kenneth Galbraitin mukaan mahdollisuutta rangaista, palkita tai eh-
dollistaa28.

Risto Harisalo, Tuija Rajala ja Krister Ståhlberg katsovat edellä selos-
tetusta vallan ymmärtämistavasta lähtien, että kunnallispolitiikka valtana ei ole vain
yhtä ainoaa asiaa tarkoittava käsite, vaan se voidaan tyypitellä eksplisiittiseen eli il-
mivaltaa, implisiittiseen valtaan, pakkovaltaan, asiantuntijavaltaan, asemaan liitty-
vään valtaan, karismaattiseen valtaan ja heijasteiseen valtaan29. Toisaalta usein käy-
tetään valtakäsitteen rinnalla samaa ilmiötä tarkoittavina käsitteinä valtaa (power),

                                          
21  Russell 1938 s.10.
22  Ks. Tuittu 1994 s. 102.
23  Ks. Weber 1976 s. 28-29, 122-124, 541-545,  Tiihonen I 1994 s. 13-16.
24  Jansson 1964 s. 916.
25  Jansson 1985 s. 113-114.
26  Weber 1978 s. 53, Allardt-Littunen 1979 s. 15, Allardt 1988 s. 122. -Samanlainen valtakäsitys oli jo Thomas Hobbe-
silla  , ks. Hobbes  s. 92-101, Wiberg 1984 s. 81.
27  Ks. esim. Harisalo 1991 s. 15, Harisalo ym. 1992 s. 46,  Allardt 1988 s. 122.
28  Galbrait 1984 s. 18-19 ja 27-50.
29  Harisalo ym. 1992 s. 46.



56

vaikutusvaltaa (influence), kontrollia (control), auktoriteettia (authority) ja johta-
juutta (leadership)30.

Oikeustieteessä on vallan määrittelemiseen kiinnitetty suhteellisen vähän
huomiota. Yleensä siinä puhutaan suvereniteetista, autonomiasta, kompetenssista
(toimivallasta), valtiovallasta, tahdonilmaisusta jne. On kuitenkin niin, että oikeus-
tieteellisessä ajattelutavassa valta on muutakin kuin tosiasiallista valtaa.  Niinpä se ei
ole pelkkä suhde, vaan oikeussubjektille itselleen kuuluva, oikeudellisesti säädelty
ominaisuus31, mikä perustuu valta-asemaan. Tämä (valta-asema) puolestaan ilmenee
yksityisoikeudessa oikeustoimikelpoisuutena. Julkisoikeudessa se tulee oikeusjär-
jestykseen sisältyvän organisaationormin perusteella.

Valta voi siten olla oikeustieteellisen tutkimuksen kohteena rajoitetum-
massa ulottuvuudessa kuin muissa yhteiskuntatieteissä. Oikeustieteellisesti on mah-
dollista tutkia vain oikeusjärjestykseen perustuvaa valtaa. Muut yhteiskuntatieteet
ulottavat vallan lähteet tätä laajemmalle alueelle. John Kenneth Galbraitin mukaan
organisaatio on nyky-yhteiskunnassa tärkein vallan lähde. Muita lähteitä ovat per-
soonallisuus ja omaisuus.32 Sosiologian klassikko Max Weber  puolestaan tyypitteli
vallan 1) rationaaliseen eli legaaliseen, 2) traditionaaliseen ja 3) karismaattiseen
valtaan. Tällöin legaalisessa vallassa vallan lähde on vallankäyttäjän legaalinen ase-
ma (yleensä jossakin organisaatiossa) mikä perustuu legitimiteetin uskoon, traditio-
naalisessa vallassa perinne, historia ja omaisuus sekä uskomus ikuisesti olemassa
oleviin traditioihin ovat vallan lähteinä. Kariamaattinen valta puolestaan perustuu
vallankäyttäjän henkilökohtaisiin ominaisuuksiin, jotka asettuvat arkielämän ulko-
puolelle ja aikaansaavat tietynlaisen antautumisen jonkun henkilön pyhyydelle, san-
karuudelle tai esikuvallisuudelle.33

Tässä tutkimuksessa valta käsitetään kunnanvaltuustolle oikeusjärjestyk-
sen mukaan kuuluvaksi ominaisuudeksi. Toisin sanoen valtaa ei tässä tutkimuksessa
käsitellä suhteena, vaan ominaisuutena.

2. Julkisen hallinnon organisaation kannalta keskeisimpiä käsitteitä ovat
toimivalta (kompetenssi) ja toimiala. Niiden merkityssisältö on erilainen vaikkakin
niiden voidaan katsoa yhtyvän aineellisesti34. Kunnallisoikeudessa puhutaan kunnan
toimialasta. Sillä tarkoitetaan kunnan tehtäväpiirin kokonaisuutta. Sensijaan toimi-
valta tarkoittaa sitä kompetenssia eli oikeudellista kelpoisuutta, mikä jollakin or-
gaanilla on kunnalle kuuluvan tehtävän suorittamisessa35.

                                          
30  Hoikka 1995 s. 61.
31  Kelsen 1968 s. 306, Tuori 2 1983 s. 42, Mennola 1990 s. 86, vertaa Calonius 1946 s. 88..
32  Galbrait 1984 s. 19-21, 67-84.
33  Weber 1976 s. 124, 1978 s. 215-245.
34  Holopainen 1969 s. 391.
35  Vertaa Mäenpää 1979 s. 178, Tuori 2 1983 s. 41, Vilkkonen 1970 s. 194, Uotila 1963 s. 7. - Toimialan ja toimivallan
käsitteiden horjuvasta käyttämisestä oikeuskäytännössä esim. KHO 1963 A II 8, KHO 1963 A II 50, KHO 1984 II 12 ja
KHO 30.12.1986 T 560.
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Oikeustiede ei ole yleensä ollut kovinkaan kiinnostunut hallinnon sisäi-
sistä kysymyksistä. Niinpä kompetenssikäsitteen problematisoijatkin ovat selittäneet
toimivallan käsitettä etupäässä valtio-orgaanin ja sen ulkopuolisen tahon välisenä
oikeussuhteena, joka merkitsee sitä, että hallintoalamaisen velvollisuutena on alistua
julkisoikeudellista kompetenssia käytettäessä oikeusasemansa muutoksiin36. Esillä
olevaa kysymystä on toisin sanoen lähestytty yleensä ajattelemalla, että kun yksityis-
oikeudellinen kompetenssi suo mahdollisuuden määrätä asianomaisen henkilön
omasta oikeuspiiristä, julkisoikeudellinen kompetenssi antaa oikeuden määrätä tois-
ten oikeuspiiristä37 . Kaarlo Tuori tiivistää valtio-oikeustieteen eri traditioissa an-
nettujen määritelmien yleisen sisällön seuraavaksi: ”/k/ompetenssilla tarkoitetaan
valtio-orgaaneille oikeudellisesti mahdollisia toimintoja.”38

Olli Mäenpään mukaan hallintoelimen toimivalta on sen toimintaan liit-
tyvien oikeuksien ja velvollisuuksien kokonaisuus39. Tähän yhdyttäessä on syytä ko-
rostaa, että toimivalta (kompetenssi) on  käsitteenä hyvin oleellinen myös hallinnon
sisäisissä suhteissa40. Se on sitä ennenkaikkea siksi, että jos jollakin on toimivalta
johonkin, toinen taho ei saa puuttua tämän vallan alueelle. Toimivallan rajat ovat siis
hallinnossa jäykkiä.  Eero Vilkkonen ilmaisee tämän toteamalla, että viranomaisen
toimivallasta puhuttaessa kysymyksessä on aina vain viranomaisen toimivalta vasta-
kohtana jonkin toisen viranomaisen toimivallalle eli suhteessa toisen viranomaisen
toimivaltaan. Yhden viranomaisen toimivaltaa vastaa aina jonkin tai joidenkin viran-
omaisten toimivallan puuttuminen (inkompetenssi).41 Edellä sanottu on erityisen
merkittävää hallinnon sisäisissä suhteissa.

Kai Kalima kritisoi edellä mainittua Olli Mäenpään näkemystä siksi, että
kompetenssiin ei aina sisälly oikeuksien lisäksi velvollisuuksia42. Kaarlo Tuori hy-
väksyy tämän kritiikin43. Omasta mielestäni kompetenssin oikeuksilla ja velvolli-
suuksilla on sikäli keskinäisyhteys, että jos olosuhteet edellyttävät julkishallinnolli-
sen orgaanin toimintaa, asiassa kompetenssin omaavan orgaanin on silloin toimitta-
va; se on velvollisuus, jonka laiminlyöminen täyttää virkavelvollisuuksien laimin-
lyönnin tunnusmerkistön. Toimivalta (kompetenssi) on siten hallinto-orgaanin toi-
mintaan liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien kokonaisuus.

Edellä käsitelty kysymys, jota koskeva keskustelu alkoi Kari Sinisalon
poliisin toimivaltaa koskevan väitöskirjan väitteestä, jonka mukaan orgaanin toimi-
vallalla ja velvollisuudella ei ole sellaista yhteyttä, että jommastakummasta esitettä-
vät väitteet merkitsisivät sellaisenaan mitään toisen osasta44, johti myös keskusteluun
toimivaltakäsitteen ja tehtäväkäsitteen toisistaan erottamisesta tai erottamattomuu-
                                          
36  Ks. Mäenpää 1979 s. 193, Tuori 2 1983 s. 41, Kalima 1980 s. 209
37  Holopainen 1969 s. 15-16.
38  Tuori 2 1983 s. 41.
39  Mäenpää 1979 s. 178.
40  Ks. Tuori 2 1983 s.44-45.
41  Vilkkonen 1970 s. 194, Andersen 1924 s. 63.
42  Kalima 1980 s. 201-205.
43  Tuori 2 1983 s. 47.
44  Sinisalo 1971 s. 61.
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desta45. Tätä ennen Jaakko Uotila oli todennut, ettei toimivalta ja velvollisuus ole
sama asia joskin ne ovat hyvin lähellä toisiaan ja saattavat perustua samaan säännök-
seen46. Kaarle Makkonen arvosteli  toimivaltakäsitteen esineellistämistä ja käänsi
asiat aivan päälaelleen kirjoittaessaan, että hallintotoimi ei ole pätevä siitä syystä,
että asianomaisella instanssilla on kompetenssi, vaan päinvastoin sillä on kompetens-
si sen vuoksi, että hallintotoimi on pätevä eli tarkoitetut oikeusseuraamukset synty-
vät47.

Käytyä keskustelua häiritsi jossain määrin toimialan ja toimivallan käsit-
teiden epämääräinen käyttäminen48, mistä johtuen on vielä palattava toimialan käsit-
teeseen, joka on pidettävä ehdottomasti erossa toimivallan käsitteestä. Toistan sen,
minkä olen jo edellä sanoin: kunnan toimiala tarkoittaa kunnan tehtäväpiirin koko-
naisuutta, toimivalta puolestaan sitä kompetenssia, mikä jollakin orgaanilla on kun-
nalle kuuluvan tehtävän suorittamisessa49. Selvennettäköön toimialan käsitettä vielä
sillä, ettei siitä säätäminen, mikä on kunnan osalta tehtävä lailla, sinänsä luo toimi-
valtaa, kompetenssia50. Niinpä KuntaL 2.1 §:n ensimmäinen lause (”Kunta hoitaa
itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa säädetyt tehtävät.”) on kun-
nan toimialasäännös, mutta se ei ole kompetenssisäännös, jota taas saman lain 1.2
§:n ensimmäinen lause on (”Kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valitsema
valtuusto.”).

2.3 Kunnallishallinnon dualistinen periaate

2.3.1 Kunnallishallinnon dualistinen periaate laissa ja oikeustieteessä

1. Kunnallishallinnossa esiintyy monenlaista dualismia, mutta kunnal-
lishallinnon dualistisesta periaatteesta on kysymys silloin, kun kunnan toiminta-
muodot jaetaan päätösvaltaan ja hallintoon (valmistelu, täytäntöönpano, muu hallin-
to)51. Suomen kunnallishallinnon järjestelyissä on tehty näin aina 1865MKunA:sta
lähtien.52 Selvimmin tämä ilmaistiin 1948KunL 7 §:ssä samoin kuin 1976KunL 7
§:ssä. Ensiksi mainitussa säädettiin, että kunnan päätösvaltaa käyttää kunnanval-
tuusto, mikäli ei ole toisin säädetty, sekä että toimeenpano ja hallinto on kunnanhal-
lituksen sekä tämän valvonnan alaisena erityisten lautakuntien ja viranhaltijain asia-

                                          
45  Ks. Kalima 1980 s. 194-213.
46  Uotila 1963 s. 83.
47  Makkonen LM 1964 s. 783.
48  Ks. esim. Kalima 1980 s. 204.
49  Ks. Mäenpää 1979 s. 178, Tuori 2 1982 s. 41, Vilkkonen 1970 s. 194, Sinisalo 1971 s. 51, Uotila ym. 1963 s. 7.
50  Sinisalo 1971 s. 51.
51  Hallinnon käsite oikeustieteessä antaisi aiheen pitkäänkin selvitykseen. Siihen en kuitenkaan ryhdy, koska tuo käsite
on ymmärrettävä siinä asiayhteydessä, missä se esitetään. Nyt tuo asiayhteys on se, että kunnan toimintamuodot ovat a)
kunnan päätösvallan käyttäminen ja b) hallinto. - Ks. hallintokäsitteen uudemmasta ymmärtämistavasta Ryynänen 1997
s. 32-34.
52  Kuuskoski 1949 s. 58, Rytkölä 1977 s. 30, Makkonen 1968 s. 89.
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na. 1976KunL 7 § toistaa tämän ilmaisten kuitenkin dualismin toisen osan näin:
”valmistelu, täytäntöönpano ja muu hallinto”.

17.3.1995/365 säädetyssä Kuntalaissa (KuntaL) asiaa ei ole ilmaistu ai-
van näin selvästi, mutta kunnallishallinnon dualistinen periaate ei ole siitäkään min-
nekään hävinnyt (ks. KuntaL 1.2 § ja 23 §).

Lainsäädäntötyön yhteydessä dualistista periaatetta ei ole koskaan  eri-
koisemmin pohdittu, vaikka kysymyksessä on kunnallishallinnon rakenteen ja toi-
minnan kannalta aivan keskeisestä tekijästä; niin keskeisestä, että Olavi Rytkölä kat-
soo sen nauttivan jopa tehostettua perustuslain suojaa53.

Dualistisen periaatteen omaksuminen kunnallislakeihimme tuli Ruotsin
mallin mukaan54. Ruotsi taas sai esimerkkinsä muualta. Kunnallisoikeuden klassilli-
siin teoreetikkoihin luettavissa oleva Lorenz von Stein (1815-1890) katsoi, että kun-
nanvaltuuston vallan erottaminen pormestarin ja raadin vallasta on kunnan itsenäi-
syyden välttämätön edellytys55 . Näin hän ennakoi ns. klassista organisaatioteoriaa,
joka sai 1900 -luvulla alkunsa Dwight Waldon ajattelusta ja jonka mukaan hallitse-
minen on jaettava kahteen funktioon: ratkaisuun ja täytäntöönpanoon, jotka on ero-
tettava toisistaan56.

Meillä Reino Kuuskoski samoin kuin Olli Mäenpää katsoo dualistisen
periaatteen pohjautuvan periaatteessa valtiovallan kolmijako-oppiin57 kun sensijaan
Kaarle Makkonen torjuu tällaisen yhteyden ainakin niin, ettei valtiovallan kolmijako-
opilla ole ollut merkitystä kunnan tosiasiallisessa toimivallassa58. Olli Mäenpää
myöntää, että Suomen kunnallisoikeudessa välittömät rinnastukset tuohon oppiin on
yleensä torjuttu olkoonkin, että valtuuston oikeutta ohjata hallintoa ja toimeenpanoa
yksittäisellä puuttumisella on pidetty kiellettynä59.

Kiistan nostaminen tai ylläpitäminen tässä asiassa on täysin turhaa, sillä
on aivan selvää, että kunnallishallinnon dualistinen periaate merkitsee kunnallista
vallanjakoa. Valtiovallan kolmijako-opin ideologinen tarkoitus oli estää vallan vää-
rinkäyttö. Oppi on omaksuttu länsimaiseen järjestykseen pääasiassa suuren praktisen
arvonsa vuoksi. Tämä ominaisuus on myös  kunnallishallinnon dualistisella  periaat-
teella. Arvelen, että se on juuri siitä johtuen säilynyt.60

                                          
53  Rytkölä MK 1968 s. 969-970, KTA 1979 s. 395.
54  Ks. Mäenpää 1981 s. 36.
55  von Stein 1869 s. 318, Niemi-Iilahti 1992 s. 164.
56  Hoikka 1995 s. 72.
57 Kuuskoski 1949 s. 58,  Mäenpää 1981 s. 36.
58  Makkonen 1968 s. 90.
59  Mäenpää 1981 s. 54. - Kielto siitä, että valtuusto ei saa puuttua hallinon ja toimeenpanon yksityiskohtiin ei toki johdu
valtiovallan kolmijako-opista, vaan kunnan orgaanien toimivallan rajojen jäykkyydestä. Kun oikeusvaltiollinen näkemys
alkoi korostaa hallinnon lainalaisuutta, se toi esiin myös hallinnon orgaanien lailla määrätyn kompetenssin merkityksen.
Niinpä merkittäväksi tuli vain orgaanin paikka hallintokoneistossa, ei sen vallanalaisuussuhde muuhun orgaaniin. Niinpä
kunnankin toiminnassa eri orgaanien toimivalta tulee laista, ei valtiovallan kolmijako-opista eikä vallanalaisuussuhteista.
Ks. Konstari 1986 s. 74, Herlitz 1961 s. 170-171, Uotila 1963 s. 89-90, Hallberg 1978 s. 357, Heuru 1995 s. 144-146.
60  Dualistinen periaate esiintyi jo antiikin demokratioissa. Niinpä Periklen ajan Ateenan kansankokouksen käsiteltävät
asiat olivat neuvoston valmistelupakon alaisia. Täytäntöönpanoa varten oli oma organisaationsa, mikä koostui poliitti-
sista ”virkamiehistä” ja orjista. Ks. Tarkiainen 1959 s. 281-285.
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Kunnallishallinnon dualistisella periaatteella on käytännön näkökohtien
lisäksi merkittävä teoreettinen sisältö. Tämä tulee siitä, että se erottaa kunnan pää-
tösvallan kunnan muusta toiminnasta. Reino Kuuskoski, joka tosin hämärrytti kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen niin kuin tuonnempana todetaan, katsoi, että
sitä koskeva säännös (1948KunL 7 §) tekee kunnanhallituksen ja lautakuntien toimi-
vallan samanarvoiseksi valtuuston toimivallan kanssa61 .

Vaikka kunnallishallinnon dualistinen periaate on ilmaistu selvästi lain
sisältämällä organisaationormilla, yksikään säännös ei anna vastausta siihen kysy-
mykseen, mitä kunnan päätösvallalla on ymmärrettävä.

Kunnan päätösvallan tutkiminen edellyttää kuitenkin tarkkaa teoreettista
selvitystä kunnan päätösvallan käsitesisällöstä ja sen lisäksi myös dualismin toisesta
osasta. Tällainen määrittely palvelee myös käytännön tarpeita, sillä erikoisesti kun-
nan päätösvallan käsitteen epämääräisyys on alinomainen ongelma.

2. Vaikka kunnan  päätoimintamuotojen suhde on muodollis-juridisesti
pysynyt jotakuinkin muuttumattomana, Olli Mäenpää  katsoo, että niiden tosiasialli-
nen suhde on kuitenkin oleellisesti muuttunut.62 Hänen analyysissaan katsotaan, että
puheena oleva periaate on saanut suomalaisessa oikeustieteessä eri aikoina erilaisia
tulkintoja. Hän puhuu tulkinnasta 1800 -luvun kunnallisasetusten pohjalta, jolloinka
tulkitsijana oli  Robert Hermanson (1846-1928). 1900 -luvun alun tulkintalinjan
auktoriteetti oli K.J.Ståhlberg (1865-1952). Kun sitten 1948KunL oli säädetty, syntyi
neljä argumentointilinjaa: 1) käytännöllis-realistinen, 2) käsitelainopillinen, 3) ana-
lyyttinen ja 4) kielellis-muodollinen.63

Robert Hermansonin mukaan kunnan päätösvaltaan kuuluu kunnan tah-
don ilmaiseminen sen toimialaan kuuluvissa toimissa, toimeenpanovaltaan taas kuu-
luu näiden toimien toteuttaminen lain ja kunnan päätösten puitteissa64.

K.J.Ståhlbergin suurin ansio kunnallisoikeuden alalla on käytännönlähei-
nen ja selostava laintulkinta. Hän ei luonut varsinaisesti uutta teoriaa vaan turvasi
siinä lähinnä Robert Hermansoniin. Niinpä hänen käsityksensä kunnallishallinnon
dualistisesta periaatteestakin myötäili Robert Hermansonia65 puuttumatta kuitenkaan
asian teoreettiseen pohdintaan. Hän sanoi vain sen, että kunta juridisena henkilönä
tarvitsi päätöksentekijöiden  lisäksi  toimijoita66 .

1948KunL:n tulkinta oli suurelta osin Reino Kuuskosken tehtävänä. Hän
ja hänen rinnalleen noussut Arno Hannus, jonka tiliin voidaan lukea 1976KunL, ta-
vallaan kanonisoivat kunnallislain tulkinnan ainakin käytännön sovellutusten osalta.
Hän vetosi valtiovallan kolmijako-oppiin sanoessaan,  ettei valtio-oikeudessa ole
voitu johdonmukaisesti seurata lainsäädännön ja hallinnon käsitteellistä jakoa, joten

                                          
61  Kuuskoski 1949 s. 59.
62  Ks. Mäenpää 1981 s. 43.
63  Mäenpää 1981 s. 44-48.
64  Hermanson 1898 s. 299-302, ks. myös s. 276, 383-384.
65  Samoin Mäenpää 1981 s. 47.
66  Ståhlberg 1926 s. 80.
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myöskään kunnallishallinnossa ei ole johdonmukaisesti seurattu päätösvallan sekä
toimeenpanon ja hallinnon käsitteellistä jakoa. Päätösvaltaa, joka kielellisesti sisältää
vallan valita ratkaisu eri mahdollisuuksista, sisältyy myös kunnallishallinnon toi-
meenpanoon ja hallintoon.67 Hän sanoi myös, että kunnan toimivallan jako päätös-
valtaan ja hallintoon ei sisällä täsmällistä toimivallan jakoa, vaan sitä on pidettävä
jonkinlaisena ohjelmallisena julkilausumana68. Lisäksi hän korosti sitä, että valtuus-
ton sekä toisaalta kunnanhallituksen ja lautakuntien toimivalta on säädetty samanar-
voiseksi ja tehtäväpiirinsä puitteissa yhtä itsenäiseksi69.

Reino Kuuskoski ei määritellyt sen paremmin kunnan päätösvaltaa kuin
dualistisen periaatteen toistakaan osaa, vaan turvautui enumerointimenetelmään. Hän
luetteli päätösvaltaan kuuluvat asiaryhmät: 1) kunnallissääntöjen antamiseen, 2) oh-
je- ja johtosääntöjen antamiseen, 3) kunnan taloudelliseen vallankäyttöön, 4) mieli-
piteenilmaisuun ja 5) toimielinten miehittämiseen. Toimeenpanon ja hallinnon osalta
hän kuvailee sen, mitä niihin sisältyy.70

Arno Hannus seurasi tässä niin kuin yleensä muissakin käsityksissä Rei-
no Kuuskoskea. Hän sanoo, ettei päätösvallan sen paremmin kuin dualistisen peri-
aatteen hallintokäsitettäkään voida määritellä. Myös hän turvautuu enumeraatioon ja
kuvailuun.71

Tässä yhteydessä tulee voittamaton kiusaus kysyä, miksi Reino Kuuskos-
ki mitätöi kunnallishallinnon dualistisen periaatteen ja ennenkaikkea kunnan päätös-
vallan käsitteellisen ymmärtämisen merkityksen. Syynä tuskin oli teoreettisen ajat-
telun puuttuminen. On hyvin todennäköistä, että hän tunsi niin Robert Hermansonin
kuin K.J.Ståhlberginkin käsitykset.

Itselläni ei ole mitään varmaa todistetta. On vain kysymys, joka askar-
ruttaa mieltäni, ja hypoteesi, jota en kykene testaamaan. Hypoteesini on se, että kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen merkityksen mitätöiminen oli lähes välttämä-
töntä jotta Reino Kuuskoski kykeni perustelemaan uskottavasti suuren ideansa, kun-
nan toimialan jakaantumista koskevan opin. Tähän oppiin palaan tuonnempana vielä
erikseen.

Olli Mäenpään mainitsemalla analyyttisella ja kielellis-muodollisella lä-
hestymistavalla ei ole mainittavaa merkitystä. Analyyttinen lähestymistapa selittää
dualistisen periaatteen sisällöllisesti tyhjäksi ja kielellis-muodollinen tulkinta puut-
tuu terminoloogisiin epätäsmällisyyksiin.72

Olli Mäenpää, johon edellä on useasti viitattu, antaa 1976KunL:n voi-
massaollen oman tulkintansa kunnan päätösvallasta. Ensin hän erottaa kunnan pää-
tösvallan ja kunnanvaltuuston päätösvallan toisistaan. Sen jälkeen hän yhtyy alusta-

                                          
67  Kuuskoski 1949 s. 58.
68  Kuuskoski 1949 s. 58.
69  Kuuskoski 1949 s. 59. Tässä mielipiteessä on selvä henkinen yhteys ruotsalaiseen Halvar Sundbergiin, ks. Mäenpää
1981 s. 50 ja siinä alaviitteessä 23 mainittu kirjallisuus.
70  Kuuskoski 1949 s. 59-63.
71  Hannus 1977 s. 62, 82-83.
72  Mäenpää 1981 s. 52-57. Ks. myös Makkonen 1968 s. 88-89, Sipponen 1967 s. 27-38, Uotila 1963 s. 9, 10 ja 72.
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vasti Jaakko Uotilaan, jonka mukaan päätösvalta on kelpoisuutta hallintotointen suo-
rittamiseen kunnan toimialan puitteissa73, mutta sanoo sitten olevan ilmeistä, ettei
tällainen päätösvallan määrittely sovellu 1976KunL 7 §:n  tulkintaan, koska sanottu
säännös muodostaa laadullisen ja sisällöllisen kokonaisuuden. Niinpä kunnanval-
tuuston päätösvalta muodostaa laadultaan ylemmänasteista ja itsenäisempää toimin-
taa kuin ”hallinto” ja ”täytäntöönpano”, joihin epäilemättä sisältyy myös ”kunnan
päätösvallan” käyttämistä. Keskeisin ongelma ei ole, mitkä yksittäiset asiat tai asia-
ryhmät kuuluvat säännöksen tarkoittamaan valtuuston päätösvaltaan. Päätösvallan
ala on selvitettävissä toteamalla, mitkä nimenomaiset asiat tai asiaryhmät on enume-
ratiivisesti suljettu pois kunnanvaltuuston toimivallasta.74

Vähäisen oikeuskäytännön perusteella Olli Mäenpää esittää myös sen
näkökohdan, että tietty asia kuuluu valtuuston päätettäväksi jo sillä perusteella, että
asia kuuluu kunnan toimialaan. Näin sanoessaan hän viittaa erääseen K.J.Ståhlbergin
kannanottoon75. Toisena kriteerinä Olli Mäenpää viittaa suunnitellun hankkeen laa-
juuteen ja valtuuston keskeiseen asemaan kunnan toiminnassa. Hän sanoo, että tämä
liittyy 1919HM 51.2 §:n edellyttämään kansalaisten itsehallintoon. Lopuksi Olli Mä-
enpää tulkitsee käsityksensä Robert Hermansonin  ja K.J.Ståhlbergin käsitysten mu-
kaiseksi76, mihin voidaan suhtautua tietyin varauksin, sillä kumpikaan mainituista
auktoriteeteista ei jaotellut kunnan päätösvaltaa sen laadun perusteella.

KuntaL:n säätämisen jälkeen uusia tulkintoja ei ole juurikaan esitetty.
Sanotun lain kommentaarien kirjoittajista  lain valmistelussa mukana olleet Heikki
Harjula ja Kari Prättälä toteavat, että kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valit-
sema valtuusto ja että KuntaL säätää vain kunnan päätösvallasta eikä kunnanval-
tuuston päätösvallasta77. Arno Hannus ja Pekka Hallberg tyytyvät vieläkin vähem-
pään. He sanovat vain, että valtuusto käyttää kunnan päätösvaltaa78. Itse pyrin omas-
sa kommentaarissani lähestymään kunnallishallinnon dualistista periaatetta laajem-
min79.

Ennen kuin lähden muotoilemaan omaa käsitystäni, teen muutaman huo-
mautuksen edellä selostettujen mielipiteiden johdosta. Ensiksikin toteamus siitä, että
kunnan päätoimintamuotojen suhteen reaalinen merkitys olisi muuttunut, ei oikeuta
ilman pitävää argumentointia sanomaan, että näin olisi käynyt myös teorian tasolla.
Toiseksi: enumerointiperiaatteen heikkous on siinä, että se ei välttämättä anna jään-
neksetöntä tulosta. Kolmanneksi: kunnallishallinnon dualistisen periaatteen mitätöi-
minen johtaa niin teorian kuin käytännönkin tasolla kestämättömään tulokseen; edes-
sä ei silloin ole selkeys, vaan täydellinen kaaos. Neljänneksi: jos kunnan päätösvalta

                                          
73  Mäenpää 1981 s. 58. Ks. Uotila 1963 s. 9 ja 72.
74  Mäenpää 1981 s. 58-65.
75  Mäenpää 1981 s. 60. Viitattu kannanotto ks. Ståhlberg 1931 s. 346.
76  Mäenpää 1981 s. 65.
77  Harjula-Prättälä 1996 s. 67.
78  Hannus-Hallberg 1997 s. 63.
79  Heuru 1995 s. 62-64 ja 157-164.
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jaotellaan laadullisin perustein, silloin niin tutkimuksellinen kuin käytännöllinenkin
perusta pettää ehdottomalla varmuudella.

2.3.2 Kunnan päätösvallan määritteleminen

Kunnan päätösvallan määritteleminen lain säännöksistä käsin ei tarjoa
riittävän pitävää perustaa, sillä eritoten kompetenssikysymykset muodostuvat tällöin
vaikeasti ylitettävän kynnyksen. En siis ota lähtökohdakseni lakien säännöksiä sel-
laisinaan, vaan oikeustieteellisen valtakäsityksen ja kunnan oikeushenkilöllisyyden.

Oleellisinta tässä lähtökohdassa on näkemys siitä, että kunnan päätös-
valta on oikeushenkilöllisyyden omaavan kunnan ominaisuus. Tällöin on erotettava
kunnan eri orgaanien kompetenssi samoin kuin päätösvallan käsitteen prosessioikeu-
delliset johdannaiset. Edelleen on sanottava, että kunnan päätösvalta muodostaa eh-
jän loogisen kokonaisuuden. Näin ollen se ei rajoitu vain sellaisiin toimiin, jotka
ulottavat sitovan vaikutuksensa kunnan ulkopuoliseen tahoon, eikä pelkästään hal-
lintotoimiin, jotka ovat julkisoikeudellisia, vaan myös kunnan yksityisautonomia
kuuluu sen piiriin.

Ryhdyttäessä määrittelemään kunnan päätösvaltaa näistä lähtökohdista
käsin on vielä sanottava, että tuota valtaa ei voida jakaa ylemmänasteiseen ja alem-
manasteiseen, ei itsenäiseen eikä epäitsenäiseen, sillä tämä merkitsisi kunnallishal-
linnon dualistisen periaatteen rajojen hämärryttämistä. Myös kunnan päätösvalta ja
kunnanvaltuuston päätösvalta on pidettävä käsitteellisesti toisistaan erillään. Niinpä
se, että jostakin asiasta päättäminen kuuluu oikeusjärjestyksen mukaan esim. kun-
nanhallituksen kompetenssiin, ei merkitse automaattisesti sitä, että tuo toimi ei kuulu
kunnan päätösvaltaan. Näin ollen kunnan päätösvalta on kunnan päätösvaltaa kom-
petenssista riippumatta.

Tämän enempää on turha sanoa. Oleellisinta on se, mitä Robert Herman-
son sanoi jo sata vuotta sitten: kunnan päätösvalta on kunnan tahdon ilmaisemista80.

Tämä Hermansonin näkemys voidaan palauttaa Lorenz von Steiniin, jonka mukaan
kunnan päätösvalta ja toimeenpanovalta on selvästi erotettava toisistaan. Päätösvalta tulee uskoa
kuntalaisten keskuudestaan valitsemalle valtuustolle, joka on tahdon organismi. Orgaanisesti muo-
dostettu tahto syntyy hänen mukaansa edustuksellisuuden kautta ja vaalit ovat edustuksellisuuden
instrumentti. Vain äänioikeutettujen kuntalaisten keskuudestaan valitsemilla kuntalaisilla on Lorenz
von Steinin mukaan oikeus muodostaa kunnan tahto.81

Toisaalta Robert Hermansonin käsitys on palautettavissa käsitelainopilliseen ajattelu-
tapaan (tahtojurisprudentiaan)82. Käsitelainoppi ja sen perillinen oikeuspositivismi, jotka elivät ku-
koistuskauttaan 1800 -luvun lopun ja 1900 -luvun alun Saksassa ja jotka hallitsivat myös suoma-
laista oikeustieteellistä ajattelua pitkälti yli 1900 -luvun puolivälin, rinnastivat valtion psykofyysi-
seen ihmiseen sikäli, että yksityisoikeustieteen kohteeksi nähtiin tahtova yksityisoikeudellinen hen-

                                          
80  Hermanson 1898 s. 229-302, ks. myös s. 276 ja 383-384. Vertaa Kekkonen 1936 s. 59.
81  von Stein 1869 s. 317, Niemi-Iilahti 1992 s. 163.
82  Ks. Klami 1977 s. 27 ja 122, Sipponen 1965 s. 254-255, Tuori 1 1983 s. 8.
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kilö ja valtio-oikeustieteen kohteeksi tahtova valtio. Lähtökohtana oli siis tahto ja sen spesifi sub-
jekti. Toisaalta valtio nähtiin valtaa käyttäväksi tahtokykyiseksi ykseydeksi (Persönlichkeitsteorie)
ja juridiseksi henkilöksi se, joka voi oikeudellisesti tahtoa.83

Tässä yhteydessä on syytä viitata klassista oikeuspositivismia edustaneeseen Georg
Jellinekiin (1851-1911), jonka mukaan valtion perimmäiset objektiiviset elementit koostuvat psyyk-
kisistä tahdonakteista (Willensakte). Jokaiselle oikeussubjektille on ominaista tahtomiskyky eli kyky
tahtoa oikeudellisten intressiensä toteutuvan. Kun valtio saa ulkoisen ilmentymänsä organisaatios-
saan ihmisistä, yksilöiden tahdonaktit katsotaan toisin sanoen ajatuksellisesti kollektiiviykseyden
tahdonaktiksi.84

Robert Hermansonin kunnan päätösvallan määritelmä saattoi olla valtio-
tahdon johdannainen. Valtiotahto ja kunnan tahto ei ole kuitenkaan sama asia85,
mutta esimerkiksi osakeyhtiön ja kunnan tahto on. Kysymys on siis oikeushenkilön
tahdosta.

Oikeushenkilö ei tietystikään omaa tahdon synnyttämiseen vaadittavia
psyykkisiä ominaisuuksia. Tästä huolimatta oikeusjärjestys ei tee eroa luonnollisen
henkilön ja oikeushenkilön yksityisoikeudellisten tahdonilmaisujen eli oikeustointen
välillä.

Kunta tekee hallintopäätöksin86 muutakin kuin oikeustoimia. Nämä ovat
hallintotoimia87. Nämä toimet voidaan hyväksyä tahdonilmisuiksi aivan niin kuin
oikeustoimetkin88. On siis täysin perusteltua sanoa, että oikeusjärjestys edellyttää
oikeushenkilön tahdon olemassaoloa ja sen ilmaisemista joko oikeustoimin tai hal-
lintotoimin89. Kunnan oikeushenkilöllisyydestä seuraa kolme oleellista tunnusmerk-
kiä: (1) oma tarkoitus, (2) oma velvollisuus ja (3) oma tahto90.

Oikeushenkilö ei synny biologisena ilmiönä. Se ei voi myöskään olla
olemassa eikä toimia ilman luonnollisen tai luonnollisten henkilöiden toimia. Se ei
myöskään voi tahtoa mitään ilman luonnollisten henkilöiden tahtoa, minkä mahdolli-
suuden jo roomalaiset juristit havaitsivat. Näin ollen oikeushenkilön tahto on luon-

                                          
83  Kulla 1980 s. 122, Holopainen 1969 s. 91, Tuori 1 1983 s. 15. Näin myös germaanisessa realiteettiteoriassa, ks. Lah-
tinen 1977 s. 277, H. Tolonen 1982 s. 127.
84  Jellinek 1960 s. 174-178 ja 665-666, ks. Tuori 1 1983 s. 25-29, Ahonen 1989 s. 38-43.
85  Vilkkonen 1970 s. 64, Olivecrona 1966 s. 102-105.
86  Hallintopäätöksen käsitteestä Uotila ym. 1983 s. 33-34.
87  Näin sanottaessa ajaudutaan hallinto-oikeuden käsitteiden epämääräisyyden viidakkoon. Hallintotoimen käsite on
kehitetty alkujaan vastaamaan yksityisoikeuden oikeustoimen käsitettä julkisoikeudessa, mutta siitä vallitsee erimieli-
syyttä. Nyt ei ole tarkoituksenmukaista takertua tähän kiistakysymykseen. Tässä asiayhteydessä käytän hallintotoimen
käsitettä yleiskäsitteenä ja sen alkuperäisessa merkityksessä eli niin, että se kattaa kaiken sen kunnan päätösvaltaan lu-
ettavissa olevan toiminnan, mikä ei liity oikeustoimiin. Hallintotoimen käsitteestä Merikoski II 1964 s. 20-21 ja 44-49,
Uotila 1963 s. 70-77, Uotila ym. 1983 s. 33-34, Mäenpää 1991 s. 122, Forsthoff 1973 s. 195-205.     - Hallintotoiminnan
käsitettä käytti jo K.J.Ståhlberg , ks. Ståhlberg 1934 s. 134-136, samoin Veli Merikoski, ks. Merikoski  I 1974 s. 78,
1968 s. 80-82 ja 267 sekä Vapaa harkinta s. 72-74, 115, 133-135, 144-146 ja 150.
88 Merikoski II 1964 s. 20, Uotila 1963 s. 71, Uotila ym. 1983 s. 33-34, Forsthoff 1973 s. 195-205. Vilkkonen huo-
mauttaa siitä, että oikeustoimilla ja hallintotoimilla ei oikeustieteessä tarkoiteta  täysin samaa asiaa. Ks. Vilkkonen 1970
s. 64.
89  Ks Merikoski II 1964 s. 20,. Vilkkonen 1970 s. 66, Uotila 1963 s. 71, Holopainen 1969 s. 39.
90  Ks. Hermanson-Kaira 1965 s. 4, Erich I 1924 s. 327, Paula Tiihonen 1986 s. 41-42.
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nollisten henkilöiden tahdon johdannainen ja oikeusjärjestyksen luomiin käsitteelli-
siin abstraktioihin kuuluva ilmiö aivan niin kuin itse oikeushenkilökin.91

Oikeushenkilön tahto ei näin ollen voi syntyä niin kuin luonnollisen hen-
kilön tahto syntyy, vaan se pitää muodostaa luonnollisen tai luonnollisten henkilöi-
den toimesta92. Tämä tulee tehdä oikeusjärjestyksen edellyttämän tai edellyttämien
henkilöiden toimesta ja oikeusjärjestyksen edellyttämiä muotoja noudattaen. Voidaan
puhua oikeusjärjestyksen edellyttämästä aktista. Tähän tarvitaan tahdonsynnyttäjä,
jonka tulee olla luonnollinen henkilö, oikeusjärjestyksen edellyttämä orgaani, jonka
toimintakelpoisuuden oikeusjärjestys määrittelee ja jonka piirissä tapahtuu tah-
donomaksuminen. Tämän jälkeen voidaan tehdä oikeushenkilön tahdonmuodostami-
nen.

Oikeushenkilön -kuten kunnan - tahdonmuodostamisessa voidaan siis
erottaa psyykkinen taso, johon kuuluu yhtäältä luonnollisen henkilön tekemä tahdon-
synnyttäminen sekäja oikeusjärjestyksen siihen legitimoiman orgaanin tekemä tah-
donomaksuminen, ja toisaalta muodollis-juridinen taso, mikä käsittää oikeushenkilön
tahdon muodostamisen. Se, että oikeushenkilön tahto voidaan palauttaa yhteen luon-
nolliseen henkilöön, ei ole oleellista. Oleellista on se, että tämän tahdon omaksumi-
seen on olemassa riittävä määrä siihen legitimoituja henkilöitä.

Lopputulos on siis se, että kunnan päätösvalta on toimivalta (kompetens-
si)  muodostaa kunnan tahto93. Näin ollen hyväksyn edellä esitetyin perusteluin Ro-
bert Hermansonin asiasta esittämän näkemyksen, mikä on ajan saatossa syystä tai
toisesta hämärrytetty tai sitten se on unohdettu.

Eräs selvennys on kuitenkin vielä syytä tehdä, vaikka edellä esitetty jo
antaakin siihen selityksen. Robert Hermanson puhui kunnan tahdon ilmaisemisesta
kun sensijaan omassa määritelmässäni käytetään kunnan tahdon muodostamisen kä-
sitettä. Tässä käsitteiden erilaisuudessa en näe mitään ristiriitaa. Nähtävästi Robert
Hermanson otti käsitteensä yksityisoikeudesta, jossa oikeustoimi ilmaistaan käsit-
teellä tahdonilmaisu (viljeförklaring). Oikeustoimen syntymiselle on ilmaistu tahto
välttämätön94. Yhtä välttämätön on kunnan tahto kun puhutaan kunnan päätösval-
lasta.

2.3.3  Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen toinen osa

1. Kun tutkitaan kunnan päätösvaltaa, tulee luonnollisestikin olla selvillä
siitä, mitä muita vallan ilmenemismuotoja kunnan käsitteen omaavan  julkisoikeu-
dellisen oikeushenkilön toiminnassa ilmenee. Yhtä tärkeää on vetää raja kunnan

                                          
91  Kekkonen 1936 s. 22-23.
92  Kekkonen 1936 s. 24 ja 43, Rytkölä 1952 s. 50, Paula Tiihonen 1986 s. 42.
93  Tämä käsitys tulee esille myös lainvalmisteluaineistosta kuten esim. KM 1993:33 s. 217 ja 348, HE 192/1994 s. 24 ja
30.
94  Kivimäki-Ylöstalo 1973 s. 239.



66

päätösvallan ja tämän vallan välille. Näin ei ole kirjallisuudessa yleensä tehty, mikä
johtuu siitä, että itse kunnan päätösvallan käsite on jäänyt epämääräiseksi.

Kunnallislait käyttävät dualismin toisesta osasta käsitteitä toimeenpano ja
hallinto (1948KunL 7 §), valmistelu, täytäntöönpano ja muu hallinto (1976KunL 7 §)
sekä hallinto, taloudenhoito, valtuuston päätösten valmistelu, täytäntöönpano ja lail-
lisuuden valvonta (KunL 23 §).

Kunnallisen dualistisen periaatteen toisen osan arvioimista vaikeuttaa
hallinnon käsite. Tässä se on kuitenkin otettava niin, että kunnan dualistisen periaat-
teen mukaan kunnan hallinto jakaantuu 1) kunnan päätösvaltaan ja 2) hallintoon.
Hallinto puolestaan jakaantuu a) valmisteluun ja b) täytäntöönpanoon sekä mahdolli-
sesti c) muuhun hallintoon95.

2. Kunnallisoikeuden valmistelun käsite voidaan ymmärtää hallinto-
oikeudessa yleisesti hyväksytyn käsityksen mukaan niin, että se on päätöksenteossa
tarvittavien tosiasioiden (faktapremissien) ja oikeudellisten  näkökohtien (normipre-
missien) selvittämistä sekä tarkoituksenmukaisuusnäkökohtien huomioon ottamista
ja lisäksi päätösehdotuksen esittämistä96. Edellä omaksumani terminologain mukaan
valmistelu on siis kunnan tahdonmuodostukseen tähtäävää toimintaa. Samaa toimin-
taa on kunnan orgaanin kokousmenettely lopullisen tai muuten oikeudellisia vaiku-
tuksia aikaansaavan päätöksen syntymiseen asti.

Kunnan päätösvallan kannalta valmistelu voidaan määritellä sanomalla,
että se on kunnan tahdon synnyttämistä, joka tähtää tahdonomaksumiseen sekä tah-
donmuodostamiseen.

Vaikka KunL:ssa mainitaan vain valtuuston päätösten valmistelu, val-
mistelua tapahtuu kunnallishallinnon kaikilla tasoilla. Sillä, onko kysymys valtuus-
ton asioiden valmistelusta tai muusta, ei ole periaatteellista eroa. Se on muodollisesti
ja myös oikeudellisesti ajatellen aina kunnan organisaation sisäistä toimintaa ol-
koonkin, että sen alku (tahdon synnyttäminen) voi tapahtua tämän organisaation ul-
kopuolellakin.

Oikeudellisen ajattelun mukaan valmistelu alkaa asian vireillepanosta ja
päättyy lopullisen päätöksen tekemiseen. Lopulliseksi päätös voidaan katsoa silloin
kun tavoiteltavat vaikutukset eivät edellytä minkään orgaanin jatkotoimia, täytän-
töönpanotoimia lukuun ottamatta.97

3. Täytäntöönpano eroaa muusta hallinnosta siinä, että se edellyttää aina
jo muodostetun tahdon olemassaoloa. Kysymys on muodostetun tahdon toteuttami-
sesta98. Kun kunnallishallinnossa kunnan tahto ilmaistaan päätöksin, täytäntöön-

                                          
95  Uotila 1963 s. 10.
96  Kuuskoski 1949 s. 167, Hannus 1977 s. 85, Uotila ym. 1983 s. 49, Merikoski 1968 s. 399, Heuru 1995 s. 159.
97  Tuori 2 1983 s. 66.
98  Vertaa Larma LM 1944 s. 397, Mäenpää 1979 s. 180, Murén KTA 1981 s. 9, Rihto ym. 1979 passim.
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panossa on kysymys  päätöksen konkretisoimisesta. Tämä on varsinaista täytäntöön-
panoa.

Kunnallishallinnollisessa kirjallisuudessa kiinnitetään yleensä huomiota
vain valtuuston päätösten täytäntöönpanoon99, mutta aivan niin kuin valmistelu niin
myös täytäntöönpano koskee kaikkia kunnan orgaaneja eikä siinä ole oikeudellista
eroa.

Edellä käsitellyssä täytäntöönpanon muodossa täytäntöönpanolla on selvä
relaatio nimenomaisesti osoitettavissa olevaan konkreettiseen ja yksityiskohtaiseen
tahdonmuodostukseen. Tämän lisäksi on myös sellaista intention toteuttamista, jossa
tuollaista suhdetta ei voida osoittaa siitä nimenomaisesta syystä, ettei tällaista konk-
reettista tahdonmuodostusta ole. Tarkoitan tällä kaikkea sitä, mikä liittyy oikeushen-
kilön olemassaoloon sekä sen edellyttämään toimintaan. Jokainen oikeushenkilö on
nimittäin olemassa jotakin tai joitakin tehtäviä varten. Näin jokaisella oikeushenki-
löllä on tietty perusintentio, jonka toteuttaminen vaatii usein jopa jokapäiväisiä toi-
mia kuten kirjanpitoa ja muuta taloudenpitoon kuuluvaa toimintaa, arkistoimista,
postin vastaanottamista, puhevallan käyttämistä, edustamista jne. Myös nämä toimet
voidaan lukea täytäntöönpanoon. Tällöin on kysymys kunnan oikeushenkilöllisyyden
konkretisoimisesta.

Kun voidaan lähteä siitä, että kunnallishallinnon dualistinen periaate pi-
tää sisällään kaikki kunnan toimintamuodot kontrollia lukuun ottamatta, kunnan
päätösvallan raja jää vielä edellä esitetyn jälkeenkin osittain auki tai hämäräksi. Tah-
donmuodostusta saattaa nimittäin syntyä kunnan ulkopuolisen orgaanin toimesta ja
kunnan normatiiviseksi tehtäväksi jää näin muodostetun tahdon toteuttaminen.

Tarkasti ottaen edellä sanotussa on kysymys kunnan sidotusta hallinnos-
ta, jossa säädännäinen laki taikka muu kuntaa normatiivisesti velvoittava toiminta-
ohje selvästi osoittaa, mikä asia kunnan on käsiteltävä ja ennenkaikkea, mitä kunnan
on tehtävä, miten sen on asia ratkaistava, mitä tietystä tosiasiasta johtuu, mihin joku
henkilö on velvoitettava tai mitä hänelle on myönnettävä100. Tarkoitan Charles de
Montesquieaun alkujaan esittämää ilmiötä, mikä on lainkäyttöharkintaan rinnastetta-
va ja missä syllogismia käyttäen voidaan päätyä yhteen ainoaan ratkaisuun101. Käsi-
tykseni mukaan kysymyksessä on ilmiö, jota Aulis Aarnio kutsuu rutiiniratkaisuk-
si102, Kaarle Makkonen isomorfiaratkaisuksi103 ja Georg Henrik von Wright institu-
tionalisoidun toiminnan malliksi104. Veli Merikoski puolestaan puhuu sidotusta hal-
linnosta105.

                                          
99  Esim. Hannus 1977 s. 85.
100  Merikoski, Vapaa harkinta s. 37.
101  Holopainen 1969 s. 67-69, Makkonen 1981 s. 245-250, Merikoski, Vapaa harkinta s. 46-48, Aarnio 1982 s. 150-
157.
102  Aarnio 1975 s. 148.
103  Makkonen 1981 s. 96 ja  102-116.
104  von Wright, Katsaus 4/1973 s. 3-4.
105  Merikoski, Vapaa harkinta passim ja 1968 s.52-60.
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Kun tällaiseen toimintaan ei sisälly tosiasiallista tahdonmuodostamista,
sitä on vaikea sijoittaa muuhun kuin täytäntöönpanon kategoriaan. Se ei kuitenkaan
ole varsinaista täytäntöönpanoa, ei myöskään kunnan oikeushenkilöllisyydestä joh-
tuvaa täytäntöönpanoa. Laki ei tällaista täytäntöönpanon muotoa suoranaisesti tunne
eikä oikeuskirjallisuudessakaan ole käsitelty sitä muutoin kuin sidottuna hallintona
ilman että ilmiötä olisi sijoitettu kunnallishallinnon dualistiseen periaatteeseen.

Puheena olevan ilmiön esiintyyminen on kuitenkin kiistaton. Siksi se on
syytä saada esille ja ymmärtää nimenomaan kunnallishallinnon dualistisen periaat-
teen yhteydessä, koska se on omiaan hämärtämään kunnan päätösvallan käsitesisäl-
töä. Vaikka kunnallislait ja KuntaL edellyttävät, ettei valtuuston kompetenssiin
kuulu muuta kuin kunnan päätösvallan käyttämistä, erityislait saattavat sisällyttää
puheena olevan laatuisia toimia nimenomaan valtuustolle kuuluvan toimivallan pii-
riin.

Käytän tästä täytäntöönpanon muodosta symbolia Täytäntöönpano A.

4. Jos täytäntöönpano ymmärretään näin ja valmistelu niin kuin edellä
esitin, kunnallishallinnon dualistisen periaatteen toinen osa ”hallinto” on tyhjennetty.
Näin ollen laissakin käytetty käsite ”muu hallinto” jää sisällöltään tyhjäksi. Silti vielä
tämänkin jälkeen on kysyttävä, antoiko edellä esitetty analyysi jäännöksettömän tu-
loksen. Epäilys herää kun luetaan KuntaL 23.1 § ja saman lain 56 §. Kummassakin
puhutaan valtuuston päätöksen laillisuuden valvonnasta, joka kuuluu kunnanhalli-
tukselle. Mihin tämä toiminta sijoittuu?

Yleensä valtuuston päätösten laillisuuden valvonta luetaan täytäntöön-
panoksi. Näinkin tietysti voidaan tehdä, jolloinka olisi vielä esitettävä neljäskin täy-
täntöönpanon muoto. Tarkasti ottaen valtuuston päätösten laillisuuden valvonta on
kuitenkin syytä sijoittaa kontrolliin, minkä toiminnan ei katsota kuuluvan kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen alaan.
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3. Tutkimustehtävän asettaminen ja sen rajaus

1. Tarkoituksenani on tehdä oikeushistoriallinen tutkimus kunnanval-
tuuston vallasta suomalaisessa kunnallishallinnossa. Tutkimuksen viitekehys muo-
dostuu kunnallishallinnon kaksinaisesta arvoperustasta. Näen, että kunnallishallin-
nolla on sekä demokraattisia arvoja että tehokkuusarvoja ja että nämä eivät ole aina
olleet yhteensovitettavissa, vaan niiden välille on syntynyt kolliisiotilanteita, joiden
seurauksena kunnan päätösvaltaa on siirtynyt alkuperäiseltä ja kunnallishallinnon
demokraattisten arvojen edellyttämältä sijalta eli valtuustolta tehokkuusarvojen pre-
missejä käyttäen täytäntöönpanevalle organisaatiolle.  Tämä on tapahtunut valtuus-
ton itsensä suorittamalla tietoisella kunnan päätösvallan siirtämisellä (delegoinnilla),
mutta sitä on tapahtunut myös muulla tavalla joko sallitusti taikka salaisesti.

Tämä hypoteesi saa vahvistusta viimeaikaisesta empiirisestä kunnal-
lishallinnon tutkimuksesta, jota on tehty niin elitistisen kuin pluralistisenkin demo-
kratiakäsityksen samoin kuin tulosjohtamisen lähtökohdista käsin1.

Kunnan päätösvallan mahdollista siirtymistä ei ole kuitenkaan selvitetty
oikeustieteellisesti eikä kunnallishallinnon kehittymisen kokonaisuuden valossa. Jo
se, että kunnan päätösvallan käsite on ollut epämääräinen, on vaikeuttanut kokonais-
tilanteen arvioimista.

Sen jälkeen, kun kunnan päätösvalta on edellä määritelty, tämän tutki-
muksen ensisijaisena tutkimustehtävänä on:

(1) selvittää  kunnan päätösvallan käyttämisen kompetenssin synty-
historia samoin kuin sen kehittyminen kunnallisoikeuden keskeisen kehityksen
valossa (oikeushistoriallinen tehtävä).

Kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys on jatkuvasti kasvanut.
On oletettavaa, että sen muuttuminen ei ole tapahtunut muusta yhteiskunnallisesta
muutoksesta irrallisena ilmiönä, vaan niiden kesken on ollut kiinteä vuorovaikutus-
suhde. Yhteiskunnalliset muutokset välittyvät kirjoitettuun lakiin, lainkäyttöön, hal-
linnon toimintaan sekä oikeustieteen tutkijoiden tietoisuuteen  monesti tiedostamatta.
Aivan niin kuin ihmiset eivät arkitodellisuudessa aina ymmärrä elämänongelmiensa
rakenteellisia ja historiallisia yhteyksiä, eivät myöskään lainlaatijat, lakien soveltajat
ja tutkijat aina ymmärrä oman toimintansa laajempia yhteyksiä.2  Tämä on todennä-
köistä myös kunnallishallinnon kehittymisessä.

Vaikka oikeushistorialliseen tutkimukseen jo sinänsä sisältyy yhteiskun-
nallisten syy-yhteyksien selvittäminen, voidaan sanoa, että tämän tutkimuksen tois-
sijaisena tutkimustehtävänä on:

                                          
1  Tuittu 1994, Karila 1998, Möttönen 1997.
2  Kyntäjä-Laitinen 1983 s. 36-37.
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(2) löytää kunnallishallinnon kehitykseen liittyneet yhteiskunnalliset
syy-yhteydet ja vaikutteet ja tuoda ne tietoisen ajattelun piiriin (oikeussosiolo-
ginen tehtävä).

Kahden edellä esitetyn tutkimustehtävän suorittaminen ei ole mahdollista
ilman kunnallisoikeudellista systematisointia, mikä jo tässä luvussa aloitettiin kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen osalta. Systematisointia on tarkoitus jatkaa
sikäli kuin se on tarpeen tutkimuksen pääasiallisen tehtävän suorittamiseksi. Näin
ollen tutkimustehtävänä on myös:

(3) tehdä tutkimuksen kannalta merkityksellistä kunnallisoikeuden
systematisointia (oikeusdogmaattinen tehtävä).

2. Ensisijaisen tutkimustehtävän suorittamiseksi on tutkittava kunnallis-
oikeuden yleisen linjan kehittyminen. Tutkimuksen kiinteyden ja laajuudenkin kan-
nalta näyttää olevan tarkoituksenmukaista tehdä tutkimuksen syventävä osuus kes-
kittymällä kaikkein oleellisimpaan. Tällöin huomio kohdistetaan  oikeushenkilönä
ilmenevän kunnan tahdonmuodostuksen laadulliseen ydinalueeseen, mikä koskee
kunnan taloudellista vallankäyttöä eli sitä vallankäyttöä, mikä oikeudellisesti arvioi-
den muuttaa kunnan  taloudellista asemaa3. Kysymyksessä on tällöin kunnan omista
menoista ja tuloista päättämisen valta, mikä on aina kuulunut säädetyn lain mukaan
valtuustolle4. Käytän tästä kunnan budjettivallan käsitettä5. Katson, että juuri kunnan
budjettivalta kuvaa parhaiten kunnallishallinnon demokraattisten arvojen toteutu-
mista.

Tehokkuuden osalta oleellisinta on kunnan johtaminen ja johtamisjärjes-
telmä. Tämä on toinen tutkimuksen syventämisen kohde.

Tutkimuksen ulottuvuus muuhun yhteiskuntatutkimukseen rajataan kah-
teen suuntaan. Toinen on valtatutkimus, toinen demokratiatutkimus. En käsittele
valtaa suhteena niin kuin yhteiskuntatutkimuksessa yleensä tehdään, vaan oikeusjär-
jestyksestä johtuvana ominaisuutena. Jos tämä tutkimus kuitenkin halutaan sijoittaa
johonkin valtatutkimuksen lohkoon, kysymykseen tulee valtuustolle kuuluvan legaa-
lisen vallan tutkimus kunta -nimisessä organisaatiossa.

Yhteiskuntatieteissä on demokratiaa tutkittu lähinnä kolmesta lähtökoh-
dasta käsin. Eliittiteoria tyhjentää oleellisimman sisältönsä teorian perustajan, Gea-
tano Moscan näkemykseen siitä, että kaikissa yhteiskuntajärjestyksissä on kaksi
luokkaa, toinen, joka hallitsee ja toinen, jota hallitaan. Ensiksi mainittu luokka hoitaa
kaikki poliittiset tehtävät, se monopolisoi vallan ja nauttii siitä siihen kuuluvine etui-
neen sekä ohjaa ja hallitsee toista, lukuisaa luokkaa enemmän tai vähemmän lakien
perusteella ja enemmän tai vähemmän väkivaltaisesti.6

                                          
3  Holopainen 1969 s. 49 ja 54.
4  Rytkölä 1977 s. 30, Sundberg 1964 s. 475, Makkonen 1968 s. 89.
5  Budjettivallan käsite on tosin moniselitteinen ja ristiriitainenkin, ks. Purhonen 1955 s. 6 ja 13 sekä 1961 s. 19, Vesa-
nen 1965 s. 2 ja 13, Paula Tiihonen 1989 passim.
6  Mosca 1939 s. 50, Tiihonen I 1994 s. 36, Tuittu 1994 s. 50-67.
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Pluralistisen teorian mukaan demokratia toteutuu vaihtelevien tahojen
vallankäyttönä, jolloinka demokratian toteutuminen ja tehokkuus nähdään lähinnä
toisiaan täydentävinä ilmiöinä.7 Kun tämän tutkimuksen lähtökohtana on valtuustolle
oikeusjärjestyksen mukaan kuuluva ja kunnallishallinnon demokraattisia arvoja pal-
veleva valta ja kun tämän ja tehokkuusvaatimusten katsotaan muodostavan kolliisi-
oita, pluralistinen demokratiakäsitys jää tämän tutkimuksen ulkopuolelle.

Kuntalaisten osallistumista ja vaikuttamista painottavan  demokratiakä-
sityksen mukaan kunnallinen demokratia toteutuu siinä määrin kuin kuntalaiset vai-
kuttavasti osallistuvat poliittiseen päätöksentekoon8. Toisaalta on katsottu demokra-
tian toteutuvan siinä laajuudessa, missä esiintyy vuorovaikutuksia, responsiivisuutta
ja positiivista legitimiteettiä kunnassa9 . Nämä käsitykset välittävät suoran demokra-
tian ihanteen.  Jo todettu tutkimukseni lähtökohta ja valtuuston vallasta käsin avau-
tuva näkökulma sulkee myös suoran demokratian tutkimuksen ulkopuolelle. Niinpä
voin sanoa, että tämän tutkimuksen näkökulma on se, että kunnallinen demokratia
toteutuu siinä määrin kuin valtuusto voi käyttää kunnan päätösvaltaa.

Tämä tutkimus saatettaisiin sijoittaa elitistiseen demokratiatutkimukseen
kuuluvaksi, koska siinä tutkitaan eräälle eliitille, valtuustolle kuuluvaa valtaa. Näin
ei kuitenkaan voida tehdä, sillä perinteisen elitistisen teesin mukaan valtaa käyttävä
vähemmistö saa hallitsevan asemansa yleensä muilla keinoin kuin vaaleilla10. Oma
tutkimukseni kohdistuu juuri vaaleilla valitun orgaanin valtaan.

Jos tutkimukseni on valtatutkimuksena legaalisen vallan tutkimus, se on
myös demokratiatutkimuksena legaalisen demokratian toteutumisen tutkimus. Näin
ollen tutkimuksen ulkopuolelle jätetään suoran demokratian, elitistisen demokratian
ja pluralistisen demokratian käsitteet. Tutkimuksen näkökulma avautuu näin ollen
liberalistisen juridis-poliittisen teorian eli edustuksellisen demokratian lähtökohdista
käsin11. Otan ikäänkuin apriorisena lähtökohtana niin maamme sisäisessä oikeusjär-
jestyksessä kuin meitä kansainvälisoikeudellisesti velvoittavista sopimuksista sen,
että demokratian edellytetään toteutuvan pääasiassa suoralla kansanvaalilla valitun
orgaanin (valtuuston) kautta.

Tehokkuuden osalta tutkimuksen ulkopuolelle jää täytäntöönpano; vain
viittauksenomaiset toteamukset siitä tehdään, mikäli se on tutkimuksen kokonaisuu-
den kannalta tarpeen.

Valtuuston asioiden valmistelua käsitellään vain sikäli, kuin se nähdään
ongelmana valtuustolle kuuluvan kunnan päätösvallan kannalta.

                                          
7  Karila 1998 s. 275.
8  Helander-Ståhlberg 1973 s. 64,  Helander 1989 s. 29, Hoikka-Borg 1990 s. 25.
9  Grönholm 1983 s. 135.
10  Tuittu 1994 s. 52.
11  Liberalistisesta juridis-poliittisesta valtioteoriasta, ks. Ahonen 1988 s. 20-21.
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II luku
Hallintolegalistisen kunnallishallinnon
muotoutuminen

1. Johdanto

1.1  Itsehallinnon käsite ja kuntakäsitys

1.1.1 Itsehallinnon käsite saksalaisen tieteisopin ongelmana

1. Ranskan suuren vallankumouksen yhteydessä lähinnä girondistit olivat
nostaneet esiin pouvoir municipal -opin, jonka innoittamana Ranskan kansalliskoko-
us sääti 14.12.1789 kunnallisvallan valtiosta riippumattomaksi neljänneksi valtio-
vallaksi; yhdenvertaiseksi lainsäädännön, oikeudenhoidon ja hallinnon kanssa1.
Vaikka tämä oppi ei Ranskan, Belgian ja Tanskan ulkopuolella saanutkaan erityistä
kannatusta ja vaikka Napoleon (1769-1821) murskasi paikallisen itsehallinnon
Ranskassa2, se inspiroi etsimään itsehallinnolle omaa ja itsenäistä toimipiiriä3. Tä-
män lisäksi se ruokki eteläsaksalaista liberalismia, joka ammensi voimansa pouvoir
municipal -opin lisäksi luonnonoikeusopista ja germaanisesta romantiikasta.

Eteläsaksalaista liberalismia ilmensi erityisesti Beselerin yhteisöteoria,
joka opetti, että erityisesti kunnat eivät olleet valtion luomuksia, vaan syntynsä pe-
rusteella valtion kanssa yhdenvertaisia, originäärisiä yhteisöjä, jotka valtion alamai-

                                          
1  Kekkonen 1936 s. 59 ja 82, Kaukovalta 1940 s. 39-40, Rytkölä 1952 s. 5, Anttiroiko 1996 s. 18-19, Ryynänen 1999 s.
20.
2  Ks. Kaukovalta 1940 s. 40, Soikkanen 1966 s. 129.
3  Rytkölä 1952 s. 5. Ks. Kulla 1980 s. 118.
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suuteen jouduttuaankaan eivät olleet menettäneet niille alun perin kuulunutta itse-
näistä oikeuttaan olemassaoloonsa ja itsehallintoonsa.4

Lorenz von Steinin (1815-1890) yhteisöoppi edusti täysin vastakkaista
käsitystä eteläsaksalaiselle liberalismille. Sen mukaan mikään muu kuin valtion har-
joittama julkinen hallinto ei ollut mahdollista, sillä kaikki julkinen valta saa yhteis-
kunnallisen ulottuvuutensa yksin valtion kautta.5

Rudolf von Gneist (1816-1895), joka näki itsehallinnon enemmän itse-
hallitsemisena kuin itsehallintona ja johon englantilainen Self-governement -käsite
oli nähtävästi vaikuttanut, katsoi, että itsehallinto voidaan selittää vain poliittisessa
mutta ei oikeudellisessa merkityksessä6. Itsehallinnon käsitteen määrittelemiseksi
saksalainen tieteisoppi kiinnostui kuitenkin itsehallinnosta sen oikeudellisessa mie-
lessä. Tämä johti eräänlaiseen kaksinaiskäsitteeseen, jonka mukaan itsehallinnolla oli
niin poliittinen kuin oikeudellinenkin ulottuvuus7.

Itsehallinnon kaksinaiskäsite hylättiin kuitenkin ja se tapahtui Olavi Ryt-
kölän mukaan lähinnä Georg Jellinekin auktoriteetista johtuen8. Hän - Georg Jellinek
- ja Paul Laband (1838-1918) -  katsoi, että itsehallintoyhdyskunnille kuten kunnille
kuuluva valta on lähtöisin valtion valtapiiristä; se on valtion kunnille luovuttamaa.
Kunnat ovat valtion luomuksia ja valtion elimiä sillä vaikutusalueella, minkä valtio
määrää.9

Georg Jellinekin päättely eteni niin, että hän myönsi ensin itsehallinnolle
niin kuin miltei kaikille valtio-oikeudellisille käsitteille alkuperäisesti poliittisen
luonteen, mutta katsoi sen jälkeen, että syvällinen tutkimus oli erottanut valtio-
oikeudellisen näkökannan poliittisesta näkökannasta nimenomaan itsehallinnon
osalta, koska itsehallinnon käsite poliittisessa näkökannassa painottaa sitä, että itse-
hallinto itse hallitsee julkista intressiä. Näin ei kuitenkaan ole, sillä se, että itsehal-
linto juontuu laista, että sitä kontrolloidaan valtion taholta ja että valtio voi sekä ra-
joittaa että laajentaa itsehallintovaltaa, antaa selityksen sille, että itsehallintoyhteisö-
jen oikeus käyttää valtaa on peräisin valtion valtapiiristä.10

Tämä kehitys merkitsi itsehallintokäsitteen siirtymistä oikeudelliseen
suuntaan, jolloin se alkoi eriytyä tuon käsitteen poliittisesta ulottuvuudesta11. Tämä

                                          
4  Kekkonen 1936 s. 59-60, Rytkölä 1952 s. 15, Makkonen 1968 s. 98, Olli Ikkala 1959 s. 12, Holopainen 1969 s. 231.-
Beselerin yhteisöteoria voidaan palauttaa Johannes Althusiuksen ja Hugo Grotiuksen ajatteluun. Sen nimekkäin edustaja
oli kuitenkin Otto von Gierke (1841-1921).
5  von Stein 1869 s. 109 ja 128, Anttiroiko 1996 s. 19, Rytkölä 1952 s. 7, Olli Ikkala 1957 s. 12-13.- Lorenz von Steinin
oppi on puolestaan palautettavissa Georg Wilhelm Friedrich Hegelin ja ranskalaisen Claude Henri de Saint-Simonin
(1760-1825) ajatteluun.
6  Rytkölä 1952 s. 5, Holopainen 1969 s. 232.
7  Rytkölä 1952 s. 6, Holopainen 1969 s. 233.
8  Rytkölä 1952 s. 8.
9  Jellinek 1960 s. 291.
10  Jellinek 1960 s. 290-291.
11  Anttiroiko 1996 s. 21.



74

synnytti myös itsehallinnon ja valtion välisen ongelman12 vaikka sitä ei ehkä alkupe-
räisesti saksalaisessa ajattelussa ollut13.

Tietyllä tavalla välittävän teorian muodosti 1920 -luvulla Hans Peters.
Tämä sai desentralisaatioteorian nimen ja sen mukaan valtio tosin antaa kunnille
tehtävät, mutta kun näin on tapahtunut, nämä tehtävät lakkaavat olemasta valtion
tehtäviä ja ne muuttuvat kuntien tehtäviksi.14

2. Saksalainen käsitelainoppi pyrki oikeaan ja ikuisesti hyväksyttävissä
olevaan itsehallinnon käsitteen määrittelemiseen tutkimuksen ajankohdan premis-
sein15. Siihen oli tarve paitsi teorian itsensä kannalta niin myös Saksassa vallinneen
yhteiskunnallisen tilanteen ja kansan käsitteen ymmärtämisen vuoksi. Se oli eräs
valtio-oikeudellisen positivismin ulottuvuus. Todettakoon tässä, että Wienin kong-
ressissa vuonna 1814 tehdyn sopimuksen mukaan julkinen valta Saksassa kuului
hallitsijalle.

Itsehallinnon käsitteen määrittelemisessä ei kuitenkaan onnistuttu, sillä
yleisesti hyväksyttyä määritelmää ei kukaan kyennyt esittämään. Ongelma menetti
sitten mielenkiintoaan kun vuoden 1919 Weimarin valtiosäännössä Saksasta tehtiin
kansanvaltainen tasavalta ja kuntien itsehallinto tunnustettiin (127 artikla). Urho
Kekkosen mukaan pouvoir municipal -opilla oli oma vaikutuksensa tämän säännös-
tön syntymiseen16. Toisaalta itsehallinnon käsitteen sisältämä jännite on lauennut
kansanvaltaisen valtion syntymisen myötä17.

1.1.2 Itsehallinnon käsite ja kuntakäsitys Suomessa

1. Saksalaisen tieteisopin itsehallinnon käsitteen ongelma heijastui meil-
lekin18. Eritoten käsitelainopillisessa ja oikeuspositivistisessa tutkimuksessa on py-
ritty antamaan sisältö itsehallinnon käsitteelle. Ensimmäisenä näin teki Robert Her-
manson, joka haki argumentit positiivisen oikeuden säännöksistä19. Perustan hänelle
loi näkemys valtiosta rajoittamattoman vallan lähteenä. Kunnat ovat tuohon valtaan
kuuluvan toimeenpanovallan käyttäjiä. Tämä valta on valtion niille luovuttama eikä
niillä ollut ainoastaan oikeus, vaan myös velvollisuus käyttää sitä. Siinä kunnilla on
itsehallinnon edellyttämä itsenäisyys niin että niiden ei tarvitse vastaanottaa valtion
viranomaisten määräyksiä siitä tavasta, miten asiat on hoidettava. Tästä huolimatta
itsehallintoyhdyskunta on valtion valvonnan alainen. Siihen voi sisältyä myös itse-
hallinnon luonteen siitä hämärtymättä autonomia, millä Robert Hermanson tarkoitti
oikeutta oikeussääntöjen antamiseen. Tämä oikeus ei kuitenkaan sisällä oikeutta

                                          
12  Vertaa Holopainen 1969 s. 232-233.
13  Ks. Ryynänen 1997 s. 28 alaviite 60.
14  Peters 1928 s. 31-36. Kotimaisessa kirjallisuudessa esim. Rytkölä 1952 s. 12 ja 14, Holopainen 1969 s. 231-237,
Uotila 1963 s. 20-22, Kuuskoski 1949 s. 19, Merikoski I 1974 s. 182-183.
15  Holopainen 1969 s. 281.
16  Kekkonen 1936 s. 82-83.
17  Ryynänen 1996 s. 65.
18  Holopainen 1969 s. 89-113, Mennola 1990 s. 148.
19  Vertaa Mäenpää 1981 s. 17-18.
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määrätä laista. Laki on muutenkin kaiken yläpuolella ja se on nimenomaan valtion
laki. Rajoittavana tekijänä on vielä se, ettei itsehallinto-oikeus edellytä, että yhdys-
kunnalla on oltava oikeus ryhtyä kaikkiin toimenpiteisiin, joita sen edut vaativat,
vaan valtio on voinut pidättää itselleen tiettyjen etujen tai tavoitteiden toteuttami-
sen.20

K.J.Ståhlbergin näkemys pohjautui tässä niin kuin monessa muussakin
kunnallisoikeudellisessa kysymyksessä Robert Hermansonin käsityksiin. Itsehallinto
oli hänen mukaansa kunnan tai muiden toimialallaan itsenäisten yhdyskuntien valti-
on valvonnan alaisena toimitettavaksi annettua hallintoa. Kunta on määrättyyn aluee-
seen rajoittuva alueyhdyskunta, jolle valtio on jättänyt osan julkista hallintoa itsenäi-
sesti toimitettavaksi valtion säätämän lain rajoissa ja valtionvalvonnan alaisena.
Kunta on siis sekä valtiosta riippumaton että siitä riippuvainen. Riippuvuuteen kuu-
luu, että valtion lainsäädäntö järjestää kunnan itsehallinnon ja että valtio valvoo si-
tä.21

Näiden käsitysten esittämisen jälkeen (1920 -luvun puolivälissä) Karl
Willgren, jonka mukaan itsehallinto tarkoittaa toimintaa valtion hyväksi eikä vapa-
utta valtiosta,  aloitti kunnan aseman teoretisoimisen ja sen ongelmallistamisen22.
Ongelma pyrittiin ratkaisemaan etsimällä itsehallinnon käsitteelle apriorinen sisäl-
tö23. Tämä tuli kenties selvimmin esille Olavi Rytkölän esittämässä analyysissä, mikä
päätyy määrittelemään itsehallinnon valtiosta erilliseksi julkisoikeudellisten oikeus-
henkilöiden omavastuisesti  harjoittamaksi julkiseksi hallintotoiminnaksi.24

Veli Merikoski (1905-1982) sanoi itsehallinnon tarkoittavan oikeudelli-
sessa mielessä valtion alaiselle yhdyskunnalle tai korporaatiolle suomaa oikeutta
omien elintensä avulla hoitaa sellaisia omia asioitaan, joiden hoitamista valtio ei ole
toisella tavoin järjestänyt25 . Reino Kuuskoski puolestaan selitti itsehallinnon olevan
valtiosta erillisten oikeushenkilöiden, yhdyskuntien ja laitosten, valtion valvonnan
alaisena itsenäisesti toimittamaa hallintoa26.

Urho Kekkonen (1900-1986) painotti väitöskirjassaan kunnan oikeushen-
kilöllisyyttä. Kaiken itsehallinnollisen toiminnan ratkaiseva tunnusmerkki on se, että
itsehallinnon subjektina on valtiosta erillinen oikeushenkilö, julkisoikeudellinen ju-
ridinen henkilö, joka eroaa valtiosta organisaation järjestelyn erilaisuutena.27

Olli Ikkala katsoi itsehallinnon olevan valtiosta erillisten oikeushenkilöi-
den omavastuisesti, omien elimiensä avulla harjoittamaa hallintoa. Hän kiteytti itse-
hallinnon käsitteen muotoon: kunta on valtion alainen alueellinen pakkoyhdyskunta,

                                          
20  Hermanson 1898 s. 28-30, 247-253, Hermanson-Kaira 1965 s. 86-87. Vertaa Holopainen 1969 s. 251-254 ja Mäen-
pää 1981 s. 17-18.
21  Ståhlberg 1913 s. 254.
22  Holopainen 1969 s. 264-265, Willgren 1925 s. 174-197.
23  Ks. Holopainen 1969 s. 265.
24  Rytkölä 1952 s. 14, ks. myös s. 1-25.
25  Merikoski I 1974 s. 183.
26  Kuuskoski 1949 s. 19.
27  Kekkonen 1936 s.54, 57.
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jolle valtio on suonut itsehallinnon, so. oikeuden omavastuisesti, omien elintensä
avulla hoitaa omia asioitaan, ja jonka toimintaa valtio valvoo28.

Toivo Holopainen kieltää itsehallintokäsitteen apriorisen luonteen ja
kiistää sen, että tuolla käsitteellä olisi ollut osuutta kunnan aseman realistisessa
muotoutumisessa Suomessa. Toisaalta hän katsoo Hans Kelsenin puhtaan oikeusopin
innoittamana, ettei kunta perustu millään tavoin valtioon, vaan oikeusjärjestykseen,
mihin myös valtio perustuu.29 Hän kirjoittaa, että 1919HM:a säädettäessä voimassa
olleen kansalaisten itsehallinnon voidaan sanoa käsittäneen seuraavat pääperiaatteet:
(1) hallinnon paikallisportaan, kunnan, hallinto oli organisatorisesti ja taloudellisesti
erillinen valtion hallinnosta; (2) kunnan organisaatio oli muodostettu kunnan sisältö-
osasta käsin; (3)  kunnan organisaatio suoritti sekä kunnan päätösvaltaa käyttävien
orgaanien kunnalle ottamat tehtävät että myös valtion orgaanien sille määräämät
tehtävät; (4)  kunnan päättävällä orgaanilla oli yleinen toimivalta päättää yhteisten
tehtävien suorittamisesta kunnan nimissä; (5) kunnalla oli oikeus verottaa jäseni-
ään.30 Vielä hän kirjoittaa, että itsehallinnon käsitteellä tarkoitetaan eri yhteyksissä
erilaisia entiteettejä31.

Olli Mäenpää ei näytä hyväksyvän käsitteellis-deduktiiviseksi käsityk-
seksi kutsumaansa saksalaisperäistä lähestymistapaa sen paremmin kuin analyytti-
seksi kutsumaansa, lähinnä Toivo Holopaisen käsitystä, vaan sanoo edustavansa oi-
keusvaltiollisesta lähtökohdasta lähtevää näkemystä, joka sitoutuu 1919HM:n säätä-
mishistoriaan. Hän sanoo, että 1919HM 51.2 § ilmaisemalle kansalaisten itsehallin-
nolle on tarkoitettu enemmän tai vähemmän selväpiirteinen sisältö, jolloinka tulkin-
nan on lähdettävä mainitun perustuslain lauseesta ”kuntain hallinnon tulee perustua
kansalaisten itsehallintoon”, mikä asettaa tietyt rajat kunnalliselle järjestysmuodolle.
Tästä seuraa kaksi edellytystä: (1) kuntien hallinnon perustuminen kansalaisten itse-
hallinnolle edellyttää tuon hallinnon kansanvaltaisuutta sekä luottamushenkilöiden
määräävää asemaa sekä (2) kunnalla ja sen toiminnalla on tietty kvalifioitu riippu-
mattomuus - itsenäisyys, johon kuuluu riittävän laaja yleinen toimiala sekä valtion
ylläpitämällä oikeusjärjestyksellä muodostettu kunnan elinten toimivalta.32

Aimo Ryynänen analysoi väitöskirjassaan itsehallinnon käsitteiden tutki-
mustavat neljään ryhmään. Deduktiivinen metodi lähtee käsitteen yleisestä merkityk-
sestä ja pyrkii näin tekemään päätelmän yksittäistapauksiin nähden. Teleologisessa
tulkinnassa tulkitsija yrittää ensin selvittää, mitä tavoitteita säännöksellä edistetään,
ja sen jälkeen tutkii erilaisten soveltamisratkaisujen seurausvaikutuksia. Analyyttisen
näkökulman mukaan itsehallintoon kuuluu se, mitä siihen kussakin yksittäistapauk-
sessa on säädetty kuuluvaksi. Itsehallinnon laajuutta pyritään tällöin määrittelemään
yksittäistapauksien kautta. Yleinen ongelma ”mitä on kunnallinen itsehallinto” ha-
joitetaan osiin. Historiallisella tulkintatavalla on pyritty osoittamaan 1919HM:n sää-
                                          
28  Olli Ikkala 1959 s. 14 ja 26.
29  Holopainen 1969 passim. Ks. erityisesti s.286, vertaa Mäenpää 1981 s. 30.
30  Holopainen 1969 s. 304.
31  Holopainen 1969 s. 286.
32  Mäenpää 1981 s. 27-33, vertaa Kalima 1988 s. 51-56.
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tämisaikana kunnallishallinnossa vallinneesta tilanteesta käsin kunnallisen itsehal-
linnon laajuutta.33

Havaitsemme kaikki nämä piirteet suomalaisessa tutkimuksessa, jolla on
ollut ainakin lähtökohtainen yhteys saksalaiseen tutkimukseen, mutta vain sen toi-
seen juureen; oikeudelliseen ulottuvuuteen. Toinen juuri, joka versoaa eteläsaksalai-
sesta liberalismista ja luonnonoikeusopista sekä liittyy demokratian arvoon, ei ole
saanut suomalaisessa tieteisopissa osakseen yhtä suurta huomiota. Syitä on kaksi.
Ensiksikin luonnonoikeusopillinen ajattelutapa ei ole saanut havaittavaa jalansijaa
suomalaisessa hallinto-oikeustieteessä 1900 -luvulla. Toiseksi: valtion ja itsehallin-
non vastakkainasettelu on jäänyt meillä jokseenkin vähäiseksi. Tästä huolimatta ete-
läsaksalaisen liberalismin näkökulma on avautunut ilman (suomalaista) teoriaa. Tä-
hän kysymykseen palaan tuonnempana.

K.J.Ståhlberg edusti itsehallinnon kaksinaiskäsitettä erottamalla itsehal-
linnon oikeudellisessa merkityksessä ja itsehallinnon poliittisessa merkityksessä niin,
että poliittinen itsehallintokäsitys korosti kansalaisten osanottoa hallintoon34. Kui-
tenkin kunnallisen itsehallinnon poliittinen funktio jätettiin suomalaisen kunnal-
lishallinnon kehittämisessä sivuun. Kenties sitä pidettiin eräänlaisena itsestäänsel-
vyytenä, joka oli ollut kunnallishallinnon perustamisesta lähtien aivan kuin apriori-
sena ja muuttumattomana perustana, jonka vahvistamiseen oli vaikuttavaa vedota
uudistuksia tehtäessä, mutta jota itseään ei uudistettu.

2. Erkki Mennola  kirjoittaa, ettei (enää) näytä olevan aiheellista rakentaa
tutkimuksen teoreettista perustaa itsehallinnon käsitteen pohjalle, koska tämä käsite
sisältää tietynasteisen ennakko-oletuksen valtion asemasta. Se liittyy kiinteästi valti-
olliseen hierarkiseen järjestelmään.35 Kaarlo Tuori puolestaan varottaa siitä, ettei
positiivisoikeudellisen itsehallintokäsitteen merkitysvaihteluiden tunnustaminen saa
johtaa toiseen äärimmäisyyteen eli käsitesisällön yhteisten piirteiden ennakolliseen
kieltämiseen36.

Itsehallintoa selvitelleessä komiteatyöskentelyssä on joskus viitattu ylei-
sesti hyväksyttyihin näkemyksiin itsehallinnosta sanomatta kuitenkaan, mikä tuo
yleinen käsitys on37. Paula Tiihonen huomauttaa väitöskirjassaan, että kaikissa itse-
hallinnon tarkastelutavoissa lopputulos on sama: itsehallinnon sisältö määräytyy tar-
koituksenmukaisuusnäkökohdista, julkisten tehtävien organisaatiotavoista käsin,
mutta siihen liittyy kuitenkin aina vähintään kansanvaltaisen hallinnon organisaa-
tioperiaate38.

Viimeaikaisessa tutkimuksessa täsmällisen määritelmän esittämisestä on
yleensä luovuttu ja tyydytty sanomaan, että itsehallinnon käsitteellä tarkoitetaan eri

                                          
33  Ryynänen 1986 s. 80-81.
34  Ståhlberg 1913 s. 246.
35  Mennola 1990 s. 116.
36  Tuori 2 1983 s. 623.
37  Ks. esim. KM 1983:3 s. 17 ja 49.
38  Paula Tiihonen 1986 s. 40.
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yhteyksissä erisisältöisiä entiteettejä ja että tietyn asteista riippumattomuutta valtion
keskitetystä hallintokoneistosta voidaan pitää pienimpänä yhteisenä nimittäjänä, jon-
ka positiivisoikeudellinen itsehallintokäsite eri käyttöyhteyksissä sisältää, tai että
itsehallinnon käsitteessä on kysymyksessä 1919HM:n säännösten syntyaikaan ja sil-
loin vallinneisiin oikeuskäsityksiin kytkeytyvä käsite, joka jää eräiltä osin pysyvästi
epämääräiseksi. On myös esitetty epäilys siitä, ettei oikeustieteellinen tutkimus voi
antaa todellista tietoa itsehallinnon olemuksesta, vaan siihen tarvitaan
”reaalitiedettä”.39

Itsehallinnon käsitteen oikeustieteellisen määrittelyn vaikeus johtuu Paa-
vo Hoikan mukaan itsehallinnon poliittisesta aspektista eli kunnan yhteiskunnalli-
sesta ja poliittisesta tarkoituksenmukaisuudesta, mikä on oikeustieteelle vierasta alu-
etta40. Tätä ei voida kiistää vaikkakin siihen voidaan huomauttaa, etteivät
”realitieteetkään” ole päässeet tässä kysymyksessä oikeustieteilijöitä pitemmälle.

Eräs asia on edellä sanotussa jäänyt huomaamatta. Se on Hans Petersin
kehittämä desentralisaatioteoria, jota Olavi Rytkölä on korostanut41 ja jota kukaan
tutkijoista ei ole havaintojeni mukaan nimenomaisesti kiistänyt. Sen mukaan - niin
kuin sanottu - valtio antaa kunnille tehtävät, mutta kun näin on tapahtunut, nämä
tehtävät lakkaavat olemasta valtion tehtäviä ja ne muuttuvat kuntien tehtäviksi42.
Tämä teoria on ainakin Suomen kunnallishallintoa ajatellen täysin oikea. Ainoa,
mistä voidaan huomauttaa, on se, että tämä teoria ei kata kunnallishallintoa kokonai-
suudessaan. Se koskee pelkästään kunnan lakisääteisiä tehtäviä.

3. Oman näkemykseni mukaan itsehallinnon käsitteellä on yhä merkitystä
niin tutkimuksen kuin käytännön kunnallishallinnonkin kannalta.

Itsehallinnon käsite kiinnittyy  aikaan, positiiviseen oikeuteen sekä läh-
tökohdiltaan myös käsitejärjestelmään, jolloinka sillä on myös tietty appriorinen ar-
voväritys. Aikaan kiinnittyminen merkitsee sitä, että kullakin kunnallishallinnon ke-
hitysvaiheella on ollut osittain erisisältöinen käsitys itsehallinnosta, vaikka se ei ole
johtanutkaan itsehallintokäsitteen nimenomaiseen määrittelemiseen. Positiivinen oi-
keus (myös muu kuin 1919HM) on osaltaan - mutta ei yksinomaisesti - muokannut
tuota käsitystä. Toisaalta vaikutussuhde on ollut myös päinvastainen: vallinnut käsi-
tys on vaikuttanut positiivisen oikeuden muotoutumiseen. Apriorisuus ilmenee tie-
tynasteisen valtiosta riippumattomuuden vaatimuksena sekä vaatimuksena siitä, että
ymmärtäminen ja kunnallisen itsehallinnon olemus ei riipu yksinomaan positiivisesta
oikeudesta, vaan myös elävästä elämästä - kansasta.

                                          
39  Holopainen 1969 s. 286 ja 298-307, Ryynänen 1986 s. 10, Tuori 2 1983 s. 623, Hoikka 1982 s. 19-20.
40  Hoikka 1995 s. 69.
41  Rytkölä 1952 s. 11 ja 14.
42  Peters 1928 s. 31-36, Rytkölä 1952 s. 12 ja 14, Holopainen 1969 s. 231-237, Uotila 1963 s. 20-22, Kuuskoski 1949
s. 19, Merikoski I 1974 s. 182-183.
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Itsehallinnon käsite voi olla olemassa ilman yksiselitteisen selvää abst-
raktista muotoa aivan niin kuin demokratian käsitekin43. Sen ymmärtämistä helpottaa
kulloinkin vallinneen kuntakäsityksen  selvittäminen. Pyrin tuonnempana tekemään
sen. Tällöin pyrin tavoittamaan kunnallisesta itsehallinnosta vallinneita yleisiä mieli-
kuvia ilman, että niistä on muodostettu abstraktisen käsitteen hahmoa.

1.2 Kunnallishallinnon kehitysvaiheet

1. Olli Mäenpää jaksottelee  Suomen julkishallinnon kehitysvaiheet seu-
raavasti: (1) virkamieshallinnon perusteiden luominen (1600-1900), (2) oikeusvalti-
on kausi (noin - 1900-), (3) hyvinvointivaltion kausi (noin 1950-) ja (4) moderni jul-
kishallinto (noin 1980-). Nämä neljä jaksoa eroavat hänen mukaansa riittävän sel-
västi sekä muodollisoikeudellisten että sisällöllis-toiminnallisten kriteerien mukaan
arvioituna44.

Myös kunnallishallinto on kokenut erilaisia kehitysvaiheita jopa niin että
kunnallisen itsehallinnon käsite on voitu ymmärtää erilaisena eri aikakausina. Toisin
sanoen kuntakäsitys on vaihdellut eri kehitysvaiheiden mukaan. Myös kunnallisen
demokratian käsitesisällölle sekä tehokkuusvaatimusten voimakkuudelle ja niiden
suunnalle voidaan antaa erilainen selitys eri kehitysvaiheissa.

Rauhanomaisessa yhteiskunnallisessa kehityksessä ei voida yleensä esit-
tää tarkkoja aikarajoja. Ei voida täsmällisesti sanoa, milloinka jokin vaihe on alkanut
ja milloinka toinen päättynyt. Usein kehitysvaiheet ovat lomittaisia ja kerrostuneita.
Näin on myös kunnallishallinnossa, jossa eri vaiheet muodostavat ikäänkuin raken-
nelman, jossa toinen vaihe rakentuu toisen jättämälle perustalle tai jossa kerran eletty
vaihe jää muutoksesta huolimatta edelleen selvästi vaikuttavaksi.45 Yleisesti ajatellen
kunnallishallinnon kehitys on myötäillyt julkishallinnon kehitystä.

Ensimmäistä kunnallishallinnon kehitysvaihetta voidaan kutsua libera-
listiseksi vaiheeksi. Se alkoi kunnallishallinnon perustamisesta väistyäkseen tai siir-
tyäkseen kunnallishallinnon perustaan maan itsenäistyttyä eli siis 1920 -luvulla. Uu-
deksi kehitysvaiheeksi nousi tällöin oikeusvaltiollinen vaihe. Se oli dominoiva aina
1950 -luvulle asti kunnes sille kävi samoin kuin liberalistiselle vaiheelle: se alkoi
siirtyä kunnallishallinnon perustaan. Vallitsevaksi nousi sosiaalivaltiollinen vaihe.
Nämä muodostavat suomalaisen kunnallishallinnon hallintolegalistisen kauden.

Kun sosiaalivaltion käsite voidaan samaistaa hyvinvointivaltion käsitteen
kanssa, voidaan sanoa, että elämme yhä tätä vaihetta. Ajatus on osittain tosi, osittain
ei. Jos maamme kunnallishallinnon nykyistä tilaa tarkastellaan vain kunnan tuottami-
en yhteiskunnallisten palvelusten kannalta ja jos voimassa olevan KuntaL 1.3 §:n

                                          
43  Itsehallinnon käsitteen muodostamisen vaikeuden rinnastamisesta demokratian käsitteen muodostamisen vaikeuteen,
ks. Holopainen 1969 s. 282-284.
44  Mäenpää 1991 s. 39. Vertaa Ståhlberg 1934 s. 5, jossa maamme hallinnon järjestysmyuodon katsotaan kehittyneen
vanhimmasta ajasta keskiajan loppuun, toinen uuden ajan alusta Ruotsin vallan loppuun, kolmas Suomen valtion perus-
tamisesta itsenäisyyden aikaan ja neljäs itsenäisyyden ajan alusta nykyaikaan (1930 -luvun puoliväliin).
45  Heuru 1995 s. 29.
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sanonnalle ”Kunta pyrkii edistämään asukkaidensa hyvinvointia...” annetaan merki-
tyssisältö, väite on tosi. Jos tarkastelukulma kohdistetaan kunnan hallinnon sisälle,
väite ei ole tosi, sillä kunnallishallinnon sisäinen järjestelmä on ainakin valtuuston
vallan kannalta täysin toisenlainen.

Kunnallishallinnon sisällä ja kunnallishallinnon demokraattisten arvojen
kannalta on siis tapahtunut merkittävä murros, minkä perussyynä on managerismin
vaikutus. Tämä oikeuttaa puhumaan manageristisesta kunnallishallinnosta.  Tämän
vaiheen alkamisen tunnusmerkit ilmaantuivat viimeistään 1980 -luvun lopulla, mutta
varsinaisesti se liittyy 1990 -lukuun ja legalisoituu 17.3.1995/365 säädetyllä Kunta-
lailla (KuntaL).

2. Sen jälkeen, kun edustuksellinen demokratia tuli kunnallishallintoon,
valtuuston ensisijaisuus kunnan päätösvallan käyttämiseen muodostui kiistattomaksi.
Valtuuston asema tuli kuitenkin alusta alkaen riippuvaiseksi siitä kontekstista, minkä
vallitessa ja minkä vaikutuksesta kunnallishallinto kehittyi ja minkälainen yhteys
kunnallishallinnolla oli yleiseen yhteiskunnalliseen kehitykseen. Yritän tässä luvussa
tavoittaa valtuuston vallan kannalta kaikkein oleellisimmat kehitystekijät kunnal-
lishallinnon hallintolegalistisen kauden osalta.
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2. Liberalistinen vaihe

2.1 Kunnallishenki - liberalistinen kuntakäsitys

1. Georg Henrik von Wright puhuu neljästä suuresta kulttuuritekijästä:
valtiosta, uskonnosta, taiteesta ja tieteestä1.  Tämän lisäksi länsimaisessa yhteiskun-
nallisessa kulttuurissa voidaan perustellusti puhua kolmesta aatteellisesta vaikutta-
jasta: antiikin filosofiasta, valistuksen aatteista sekä työväenaatteista. 

Kunnallisen itsehallinnon aatteellinen tausta perustuu lähtökohtaisesti
valistuksen esiinnostamalle liberalismille,  joka lähti vapauttamaan ihmistä feodaali-
sen yhteiskuntajärjestelmän kahleista. Se vaati luonnonoikeusopillisen ajattelutavan
mukaisesti ihmisen synnynnäisten,  ikuisten oikeuksien ja vapauksien hyväksymistä
kaiken poliittisen järjestelmän perustaksi. Työväenaatteet, jotka ilmaantuivat yhteis-
kunnallisesti vaikuttavina 1800 -luvun lopulta alkaen, täydensivät näitä vaatimuksia.
Kummankin aatesuunnan lähtökohdat ovat antiikin filosofiassa.

2. Kunnan päätösvallan käyttäminen erotettiin jyrkästi täytäntöönpanosta.
Sen käyttäminen uskottiin kaupungeissa kaupungin jäsenistä koostuvalle raastuvan-
kokoukselle ja kaupunginvaltuustolle sekä maalaiskunnissa  kuntakokoukselle (tai
kuntakokouksen perustamalle kunnanvaltuustolle).

Kunnallishallinnon liberalistista vaihetta voidaan tiivistetysti ja yleistäen
kuvata sanomalla, että sen perimmäinen luonne ilmeni vapauden aatteessa. Vaadittiin
vapautta kaikesta; vapautta valtiosta, vapautta poliittisista puolueista, vapautta yh-
teiskunnan puuttumisesta ihmisten elämään ja talouselämän vapautta. Suomalaiseen
yhteiskuntaan syvästi vaikuttanut J.V.Snellman vaati kunnalle vapautta jopa valita
sen, siirtyykö se uuteen kunnalliseen järjestelmään vai ei2. Vapauden vaatimus puo-
luevaltaan nähden sai taustansa demokratian aatteiden ja liberalismin yleisen läpi-
murron aikaisesta ilmapiiristä. Tämä läpimurto ei nimittäin ollut poliittisen puolue-
laitoksen läpimurtoa. Jan-Magnus Janssonin mukaan tilanne oli se, että puoluelaitos
juuri ja juuri suvaittiin3.

Hannu Soikkanen kirjoittaa, että  Suomessa näyttää 1800 -luvun loppu-
puolella olleen kunnallismiehille selviö, että kuntien itsehallinto oli luovuttamaton
koko elämänjärjestykseen kuuluva perusoikeus. Kuntien valtaa pidettiin koskemat-
tomana ja sellaisena, jolla oli oma oikeus olemassaoloonsa.
Sitä ei juuri esitetty yhtenäisenä ajatusrakennelmana, vaan sitä pidettiin itsestään sel-
vänä asiana. Tällaiseen ajatteluun liittyi vielä käsitys, että itsehallinnon perustunto-

                                          
1  von Wright 1982 s. 10.
2  Snellman IX 1997 s. 330.
3  Jansson 1985 s. 48.- Tässä yhteydessä on mielenkiintoista havaita, että Jean-Jacques Rousseau julisti pannaan kaikki
poliittiset puolueet ja näki niissä syyn demokratian turmelukseen, ks. Ross 1951 s. 99.
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merkkinä oli itsehallintoyhdyskunnan riippumattomuus valtiosta ja vapaus valtion
vaikutusvallasta.4

 Matti Niemivuon mukaan vielä 1920 luvulla viitattiin herkästi kuntien
itsehallinnon periaatteeseen ja pidettiin suuressa arvossa kuntien riippumattomuutta
valtiosta. Kunnallinen itsehallinto oli itseisarvo, päämäärä sinänsä.5 Sen toteuttami-
sessa koettiin vapaus -arvon toteutuminen6.

Se, mitä koettiin ja mitä tuotiin julki, on tietysti kaksi eri asiaa. Ajan ai-
noat kyvykkäät teoreetikot Robert Hermanson ja K.J.Ståhlberg olivat saksalaisen
Paul Labandin koulukunnan kannattajia.  Tämä koulukunta perusti käsityksensä ns.
fiktioteorialle. Tämä teoria näki kaiken vallan alkuperäksi valtion. Niinpä kunnalle-
kin kuuluva valta oli valtion niille luovuttamaa eikä se ollut luovuttamisesta huoli-
matta lakannut olemasta valtion valtaa.7 Fiktioteorian argumentit haettiin roomalai-
sesta oikeudesta, mikä tunnusti vain absoluuttisen valtion, sekä Wienin kongressin
päätöksistä, jotka korostivat julkisen vallan valtiollista luonnetta8.

Tilanne oli kuitenkin jossain määrin epäselvä. Se tulee esille myös kirjal-
lisuudessa. Toisaalta väitetään, että erityisesti maalaiskunnat olivat tosiasiallisesti
valtion hallitusvallan taholta tulleiden käskyjen alaisia9 toisaalta taas katsotaan, että
erityisesti kaupunkien asema oli valtion keskushallinnosta riippumatonta10. Vielä
sanotaan, että keskeisintä oli kunnallishallinnon mahdollisimman suuri kansanvaltai-
suus, mitä kunnallislait erityisesti korostivat11. Erityisesti yksikamarisen eduskunnan
ensimmäisten vaalien ajoilta lähtien alkoi entistä enemmän vallata alaa käsitys, että
kunnallishallinnossa keskeisintä oli hallinnon mahdollisimman suuri kansanvaltai-
suus12.

Näyttää siltä, että kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen lopulla teorian
(oikeustieteen) ja käytännön tason kuntakäsitykset poikkesivat toisistaan. Ensiksi
mainitulla tasolla oli jo omaksuttu oikeusvaltiollisen kuntakäsityksen keskeisimmät
näkemykset kun sensijaan käytännön kunnallishallinnossa muotoutui siitä poikkeava
liberalistinen kuntakäsitys, joka itse asiassa synnytti kunnallishallinnon demokraatti-
sen arvon. Tilanne voidaan kuvata toteamalla, että käytännön kunnallishallinnossa
vallinnut kuntakäsitys lähti kunnallisen itsehallinnon poliittisesta merkityksestä, jol-
loinka klassillisen demokratian keskeisin arvo - todellinen itsehallinto ja autonomia -

                                          
4  Soikkanen 1966 s. 645.
5  Niemivuo 1976 s. 29.
6  Eskelinen 1974 s. 15, Ryynänen 1986 s. 41, Soikkanen 1966 s. 266.
7  Ståhlberg 1928 s. 3 ja 254 sekä 1934 s. 103, Hermanson-Kaira 1965 s. 87.
8  Kekkonen 1936 s. 62, Holopainen 1969 s. 107-108, Rytkölä 1952 s. 16.- Tässä yhteydessä on syytä mainita nimet
Georg Wilhelm Friedrich Hegel, Claude Henri de Rouvry de Saint-Simon ja Lorenz von Stein sekä todeta heidän esit-
tämänsä näkemykset julkisen vallan valtiollisesta alkuperästä.
9  Jutikkala 1958 s. 618, KM 1889:2  s. 12-13, KM 1894:1 s. 5, Mäenpää 1981 s. 16.
10  Holopainen 1969 s. 250, Mäenpää 1981 s. 17.
11  Soikkanen 1966 s. 270 ja 811.
12  Eskelinen 1974 s. 14, Ryynänen 1996 s. 21.
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määräsivät asenteen13. Sensijaan teorian tasolla lähtökohtana oli kunnallinen itsehal-
linto oikeudellisena ilmiönä14.

Toisinaan puhuttiin kunnallishengestä, joka on alunperin J.V.Snellmanin käsitteistöä.
Viittasin jo edellä lyhyesti J.V.Snellmaniin. Nyt on syytä palata häneen ja hänen kunnallishenkeensä
hieman tarkemmin ottamalla ensin esille hänen toinen pääteoksensa Läran om staten, joka ilmestyi
jo vuonna 1842, jolloinka meillä kunnallishallinnon perustaminen ei vielä ollut edes vireillä, mutta
joka uudistus oli jo useissa Manner-Euroopan maissa tehty. Huomattakoon kuitenkin, että tämän
ohella nähtävästi Manner-Euroopan kaupunkilaitoksen hallinto oli tehnyt J.V.Snellmaniin vaikutuk-
sen.

J.V.Snellman käsitteli edellä mainitussa teoksessaan Hegelin tavoin kansalaisyhteis-
kuntaa, joka lankeaa yhteen itse valtion kanssa, mutta eroaa siitä omana valtion jäsenten siveellisen
toiminnan ja tietoisuuden lajina. Yksilö on kansalaisyhteiskunnan jäsen, sikäli kuin hän pyrkii to-
teuttamaan yksityisiä tarkoituksiaan, omavaraisuuttaan, loukkaamatta yhteiskunnan muiden jäsenten
vapautta, kun taas valtion jäsenenä hänen toimintansa kohde on yleinen.15

Snellman piti  kuntaa perheen ja valtion välittäjänä; yhtenä kansalaisyhteiskunnan osa-
na ja siirtymävaiheena kansalaisyhteiskunnan ja valtion välillä, sillä kunnassa kansalainen toimii jo
suoranaisesti yleisen hyvän puolesta eikä hän ole niin paljon lain kuin oman kunniansa ja kansalais-
arvonsa sitoma16. Snellman kirjoitti, että kansalaisyhteiskunnan jäsenten keskinäinen suhde ilmenee
objektiivisesti kunnassa ja muodostaa tämän olemuksen17. Sellaisissa valtioissa, joilla on vapaa hal-
litusmuoto ja joiden laajuus ja väkiluku eivät salli rahvaalle muuta valtiollista oikeutta kuin edusta-
jien vaalin, on jokin osa valtiollisesta toiminnasta jaettava kuntien osalle, jotta niiden jäsenet saisi-
vat tietoisuuden valtiollisesta vapaudestaan18. J.V.Snellman painotti kuitenkin, että kunnalla on
myös asioita, jotka ovat kokonaan erillään valtion asioista. Kaikki sellainen, mikä tavoittelee välit-
tömästi kunnan hyötyä, tulee jättää kunnan huoleksi.19 Pian tämän jälkeen hän kirjoitti, että kaikkien
kunnallisten toimintojen tulee perustua kunnan  jäsenten keskinäiseen kunnioitukseen ja luottamuk-
seen eikä valtion tule sitoa kunnallista toimintaa, vaan päätösten ja toimeenpanon pitää kussakin eri
tapauksessa jäädä kunnan omaksi asiaksi. Jokainen asia, joka koskee yksin kuntaa, jätettäköön ko-
konaan sen itsensä määrättäväksi.20

Käsitellessään kuntaa valtiollisena ja yhteiskunnallisena instituutiona Snellman kir-
joitti esityksensä lopuksi, että ajan halu vetää valtiolliseen toimintaan ja näyttää kuin kunnallishenki
voi elpyä vasta sitten, kun tuo halu on tyydytetty21. Tätä ennen hän varottaa siitä, että valtion ei tule
äkkijyrkästi muodostaa uudenlaista kunnallishallintoa, koska kansallishenki läpäisee kunnallishen-
gen ja hajoittaa sen niin kuin ajanhenki kansallishengen. Näin todettuaan hän viittasi Clérel de Toc-
quevillen (1805-1859) kuuluisaan teokseen De la démocratie en Amérique, jossa todetaan seuraa-
vaa:

”Kunnallinen vapaus ei synny koskaan ihmisten ponnistuksista. Hyvin harvoin se on
saatu aikaan tarkoituksellisesti; se syntyy tavalla tai toisella itsestään. Se kehittyy melkein salassa,
puolisivistyneen yhteiskunnan helmassa. Se on lakien ja tapojen jatkuvaa vaikutusta; suotuisat olo-

                                          
13  Ks. Ruostesaari 1992 s. 25.
14  Ks. Rytkölä 1952 s. 6-8.
15  Snellman 1 1982 s. 240, III 1993 s. 334.
16  Snellman 1 1982 s. 240-241, III 1993 s. 335.
17  Snellman 1 1982 s. 344, III 1993 s. 408.
18  Snellman 1 1982 s. 345, III 1993 s. 409.
19  Snellman 1 1982 s. 346, III 1993 s. 410.
20  Snellman 1 1982 s. 349, III 1993 s. 412.
21  Snellman 1 1982 s. 350, III 1993 s. 416.
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suhteet ja ennen kaikkea aika lujittavat sitä ja tekevät sen pysyväksi. Se on kaikille Euroopan man-
nermaan kansakunnille lähes kokonaan tuntematon.”22

J.V.Snellman näyttää yhtyneen tähän de Tocquevillen näkemykseen yhdellä varauk-
sella. Hän nimittäin huomauttaa, että kunta, olemukseltaan siveellinen suhde kansalaisten välillä,
joka määrää hyvän tavan ja yksilön kansalaisarvostuksen, tunnetaan kaikkien kansakuntien keskuu-
dessa23. Tällä huomautuksella hän viittasi  ilmiselvästi kaupunkilaitokseen, jonka hän katsoi edusta-
van kunnallishallintoa.

Puheena oleva kunnallishenki jää kuitenkin edellä esitetyn perusteella
eräällä tavalla mystiseksi. J.V.Snellman palasi tähän aiheeseen Litteraturbladissa
vuonna 1860 kommentoidessaan Kellanderin komitean mietintöä kunnallishallinnon
perustamisesta24. Tuskin teen kovin suurta vääryyttä tälle artikkelille kun sanon, että
J.V.Snellmanin kunnallishenki tarkoitti moraalisten velvollisuus- ja kunniaelementti-
en lisäksi kahta muutakin vaatimusta, nimittäin: (1) valtion ei tule puuttua kunnan
asioihin ja (2) kuntalaisten on kansalaiskunniansa vuoksi hoidettava itse kunnan asiat
(ilman palkattua henkilökuntaa), sillä kaikkien kunnallisten toimintojen tulee perus-
tua kunnan jäsenten keskinäiseen kunnioitukseen ja luottamukseen.

Jos tähän lisätään Rudolf von Gneistin (1816-1895) opeista johdettavissa
oleva käsitys itsehallinnosta maallikkohallintona25, ollaan tuotu julki kunnallishen-
gen oleellisin sisältö26.

K.V.Kaukovallan mukaan Läran om staten vaikutti paljon sivistyneistön
kannanottoon27 kun kunnallinen itsehallinto maahamme perustettiin. Hän tarkoitti
nimenomaan sitä, että tuo vaikutus oli kunnallishallinnon perustamista puoltava. Mi-
käli tätä ajatusrakennelmaa seurataan, voidaan päätellä, että J.V.Snellmanin ajatukset
tavoittivat tältä osin sivistyneistön 1860 -luvulla, talonpoikaisväestön aivan 1800 -
luvun lopulla ja työväestön 1900 -luvun alussa.

On syytä huomauttaa, että J.V.Snellman ei puhunut mitään eteläsaksalai-
sen liberalismin kuntakäsityksestä. Sitä hän ei olisi voinutkaan tehdä, sillä tämä teo-
ria syntyi vasta 1800 -luvun lopulla lähinnä Otto Gierken esittämänä28.

Eräänlaisena välitilinpäätöksenä voidaan todeta, että vaikka Suomen Ta-
lousseura ”kansaa kuultuaan” painotti kunnallishallinnon perustamisen merkitystä,
kunnallishallinto perustettiin meille valtiovallan ajamana ja osana 1850 -luvulla al-

                                          
22  Snellman 1 1982 s. 349-350 alaviite *), III 1993 s. 412 alaviite 1). - Clérel de Tocquevillen tutkimus oli merkittävä
paitsi tutkimuksena niin myös tutkimuksen kohdetta ajatellen. Englantilaiset siirtolaiset olivat perustaneet Amerikan
mantereelle yhteisöjä, joissa asukkaat valitsivat hallintoelimet tai joissa hallintoelimet olivat ainakin asukkaiden miehit-
tämiä. Näiden paikallisyhteisöjen toiminnassa korostui kaikkialla vapaus ja itsemääräämisoikeus. Ks. Niemi-Iilahti 1992
s. 104. - Tutkimuksen kohde oli siis paikallinen itsehallinto mahdollisimman aitona ja alkuperäisenä. Ks. Fernández-
Armesto 1996 s. 418.
23  Snellman 1 1982 s. 350 alaviite *), III 1993 s. 412 alaviite 1).
24  Snellman IX 1997 s. 323-331.
25  Ks. Ryynänen 1998 s. 45.
26  Rudolf von Gneist sai selostetulle näkemykselleen vaikutteen todennäköisesti anglosaksisen tieteisopin Self-
governement -käsitteestä, joka merkitsee Olavi Rytkölän mukaan itsehallitsemista eikä itsehallintoa, ks. Rytkölä 1952 s.
5.
27  Kaukovalta 1940 s. 44, vertaa Soikkanen 1966 s. 117.
28  Ks. Kekkonen 1936 s. 60-61.
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kanutta Venäjän yleistä uudistamista. Vain papisto, säätyläiset sekä valistuneet suo-
malaisuusliikkeen edustajat ja liberalismin aatteen kannattajat ottivat sen varaukset-
tomasti vastaan.29 Kunnallishallinnon demokraattinen arvo syntyi pääosin käytännön
kunnallishallinnossa ja siinä vaikuttaneiden yhteiskunnallisesti aktiivisten henkilöi-
den arvostuksen perusteella. Syntyikö tämä arvo pelkästään snellmanilaisesta vaiku-
tuksesta?

3. Talonpoikaisväestön taholta uudistus herätti jopa vastustusta.30 Harvi-
naista ei ollut kunnallishallinnon näkeminen pääasiassa vain rasitusten lisääjänä sekä
kuntalaisten kannalta katsottuna melko hyödyttömänä itsetarkoituksena31. Kunnalli-
set luottamustoimetkaan eivät olleet aluksi erityisemmin haluttuja32.

Kunnallishallinnolla oli kuitenkin ajan mittaan huomattava vaikutus maa-
seudun väestön yhteiskunnallisen tietoisuuden ja toiminnallisuuden heräämiseen ja
kehittymiseen33. Kunnallishenki tavoitti aluksi perinteisen kotiseutukiintymyksen
omanneen talonpoikaisväestön ja sittemmin työväestön. Näillä kummallakin väs-
tönosalla ja heidän edustajillaan tuli olemaan keskeinen merkitys kunnallishallinnon
demokraattisen arvon korostajana ja toteuttajana.

Talonpoikaisväestön asenteen muuttuminen osuu yksiin suomalaisen ta-
lonpojan sosiaaliseen nousuun sekä hänen itsetuntonsa kohoamiseen, mikä ajoittuu
1800 -luvun lopulle.

Suomalaisen talonpojan sosiaalisen nousun ja itsetunnon kohoamisen historia alkaa jo
vapauden ajasta. Ensimmäisenä on mainittava silloin esille noussut fysiokratia, joka selitti maan ja
veden ainoiksi rikkauden lähteiksi sekä maanviljelyksen, vuorityön ja kalastuksen yhteiskunnan
varallisuuden lisääjiksi. Konkreettisista tekijöistä on mainittava vuoden 1789 Yhdistys- ja vakuus-
kirja sekä se, että Kustaa III :n  (1746-1792) aikana talonpoikaissääty sai ensimmäiset privilegionsa
ja siitä tuli yhteiskunnallisesti täysivaltainen sääty, mikä se tosin oli ollut tätä ennenkin jo valtiolli-
sesti34.

Feodaalinen käsitys maanluonnoista murtui35. Tilalle tuli fysiokratian mukainen käsi-
tys, joka myönsi talonpojalle täydellisen omistusoikeuden perintötilaansa. Tämä oikeus oli yhtä
laaja ja täydellinen kuin mitä aatelismiehellä oli rälssitilaansa. Samaan suuntaan vaikutti sekin, että
talonpoika vapautui kruunun holhouksesta, jonka alaisena hän oli ollut ja jossa kruunun virkamiehet
olivat tarkkailleet hänen isännöimistään tilallaan.36

                                          
29  Soikkanen 1966 s. 119, 132 ja 189, Holopainen 1969 s. 113, Hoikka-Borg 1990 s. 56. Tiihonen 1996 s. 406,  Pulma
1999 s. 146.
30  Soikkanen 1966 s. 119, 132 ja 189, Holopainen 1969 s. 113, Hoikka-Borg 1990 s. 56.
31  Soikkanen 1966 s. 463, Hoikka-Borg 1990 s. 62-63.
32  Aalto 1976 s. 73.
33  Hakalehto 1986 s. 45.
34  Jutikkala 1958 s. 293.
35  Feodaalinen käsitys kielsi talonpojalta omistusoikeuden viljelemäänsä maahan. Talonpoika saattoi korkeintaan naut-
tia käsitteellä dominium utile ilmaistua, suppeammaksi tai laajemmaksi rajoitettua osaa maan hallintaoikeudesta, muttei
mitään osaa, mitä nimitettiin omaisuudeksi, proprietas. Tämä feodaalinen käsitys maanluonnoista tuli 1540 -luvulla
Saksasta Ruotsiin ja 1600 ja 1700 -luvulla käsitys omaksuttiin tieteisopissa vallitsevaksi. Ks. Jutikkala 1958 s. 142,
Inger 1983 s. 41-42, 104-106, 151 ja 214-215, Hemmer III s. 12-13..
36  Jutikkala 1958 s. 291-294 ja 313.
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Vielä vaikuttavampi nousu tapahtui 1800 -luvun lopun tapahtumien ansiosta. Talon-
pojille oli tullut vapaus metsänkäyttöön (vasta) vuoden 1886 Metsälailla (13 §).  Kun sahateollisuu-
den merkitys kasvoi, metsien arvot lisääntyivät. Tämä ja useat muut maatalouden asemaa taloudelli-
sesti parantaneet tekijät aiheuttivat sen, että talonpoikaisvarallisuus lisääntyi 1800 -luvun jälkipuo-
liskolla nopeammin kuin milloinkaan ennen37. Talonpojista tuli maanvuokraajia omine alustalaisi-
neen, minkä lisäksi luku- ja kirjoitustaito yleistyivät, suomen kielen asema vahvistui ja suomalainen
yhteiskunta heräsi tietoisuuteen itsestään.

Kun talonpoikaisväestön itsetunto nousi taloudellisen ja sosiaalisen nou-
sun myötä, sen kiinnostus ja valmius kunnallishallintoa kohtaan lisääntyi. Kunnal-
lishallinto tarjosi uuden sosiaalisen kohoamisen väylän. Kunnallishenki syntyi tähän
väestönosaan  ja kunnallishallinnon demokraattinen arvo sai vaalijansa.

4. Työväestö oli aluksi jokseenkin syrjässä kunnallishallinnosta. Kun se
maksoi veroa yleensä pienistä tuloista ja kun kaupungeissa toisen isäntävallan alai-
sella ei ollut äänioikeutta - mitä säännöstä tulkittiin joissakin kaupungeissa hyvinkin
ahtaasti - työväestön edustus ennen yleistä ja yhtäläistä äänioikeutta oli suhteellisen
vähäinen. Sitäpaitsi kunnallisvaaleihin osallistuminen ehdokkaita asettamalla ja ää-
nestämällä oli ristiriitaista aina vaaliboikotteja myöten.

Työväestön asenne muuttui 1900 -luvun alussa. Kiinnostus kunnallishal-
lintoa kohtaan tuli esille jo työväenyhdistyksen ensimmäisen edustajainkokouksen
vuonna 1893 hyväksymässä ohjelmassa Suomen Sosialidemokraattisen Puolueen
Forssan ohjelmasta (vuonna 1903) puhumattakaan38. Samalla työväestön merkitys
lisääntyi jo ennen yleistä ja yhtäläistä äänioikeutta. Kun työväestö heräsi yhteiskun-
nalliseen tietoisuuteen, periaatteessa kaikki liberalismin esiin nostamat tasa-
arvovaatimukset saivat sen keskuudesta hedelmällisen kasvualustan. Nämä vaati-
mukset liitettiin kiinteästi kunnallishallintoon, jonka puitteissa nähtiin mahdollisuus
toteuttaa paitsi tasa-arvoa niin myös työväenaatteiden mukaista politiikkaa paikalli-
sella tasolla.39

Hannu Soikkasen mukaan kolme 1800 -luvun aatteellisen virtauksen,
kansallisuusaatteen, liberalismin ja sosialismin, vaikutus kunnalliselämään oli perus-
piirteiltään samanlainen; kaikki ne loivat yhteiskunnallista aktiivisuutta, ja juuri tämä
aktiivisuuden herääminen yhä laajenevan ryhmän piirissä hallitsi 1800 -luvun loppu-
puolta40.

Työväestön asenteiden muuttumisen perimmäiset syyt eivät ole etsittävis-
sä niinkään kotimaisista, vaan kansainvälisen työväenaatteen vaikutuksista. Tällöin
on syytä mainita Saksan sosialidemokraattisen puolueen ns. Erfurtin ohjelma41 (v.
1891) sekä tietysti nimet Karl Marx (1818-1883) ja häneen liittyvänä Friedrich En-
gels (1820-1898) sekä myös saksalainen kirjailija Karl Kautsky (1854-1938), jonka
                                          
37  Jutikkala 1958 s. 313.
38  Ks. Juva ym. 1970 s. 196-197 ja 254-257.
39  Piilonen 1982 s. 18-19.
40  Soikkanen 1966 s. 230.
41  Erfurtin ohjelma on julkaistu teoksessa Kautsky 1907.
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merkitys 1900 -luvun alun työväenliikkeen käytännön tavoitteiden asettelussa oli
meilläkin keskeinen.

On syytä alleviivata sitä, että kunnallishallinnon demokraattinen arvo eli
1900 -luvun alussa kenties kaikkein voimakkaampana yhteiskunnalliseen tietoisuu-
teen heränneen työväestön keskuudessa. Pyrkimys mahdollisimman laajaan paikalli-
seen itsehallintoon liittyi kiinteästi kansainvälisen sosialismin oppirakennelmaan42,
jonka välitti meille Karl Kautsky. Voidaan sanoa, että ”kunnallishenki” ei herännyt
suomalaisen työväestön keskuudessa liberalismin aatteiden ansiosta, vaan herättäjänä
oli Karl Kautsky, jonka (lähes) koko kirjallinen tuotanto suomennettiin. Hänen läh-
tökohtansa nojasi Karl Marxin ja Friedrich Engelsin hahmottelemaan laajaan itse-
hallintoon pohjautuvaan kommuuniperusteiseen hallintojärjestelmään, joka olisi luo-
nut perustan koko valtion alueen hallinnolle ja tehnyt lopulta armeijan, poliisin ja
byrokratiaan tukeutuvan valtiovallan tarpeettomaksi43.

Jos Kautskyn teksteistä riisutaan marxilainen paatos, niihin jää silmiin-
pistävä sukulaisuus niin Johannes Althusiuksen ajatteluun kuin eteläsaksalaiseen li-
beralismiinkin. Tämä koskee erityisesti näkemystä kunnan (kaupungin)  alkuperästä
ja alkuperäisen kunnan itsenäisyydestä. Karl Kautskyn  mukaan ennen valtiota syn-
tynyt paikallistason (alkukommunistinen) yhteiskunta muodosti itsenäisen, omava-
raisen ja ihanteellisen kunnan, joka oli todellisuutta niin kauan kuin tuotteita ei vaih-
dettu, vaan ne jaettiin kunkin tarpeen mukaan44.

Erfurtin ohjelman toiseen osaan sisältyi vaatimus yleisen ja yhtäläisen
äänioikeuden toteuttamisesta sekä lisäksi kansan itsemääräämisoikeuden ja itsehal-
linnon toteuttamisesta45. Kautsky tähdensi, että ei yksin valtakuntien ja piirikuntien
vaan myös kuntien tehtävänä on panna vahvat telkeet sille holhoamiselle ja sorrolle,
jota turmeltunut (valtion) virkamiehistö harjoittaa46.

Karl Kautskyn kirjoitusten mukainen kuntakäsitys ilmeni mm. sosialide-
mokraattisenemmistöisen eduskunnan vuonna 1917 säätämässä KKunL:ssa ja
MKunL:ssa, joissa kunnallinen demokratia oli toteutettu varsin pitkälle ja valtion
puuttuminen kunnallishallintoon varsin vähäiseksi47, mutta joita säännöksiä sitten
muutettiin vuonna 1919 kunnallista demokratiaa kaventaviksi ja valtion kunnal-
lishallintoon puuttumista lisääviksi48.

4. Eräät talonpoikaisväestön ja työväestön asenteita 1800 -luvun lopulla
ja 1900 -luvun alussa yhdistäneet ja niitä erottaneet tekijät on syytä mainita. Kun
valtion hallinto oli pääasiassa virkamieshallintoa ja kun valtion virkamiehet suhtau-
tuivat kumpaankin väestönosaan - ja aivan erityisesti työväestöön ja heidän aattei-

                                          
42  Piilonen 1982 s. 18.
43  Anttiroiko 1992 a) s. 53.
44  Kautsky, Marxin opit s. 11-12, Parlamentarismi s. 22-27 ja 31..
45  Kautsky 1907 s. 296-297.
46  Kautsky 1906 s. 144.
47  Ks. Itkonen 1946 s. 41-42, Soikkanen 1966 s. 483-488, Piilonen  1982 s. 43-45.
48  Ks. Itkonen 1946 s. 42-44, Soikkanen 1966 s.  488-492.
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siinsa - hyvin kielteisesti ja kun ns. herravihalla oli kansan keskuudessa pitkä perin-
ne, nähtiin luottamushenkilöiden hoitama kunnallishallinto myönteiseksi ja tehok-
kaaksi vastavoimaksi valtion virkamieshallinnolle.49

Kummankin väestönosan edustajat korostivat mahdollisimman luotta-
mushenkilövaltaista kunnallishallintoa, mikä nähtiin yhteiskunnan kehittämisen pe-
ruslähtökohtana, mutta näkemysten ja pyrkimysten erot kulminoituivat näiden väes-
tönosien keskuudessa eläneeseen kuntakäsitykseen.Talonpoikaisväestön ihanteena
oli palkattomien luottamushenkilöiden hoitama kunnallishallinto itsehallitsemisena,
ja säästäväisyys.  Painopiste oli toiminnassa sinänsä eikä toiminnan tuloksissa. Työ-
väestön taholta painotettiin ehkä vieläkin korostetummin mahdollisimman suurta va-
pautta valtiosta, mutta samalla myös kunnallisen toiminnan tulokset alkoivat saada
toiminnan itseisarvon ylittävät tavoitteet.

Kunnallishallinto ei kuitenkaan jäänyt yksin talonpoikien ja työväestön
hoidettavaksi. Periaatteessa kaikki väestönosat tulivat osallistumaan siihen. Kunnal-
lishallinnon demokraattinen arvo tuli yleisesti hyväksytyksi joskaan ei ehkä yhtä eh-
dottomana kuin minä se ilmeni 1900 -luvun alussa yhteiskunnalliseen tietoisuuteen
heränneessä talonpoikaisväestössä ja työväestössä.

5. Tässä tutkimuksessa liberalistinen kuntakäsitys muodostaa monessa
yhteydessä vertailun perustan. Tästä johtuen on syytä täsmentää se, mitä tällä ilmai-
sulla tullaan tarkoittamaan. Lähtökohta tälle tulee edellä olevasta kunnallishengen
kuvauksesta samoin kuin eleläsaksalaisesta liberalismista ja kansainvälisestä, 1900 -
luvun alun työväenaatteesta. Toivottavasti en loukkaa kovin paljon marxilaista ja
1800 -luvun lopun sekä 1900 -luvun alun sosialidemokraattista aatetta, kun yhdistän
niidenkin näkemykset puheena olevan käsitteen alle.

Näin sanottuna voidaan täsmentää, että liberalistinen kuntakäsitys (1)
pitää sisällään näkemyksen kunnasta originäärisenä yhteisönä, joka hoitaa itsehal-
lintoaan oikeusjärjestyksen mukaan ja jolla on kolme itseisarvoa: (a) kunnan olemas-
saolo sinänsä, (b) kunnan toiminta maallikkohallintona eli luottamushenkilöiden
hoitamana hallintona sekä (c) toiminta sinänsä kunnallishallinnon demokraattisena
arvona. Tehokkuusarvon olemassaolo tunnustetaan vain täytäntöönpanon alueella,
mikä on erotettu jyrkästi kunnan päätösvallan käyttämisestä. Tämän lisäksi (2) vaa-
timuksena on kunnan mahdollisimman suuri vapaus valtiosta ja muista kunnan ulko-
puolisista tahoista ja vaikutteista.

Todettakoon kuitenkin, että kysymys tehokkuusarvosta voidaan nostaa
sikäli kiistanalaiseksi, että työväestön edustaman kuntakäsityksen mukaan se nousi
esille jo 1900 -luvun alussa eikä siinä todennäköisestikään nähty mitään ristiriitaa
kunnallishallinnon demokraattisen arvon kanssa. Toisaalta työväenaate lienee alusta
alkaen hyväksynyt kunnallishallinnon vapauden valtiosta, mutta puolustanut sen
riippuvuutta työväenaatteesta.

                                          
49  Ks. Piilonen 1982 s. 18-19.
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2.2 Demokratian toteutumisen todellisuus

1. Vaikka orjuus oli poistettu aikoja sitten, feodalismikin oli murtunut ja
kansa oli selitetty kaiken yhteiskunnallisen vallan lähteeksi, kansan käsitteen ym-
märtämistapa oli lähes koko liberalistisen vaiheen ajan John Locken ajatuksia myö-
täilevä; vain ”rationaaliset kansalaiset” muodostivat kansan. Kansa kokonaisuudes-
saan ei omannut poliittisia oikeuksia ennen yleistä ja yhtäläistä äänioikeutta, mikä
toteutettiin kunnallishallinnon osalta vasta  27.11.1917/108 Kunnallisella vaalilail-
la50.

1865MKunA:n mukaan äänioikeus kuntakokouksessa oli jokaisella kunnan jäsenellä,
joka oli: (1) hyvämaineinen Suomen kansalainen, (2) velvollinen maksamaan kunnalle veroa, (3) ei
ollut toisen isännyyden alainen ja (4) ei voitu pitää joutolaisena (sittemmin irtolaisena). Äänioikeus
oli myös yhtiöllä.

Äänioikeutta ei kuitenkaan voinut käyttää se, joka ei hallinnut itseään ja omaisuuttaan
tai jolla oli maksamatta useamman kuin viimeksi kuluneen vuoden kunnallisverot. Mies äänesti
vaimon puolesta ja holhooja holhottavan. (9 §)

Jokaisella oli yksi ääni jokaista veroäyriä kohti. Suurin äänimäärä oli kuitenkin rajoi-
tettu yhdeksikuudesosaksi kuntakokouksessa läsnäolevien yhteenlasketusta äänimäärästä. Ainoas-
taan manttaaliinpantua maata koskevissa asioissa oli äänioikeus vain sellaisen maan haltijalla. Ää-
nimäärä riippui äänestäjän manttaalimäärästä, mikäli kuntakokous ei päättänyt tässäkin tapauksessa
käyttää ääntenlaskennan perusteena veroäyrejä.

Kuntakokous saattoi perustaa kunnanvaltuuston51 ja siirtää sille osan asioistaan (ei
kuitenkaan kiinteän omaisuuden myymistä ja ostamista, verojen asettamista uutta tarkoitusta varten,
velan ottamista kunnalle eikä kunnan toimihenkilöiden vaalia). Valtuustossa jokaisella valtuutetulla
oli yksi ääni, mutta kun kuntakokous valitsi kunnanvaltuuston jäsenet, ei yleisen ja yhtäläisen ääni-
oikeuden perustana oleva idea toteutunut.

1898MKunA helpotti kunnanvaltuuston perustamista, mutta jätti kuntakokousjärjes-
telmän jotakuinkin ennalleen.

1873KKunA:n mukaan jokaisessa yli 2 000 asukkaan kaupungeissa tuli olla raastu-
vankokouksen valitsema kaupunginvaltuusto. Raastuvankokouksessa oli äänioikeus jokaisella kau-
punkikunnan jäsenellä seuraavin edellytyksin: (1) että hän oli velvollinen maksamaan kaupungille
veroa, (2) ettei hän ollut toisen isännyyden alainen, (3)  ettei hän ollut lainvoiman saaneella tuomi-
olla julistettu kansalaisluottamustaan menettäneeksi tahi hyvää mainetta vailla. Myös yhtiöllä, jonka
hallitus oli kaupungissa, oli äänioikeus. Äänioikeutta ei kuitenkaan saanut käyttää se, jolla oli mak-
samatta useamman kuin viimeksi kuluneen vuoden kunnallisvero. Ellei hallinnut itseään ja omai-
suuttaan ei myöskään voinut käyttää äänioikeuttaan.

Äänimäärä riippui asianomaiselle määrätyistä veroäyreistä siten, että lähinnä edellises-
sä taksoituksessa asetetusta jokaisesta veroäyristä sai yhden äänen, kuitenkin niin, että viisikolmatta
ääntä oli korkein äänimäärä. Lisäksi oli se rajoitus, ettei kukaan saanut äänestää omasta tahi toisen
puolesta useammalla äänellä kuin 1/50:llä kunnan koko ääniluvusta.

                                          
50  Eduskunta hyväksyi yleisen ja yhtäläisen kunnallisen äänioikeuden jo vuonna 1908, mutta sitä koskenut laki jäi vaille
keisarin vahvistusta, joten asia raukesi.
51  Päätös valtuuston perustamisesta oli tehtävä kuntakokouksessa, jossa vähintään puolet kunnan kaikesta ääniluvusta
oli kokouksessa ja päätös tehtiin kahden kolmasosan enemmistöllä. Vuoteen 1894 mennessä maahan oli perustettu vain
yksi kunnanvaltuusto (Elimäki), ks. Larma 1961 s. 25.
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1898KKunA:n mukaan kaksi veroäyriä vastasi yhtä ääntä, kolme veroäyriä kahta,
mutta neljä veroäyriä antoi neljä ääntä, viisi veroäyriä viisi ääntä jne. aina viiteenkolmatta ääneen
saakka, mikä oli edelleen korkein äänimäärä.

Kokoavasti voidaan sanoa, että kunnallishallinto oli tosiasiallisesti aina
yleisen ja yhtäläisen äänioikeuden voimaantuloon saakka eli periaatteessa koko libe-
ralistisen vaiheen ajan niin kaupungeissa kuin maaseudullakin suppeahkon eliitin
harvainvaltaa52.

Kun kaupunkien asukkaiden tuloerot olivat suhteellisen suuret, vuosien
1885-1900 välisenä aikana 4-5 %:lla kaupungin henkikirjoitetusta väestöstä oli hal-
lussaan kaksi kolmasosaa kaupunkien koko ääniluvusta53. Maalaiskunnissa kunnalli-
nen valta oli puolestaan maalaistalojen isäntien käsissä.

Yhdessä suhteessa ihanne ja todellisuus kohtasivat. Se oli maallikkohal-
linto eli itsehallitseminen. Tämä tuli ilmi lakien teksteistäkin 1865MKunA:n kunnan
toimialasäännöksestä alkaen. Tuo säännös painotti kunnan oikeushenkilöllisyyden
sijasta kunnan jäseniä säätäessään: ”Kunnan jäsenten tulee tämän lain mukaan ja
lain muuten määräämissä rajoissa hoitaa kunnan yhteiset talous- ja järjestysasi-
at.”54 Vasta 1948KunL:n vastaava säännös (4 §) siirtyi painottamaan kuntaa oikeus-
henkilönä (”Kunnan on tämän lain mukaan ja lain muutoin säätämissä rajoissa hoi-
dettava yhteiset talous-, järjestys- ja muut asiansa...”).

2. Demokratian arvon näkökulma on usein siinä toimivien henkilöiden
näkökulma. Siitä katsottuna yleinen ja yhtäläinen äänioikeus kunnallisvaaleissa
muodosti kuntien valtuustot koko kansaa edustaviksi toimielimiksi. Voidaanko siis
väittää, että demokratian arvo tuli koko kansan arvoksi? Ainoa luotettava mittari tä-
män kysymyksen arvioimisessa on kunnallisvaalien äänestysvilkkaus. Ensimmäisissä
nykyaikaisissa kunnllisvaaleissa vuonna 1921 äänestysprosentti oli niinkin alhainen
kuin 36,1 % kun se eduskuntavaaleissa oli ollut (vuonna 1919) 67,1 %. Kunnallis-
vaalien äänestysprosentti nousi yli viidenkymmenen vasta toisen maailmansodan jäl-
keen (vuonna 1945, 54,9 %)55.

Edellä esitetyn perusteella voidaan päätellä, että kansalaisten enemmistö
koki kunnallishallinnon demokraattisen arvon vasta toisen maailmansodan jälkeen.
Kunnallishengen herääminen 1800 -luvun lopussa ja 1900 -luvun alussa oli pääasias-
sa yhteiskunnallisesti aktiivisten henkilöiden heräämistä tai yhteiskunnallisen aktii-
visuuden heräämistä eräissä henkilöissä.

                                          
52  Soikkanen 1966 s. 399-400, Hoikka-Borg 1990 s. 70.
53  Kuusanmäki 1983 s. 73, Tiihonen 1996 s. 407.
54  Ks. KKunL 1 § ja MKunL 1 §.
55  Borg 1981 s. 49.
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3. Lainsäädäntö oli hyvin vähän kuntia käskevä. Se sisälsi pääasiassa
houkuttelevia normeja. Ainoan poikkeuksen muodosti köyhäinhoito56 sekä tietysti
kunnallinen menettelyoikeus, joka oli alusta asti ankaraa.

Liberalistisen vaiheen aikana kunnallishallinto oli yleisluonteeltaan
staattista. Paikkakunnan kehittymiseen ei pyritty vaikuttamaan, vaan tyydyttiin pää-
asiassa vain siihen, mitä laki käski - ja kuten sanottu, se taas käski hyvin vähään.
Näin sanottaessa on kuitenkin syytä todeta, että työväenaatteiden nousun seuraukse-
na kunnallishallinnon sisältä alkoi nousta toisenlaisiakin vaatimuksia, jotka tähtäsi-
vät dynaamisempaan kunnallishallintoon.

Kokonaisuudessaan maan kunnallishallinto muodostui hyvin epäyhtenäi-
seksi. Voisi melkein sanoa, että maassa oli yhtä monta kunnallishallintoa kuin oli
kuntaa. Demokratian ja tehokkuuden välinen ristiriita oli liberalistisen vaiheen aika-
na jokseenkin olematonta. Painopiste oli ehdottomasti demokratian puolella.

2.3 Edustuksellinen demokratia

1. Kunnallisen yleisen ja yhtäläisen äänioikeuden ohella uudistettiin kun-
nallislait 27.11.1917 (MKunL) ja 9.12.1917/328 (KKunL). Niillä kunnallinen demo-
kratia muutettiin kokonaisuudessaan edustukselliseksi57, sillä valtuusto tuli pakolli-
seksi jokaiseen kuntaan ja sille tuli yleinen kelpoisuus kunnan päätösvallan käyttä-
miseen (KKunL 4 §, MKunL 4 §)58.

Uudistus ei tapahtunut kuntien tai kunnallisväen ajamana vaan se toteu-
tettiin pelkästään valtion näkökulman mukaisesti. Sen tarkoituksena oli parantaa
kunnallisen demokratian toteutumista, mutta samalla siihen liittyi myös kunnal-
lishallinnon tehostamisen tavoittelua. Edustuksellisen demokratian aatetausta oli
valtiokäsityksen ja kansan tahdon muodostamisen teorian johdannainen. Se oli libe-
ralistisen juridis-poliittisen valtiokäsityksen mukainen59 ja se oli vastaus siihen 1800
-luvun alussa alkaneeseen yhteiskunnalliseen ajatteluun, mikä etsi vastausta kysy-
mykseen, mitä kansan käsite merkitsi60.

                                          
56  Soikkanen 1966 s. 266, Eskelinen 1974 s. 15, Ryynänen 1986 s. 51, Niemivuo 1976 passim.
57  Maalaiskunnilla oli mahdollisuus siirtyä edustukselliseen demokratiaan valtuuston perustamisen kautta jo
1865MKunA:n perusteella. Tätä mahdollisuuttsa käytti vuoteen 1913 mennessä vain 91 kuntaa. Ks. Soikkanen 1966 s.
461.
58  Kunnan päättämisvallan käyttäjinä mainittiin laissa kaupunkien osalta valtuuston lisäksi raastuvankokous, kansanää-
nestys ja kuntien edustajain kokous (KKunL 4 §) sekä maalaiskuntien osalta kansanäänestys ja kuntien edustajain koko-
us (MKunL 4 §). Todettakoon, että kansanäänestyksen käyttämisestä luovuttiin vuonna 1919 tehdyillä lainmuutoksilla. -
Raastuvankokousinstituutio jäi kaupunkeihin, mutta sen toimiala käsitti pelkästään pormestariehdokkaiden, neuvos-
miesten ja maistraatin sihteerin vaalit, jotka porvarissäädyn privilegioiden mukaan olivat kaupungin asukkaiden toimi-
tettava. Ks. Itkonen 1946 s. 41. Toisaalta maalle jäi manttaalikunta erikoiskuntana. Sen päätösvaltaa käytti kuntakoko-
usta muistuttava manttaalinpannun maanomistajien kokous. - J.V.Snellman vaati edustuksellista demokratiaa kunnal-
lishallintoon jo vuonna 1860 (ks. Snellman IX 1997 s. 327 ja 330) ja K.J.Ståhlberg vuonna 1902 (ks. Soikkanen 1966 s.
459).
59  Ahonen 1988 s. 20.
60  Ks. J.Tolonen 1989 s. 73 ja 88.
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3. Oikeusvaltiollinen vaihe

3.1 Oikeusvaltio, oikeuspositivismi ja oikeusvaltiollinen 
kuntakäsitys

1. Eräänlaisena itsestäänselvyytenä on pidetty Suomen lukeutumista nii-
den valtioiden joukkoon, jossa julkisen vallan  käyttö tapahtuu oikeusjärjestyksen
mukaisesti, jossa yksilöllä on valtioltakin suojattu oikeuspiirinsä ja todellinen oike-
ussuoja sen varalta, että hänen oikeuksiinsa puututaan; jossa vallitsee valtiovallan
jako, hallinnon legaliteettiperiaate, tuomioistuinten riippumattomuus ja yhtenäinen
oikeusjärjestelmä. Kysymyksessä on tällöin eurooppalainen oikeusvaltio (Rechtss-
taat)1, joka saa  lähtökohtansa Immanuel Kantista (1724-1804) ja valistusfilosofias-
ta2 ja joka sitoutuu 1800 -luvun lopulla syntyneeseen saksalaiseen myöhäiskonstitu-
tionaaliseen klassilliseen oikeuspositivismiin3.

Historiallisen koulukunnan ja käsitelainopin kautta kehittynyt oikeuspo-
sitivismi pitää oikeutta ihmisen tahdon tuotteena eikä luonnonilmiönä. Oikeus ei ole
sen mukaan apriorista, ennalta annettua, vaan se on tietoisesti luotua ja tahdottua,
tiettyä tarkoitusta varten säädettyä. Yleistäen sanottuna kaiken oikeuden päälähde on
oikeuspositivistisen käsityksen mukaan säädetty laki. Sen tulkinnan argumentit hae-
taan oikeudesta itsestään, ei moraalista, ei yhteiskunnasta.4

Marxilainen oikeustiede näkee oikeuspositivismin porvarilliseksi oikeu-
deksi, joka vakiinnutti asemansa sitä mukaa kuin porvarilliset arvot oli saatu sisälly-
tetyksi säädetyn lain piiriin5. Saattaa olla näin, saattaa olla, ettei ole. Aivan varmaa
on se, että oikeuspositivismi on perin juurin saksalainen tuote. Se on rationalistisen
luonnonoikeusopin ohenemisen tuote, se on säädännäisen oikeuden merkityksen li-

                                          
1  Forsthoff 1973 s. 32, Aarnio LM 1982 s. 516, Merikoski, Vapaa harkinta s. 1, Sipponen 1965 s. 377-381,  KM
1974:27 s. 9. - Yhdysvaltalaisesta oikeusvaltiokäsitteestä käytetään kirjallisuudessa käsitettä  due process of law ja eng-
lantilaisesta rule of law.
2  Kühnl 1973 s. 15, Tuori 1990 s. 29.- Oikeusvaltion perusidean esitti jo Aristoteles, ks. Strömholm 1989 s. 44.
3  Tuori 1 1983 s. 6.
    - Käsitelainoppi ja oikeuspositivismi samaistetaan joskus.Tarkasti ottaen käsitelainoppi ja sen myöhäiskonstitutionaa-
linen koulukunta oli oikeuspositivismin eräänlainen esiaste. - Oikeuspositivismista on erilaisia tulkintoja. Toisinaan
käytetään  lakipositivismin käsitettä. Joskus oikeuspositivismi ja lakipositivismi erotetaan toisistaan. Oman näkemyksni
mukaan lakipositivismi on oikeuspositivismi ovat ontologisessa ja epistemisessä mielessä yhteneväiset. Tästä johtuen
käytän pelkästään oikeuspositivismin käsitettä.
    - Eräät tutkijat pitävät oikeusvaltion teorian ja lakiin perustuvan hallitsemisen vaatimuksen esi-isinä luonnonoikeus-
teoreetikkoja, joista mainitaan Hugo Grotius ja Karl Friedrich von Savigny, sekä saksalaista idealismia, jota edusti
ennenkaikkea Immanuel Kant. Varsinaisesti oikeusvaltioteorian luojana mainitaan vapaaherra Karl vom und zum Stein.
Ks. Tiihonen I 1994 s. 172, Mennola 1990 s. 63. -Kaarlo Tuori näkee eurooppalaisella oikeusvaltiokäsityksellä yhtymä-
kohtia angloamerikkalaiseen rule of law -konseptioon samoin kuin due process of law -periaatteeseen, Tuori 1990 s. 29
ja 116.
4  Ks. esim. Aarnio 1975 s. 34-35, Björne 1979 s. 80, Makkonen 1981 s. 35-37, Tuori 1 1983 s. 2-3, Niemi 1996 s. 341
alaviite 300.
5  Esim. Tumanov 1979 passim.
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sääntymisen tuote ja se on historiallisen koulukunnan, voluntarismin ja nationalismin
tuote6.

Oikeuspositivismin esiinnousulla ja valtio-oikeudellisella positivismilla
näyttää olevan keskinäinen vuorovaikutussuhde. Kysymys on tällöin 1800 -luvun
lopun saksalaisen valtio-opin perusongelmasta, joka kietoutui Ranskan suuren val-
lankumouksen esiinnostamista vaihtoehdoista poikkeavan kansan käsitteen varaan7.
Saksalainen valtio-oikeudellinen positivismi, joka sai lähtökohtansa siviilioikeudes-
ta, päätyi painottamaan tahtokäsitettä ja näkemään valtion yhtäältä kansanorganismi-
na ja toisaalta valtiotahdon muodostajana. Oikeus oli tässä ajattelutavassa valtiotah-
don tuote.8

Oikeusteorian tasolla oikeuspositivismin alku ajoittuu siihen kun käsite-
lainoppi irrotti oikeuden moraalista9. Tämä vetää rajan luonnonoikeusoppiin kun
sensijaan raja ns. historialliseen koulukuntaan ja käsitelainoppiin - varsinkin myö-
häiskäsitelainoppiin ja valtio-oikeudelliseen myöhäiskonstitutionaaliseen koulukun-
taan - jää epämääräiseksi.

Luonnonoikeusopin, jota varhemmin kutsuttiin luontaisoikeudeksi tai
luontaisoikeusopiksi, mukaan oikeus on riippumaton laista ja valtiovallasta. Todelli-
nen oikeus on valtion asettaman oikeuden yläpuolella. Sitä on pidetty milloin juma-
lallisena, milloin järjellisenä, milloin taas luonnollisena eli itsessään olevana ja oi-
keana. Sitä on kuviteltu iankaikkiseksi ja muuttumattomaksi; kaikkia aikoja ja kan-
soja velvoittavana.10

2. Tämän tutkimuksen eräs teoreettinen ulottuvuus, johon tulen kohta
tarkemmin, koskettaa oikeuspositivistisen ajatussuunnan käsitystä oikeudesta for-
maalisrationaalisena oikeutena, niin kuin Max Weber (1864-1920) sen muotoili.

Suomalaisen kunnallishallinnon peruslähtökohdat - jotka tosin ovat ma-
nagerismin esiintulon myötä koetuksella - rakentuvat oikeuspositivistiselle käsityk-
selle. Hallinnon tutkimuksessa tämä on tuotu esille etupäässä Max Weberin nimissä.
Oikeustieteellisissä julkaisuissa häntä tuskin mainitaan ennen Kaarlo Tuorin tutki-
muksia, vaikka hänen teoriansa on Pertti Ahosen mukaan ainoa varsinainen teoria
hallinnasta hallintona ja kääntäen ainoa varsinainen teoria hallinnosta hallintana11.

                                          
6  Ks. David 1982 s. 67-68.- Oikeusajattelun osalta voidaan mainita ainakin Roger Bacon (1212-n.1292), Johannes
Duns Scotus (n. 1270-1308), Jean Bodin (1529-1590), Thomas Hobbes (1588-1679), John Austin (1798-1866), Im-
manuel Kant (1724-1804), Arthur Schopenhauer (1788-1860), Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1788-1860) ja miksei
myös Protagoras (n.480-411 eKr) homo mensura teeseineen.
7  J.Tolonen 1989 s. 92.
8  Tuori 1 1983 s. 35 ja 51-54.
9  Tuori 1990 s. 58.
10  Wrede 1963 s. 22-23, vertaa Ylikangas 1983 s. 40-42.
11  Ahonen 1989 s. 68.- Max Weber, jota ei pidä sekottaa samannimiseen saksalais-alankomaalaiseen eläintieteilijään, oli
sosiologi, mutta hänellä oli selvästi havaittava henkinen yhteys oikeuspositivismiin. Hän sai voimakkaimmat oikeustie-
teelliset vaikutteensa Georg Jellinekiltä (1851-1911). Tätä laajempi aatteellinen tausta liittyy uuskantilaisuuteen (Mar-
burgin koulukunta). Weber pyrki mahdollisimman arvovapaaseen tieteeseen. Hän näki tietyt yhteiskunnalliset lainalai-
suudet yhtäältä ihmisten käyttäytymisestä ja toisaalta historiallisesta kehityksestä johtuvina. Ks. esim. Weber 1976 s. 12-
13.
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3. Oikeuspositivismin ja samalla legalismin toi Suomeen käsitelainopin
muodossa Robert Hermanson, joka oli saksalaisen Paul Labandin oppilas12.  Robert
Hermanson ansaitsee Suomen kunnallisoikeuden isän nimen.

Suomi on ollut ainakin 1900 -luvun alun jopa yltiöoikeuspositivistinen maa. Tähän on
kaksi järkevää selitystä. Ensiksikin oikeuspositivismi tuli ns. sortovuosina suomalaisille kuin tai-
vaan lahjana. Se antoi argumentit tarrautua lakiin silloinkin, kun poliittiset realiteetit olivat kulke-
neet ohi kirjoitetun lain. Toiseksi: yleisestä saksalaissuuntautumisesta johtuen kaikki tai ainakin
lähes kaikki vähänkin merkittävät lakimiehet omasivat jonkinlaisia vaikuttavia kansainvälisiä yhte-
yksiä yksinomaan Saksaan. Monet olivat opiskelleet siellä, monen kielitaito riitti vain saksankieli-
seen ulkomaalaiseen kirjallisuuteen. Sitäpaitsi Saksa oli vuosisadan vaihteessa ainoa maa Euroopas-
sa, jossa oikeusteoreettinen ajattelu kukoisti.

Kaikki vuosisadan alun kunnallisoikeudesta jotain kirjoittaneet olivat oikeuspositivis-
teja. Heistä mainittakoon Robert Hermansonin ja K.J.Ståhlbergin13 lisäksi Karl Willgren, Urho
Kekkonen, Veli Merikoski, Olavi Rytkölä ja Reino Kuuskoski. Eräänlaisen  jäänmurtajan roolin sai
Toivo Holopainen, jonka vuonna 1969 ilmestynyt väitöskirja Kunnan asema valtiossa osoittautui
analyyttisen oikeustieteen tuotteeksi. Toisena analyytikkona on kunnallisoikeuden kannalta mainit-
tava Kaarle Makkonen ja hänen teoksensa Kunnallinen säädösvalta (1968).

Analyyttinen oikeusteoria kiinnittää päähuomion yksittäiskysymysten eriteltyyn ratkai-
suun (analyysiin) kun sensijaan oikeuden yhteiskunnalliset vaikutussuhteet jäävät taka-alalle. Sen
lähtökohdat eivät ole perinteisessä oikeusdogmatiikassa, vaan loogisessa empiristisessä ja siitä
edenneessä vaihtoehtoisessa ajattelutavassa.14  Analyyttinen suuntaus on kuitenkin enemmän meto-
dologinen kuin ontologinen tai episteeminen lähestymistapa oikeuteen. Se ei perimmältään poikkea
oikeuspositivismista kovinkaan paljon.15 Monessa kysymyksessä analyyttinen lähestymistapa on
oikeuspositivistisempi kuin itse oikeuspositivismi.

Oikeuspositivistisen oikeusvaltioteorian mukaan valtio ei ole ainakaan
juridisessa mielessä siveellishenkinen kansankokonaisuus, vaan yksityisoikeuden
henkilöön rinnastettavissa oleva tahtoyhteisö, oikeushenkilö. Oikeutta taas on ensi-
sijassa positiivinen, valtiosäännön määräämässä järjestyksessä syntynyt, tietoisesti
luotu ja tahdottu oikeus. Sen ja valtion välinen suhde puolestaan kulkee valtiosta oi-
keuteen niin että valtio määrää oikeuden sisällön.16 Valtio on siis suvereeni, mutta
sen suvereniteetti on sidottu oikeuden prinsiippiin.

                                          
12  Klami 1977 s. 122-127. Juha Tolosen mukaan Hermanson oli lähinnä Carl Friedrich von Gerberin oppilas, ks.
J.Tolonen 1989 s. 92. Tällä erimielisyydellä ei ole suurta merkitystä, sillä molemmat oppi-isiksi väitetyt olivat käsite-
lainoppineita. - Olli Mäenpään mukaan Robert Hermansonin voi sanoa meillä ensimmäisenä oikeudellistaneen libera-
listisia perusperiaatteita. Tämä liberalismin välittyminen julkisoikeuteen ei niinkään johtunut Hermansonin  omista po-
liittisista intentioista, vaan siitä, että hänen osittain luonnonoikeudelliset, osittain saksalaiseen käsitelainoppiin kytkeyty-
vät oikeusteoreettiset lähtökohtansa loogisesti johtivat tällaiseen korostukseen. Ks. Mäenpää 1985 s. 29.
13  K.J.Ståhlberg oli Robert Hermansonin henkisen perinteen jatkaja. Hänen ansionsa on paljon muun ohella siinä, että
hän toi hallinto-oikeuteemme oikeusvaltiollisen ja oikeuspositivistisen vaatimuksen valtion sidonnaisuudesta itse luo-
maansa oikeuteen. Ks. Mäenpää 1985 s. 34, Klami 1977 s. 77.
14  Klami 1981 s. 42 ja 52.
15  Niemi 1996 s. 341 alaviite 300.
16  Tuori 1 1983 s. 13.
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Valtion ja oikeuden välisestä suhteesta huolimatta oikeusvaltiollinen nä-
kemys korostaa lain ensisijaisuutta. Tämä vaatimus kohdistuu myös hallintoon, jonka
tulee olla legaliteettiperiaatteen  sitoma.

Oikeastaan kaikki yhteiskunnallinen muoto ymmärrettiin oikeudelliseksi
muodoksi17. Eikä riittänyt, että yhteiskunta organisoitiin lailla, vaan sen lisäksi julki-
sen hallinnon ja yksityisen henkilön väliset oikeudet ja velvollisuudet oli järjestettä-
vä sillä18.

Tässä ajattelussa ei luonnollisestikaan ollut sijaa nähdä kunta valtiosta
riippumattomana originäärisenä yhteisönä. Kunta ymmärrettiin lain luomuksena.
Siitä esitti ensimmäisen vaikuttavan teorian saksalainen Paul Laband, jolla oli kiin-
teitä yhteyksiä myös Suomeen19.

Kun kunnallinen itsehallinto selitettiin valtion luomukseksi, oli luonnol-
lista, että siihen voitiin myös valtion taholta puuttua; kunhan puuttuminen tapahtui
lailla20.

4. Oikeusteorian tasolla vallinnut käsitys valtion ja kunnan välisestä
suhteesta kulki meillä koko kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen ajan Hans
Petersin desentralisaatioteorian viitoittamaa tietä. Jo Robert Hermanson ja
K.J.Ståhlberg katsoivat, että kunnallinen itsehallinto on valtion kunnille luovuttaman
hallintovallan käyttämistä21. Heistä kumpikaan ei kuitenkaan nimenomaisesti mai-
ninnut sanottua teoriaa, ja vaikka Urho Kekkonen osoitti kunnallisoikeudellisessa
väitöskirjassaan eteläsaksalaisen liberalismin kunnan asemasta esittämän teorian oi-
keustieteellisesti kestämättömäksi22, ei hänkään nojautunut desentralisaatioteoriaan.
Hän sanoi vain, että tehokkuusnäkökohdat ratkaisevat sen, mitkä asiat hoitaa valtio
mitkä taas kunta23.  Tämän teorian introdusointi meneekin Olavi Rytkölän nimiin24.

Mutta vaikka teoria näytti kirkkaalta ja vaikka käytäntökin jo totteli sitä,
jokin ihmeellinen voima liberalistisessa kuntakäsityksessä oli, sillä sitä ei voitu ko-
konaan kumota eikä missään tapauksessa unohtaa, vaan se piti sovittaa oikeusvalti-
ollisen kuntakäsityksen kanssa. Syntyi kaksi vaikuttavaa kompromissiyritystä, joita
tuskin kumpaakaan tehtiin kompromissin tekemisen tarkoituksessa, mutta jotka kui-
tenkin voidaan sellaisiksi tulkita. Toinen tehtiin Suomen Hallitusmuodon (1919HM)
säätämisen yhteydessä vuonna 1919, toisen teki Reino Kuuskoski vaikuttavalla opil-
laan kunnan toimialan jakaantumisesta. Näihin kumpaankin palaan tuonnempana.

Tarkastellessaan sotaa edeltänyttä suomalaista kunnallishallintoa Hannu
Soikkanen sanoo sen aatteellisen pohjan heikenneen, koska kunta ei enää samalla

                                          
17  Aarnio LM 1982 s. 516.
18  Ks. esim. Ståhlberg 1913 s. 4, 323-328.
19  Laband 1888 s. 230, Holopainen 1969 s. 230, Soikkanen 1966 s. 115.
20  Peters 1928 s. 31-36, Holopainen 1969 s. 231 ja 237, Rytkölä 1952 s.11.
21  Hermanson 1898 s. 28-39, Hermanson-Kaira 1965 s. 86-87, Ståhlberg 1913 s. 51-52 ja  1926 s.24.
22  Kekkonen 1936 s. 62-63.
23  Kekkonen 1936 s. 61.
24  Ks. Rytkölä 1952 s.4 ja  16, 1978 s. 2, KTA 1979 s.394, MK 1968 s. 964.
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tavalla kuin ennen ollut itseisarvo. Hän antaa kuitenkin ymmärtää, että aatteellinen
pohja toisaalta myös vahvistui, mikä mahdollisti kunnan toimialan laajenemisen ja
palkatun henkilöstön lisäämisen.25 Hän kyllä viittaa tehokkuusnäkökohtiin, mutta ei
sano suoraan, että muutos tapahtui tehokkuusarvojen suuntaan26.

5. Tämän jälkeen on syytä yrittää esittää yksilöity oikeusvaltiollinen
kuntakäsitys. Se voidaan tehdä vertaamalla sitä liberalistiseen kuntakäsitykseen ja
sanoa, että oikeusvaltiollinen kuntakäsitys (1) pitää kuntaa valtion luomuksena sekä
kunnallishallintoa valtiovallan kolmijako-opin mukaisen julkisen hallinnon osana. Se
korostaa säädetyn lain merkitystä kunnallishallinnossa yleensä. Tämän käsitystavan
mukaan  kunnallishallinnolla on itseisarvoa ainoastaan (a) kunnan olemassaolon
osalta. (b) Kunnan toiminnan maallikkohallinnon (itsehallitsemisen) itseisarvo on
muuttunut liberalistisesta kuntakäsityksestä luottamushenkilöhallinnon ihanteeksi ja
sen ensisijaisuuden korostamiseksi niin, että vain he (luottamushenkilöt) toteuttavat
itsehallintoa ja nimenomaan kansalaisten itsehallintoa. Palkatun henkilökunnan ole-
massaolo nähdään välttämättömyytenä, mutta pelkästään vain täytäntöönpanon alu-
eella. Valtuuston valta kunnan päätösvallan käyttäjänä on turvattu tietyin suojame-
kanismein. (c) Kunnallinen toiminta sinänsä on tosin itseisarvon luonteista, mutta
kunnan lakisääteisissä tehtävistä koostuvalla erityistoimialalla on olemassa Täytän-
töönpano A:n osalta tietyt tehokkuusvaatimukset ja tehokkuusarvot, joiden toteutu-
minen on turvattu valtion ohjauksella. (2) Kunnallishallinnon vapaus valtiosta ja
muista kunnan ulkopuolisista tahoista ja vaikutteista on muuttunut vaatimuksesta
ihanteeksi, jota voidaan ylläpitää, mutta jonka realismi on suhteellisen heikko. Valti-
on puuttuminen kunnallishallintoon on hyväksyttävää edellyttäen, että se tapahtuu
lailla.

3.2 Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka

1. Suomalaisessa kunnallisoikeudessa kunnallishallinnon dualistisen pe-
riaatteen tärkeimmäksi teoreettiseksi sisällöksi on selitetty se, että tämä periaate - tai
oikeastaan tämän periaatteen sisällyttäminen oikeusjärjestykseen - antaa kunnanhal-
litukselle ja lautakunnille periaatteessa yhtä itsenäisen aseman kuin mitä valtuustolla
on; itsenäisen aseman täytäntöönpanoon ja valmisteluun27. Tämä näkemys ei ole
kuitenkaan kovin oleellinen eikä se avaa hedelmällistä näkökulmaa tämän periaat-
teen syvimmän olemuksen ymmärtämiseen, vaan periaate on ankkuroitava Olli Mä-
enpään tavoin 1919HM 51.2 §:n ilmaisemaan hallinnon demokraattisuuden vaati-

                                          
25  Soikkanen 1966 s. 649-650.
26  Soikkanen puhuu tehokkuusnäkökohdista samoin kuin Urho Kekkonen väitöskirjassaan, johon Soikkanen viittaakin.
Tällöin kysymys liittyy valtion ja kunnan työnjaon tehokkuuteen eikä suoranaisesti kunnan toiminnan tehokkuuteen. Ks.
Soikkanen 1966 s. 649-650, vertaa Kekkonen 1936 s. 62-63.
27  Kuuskoski 1949 s. 59, Makkonen 1968 s. 89.
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mukseen28 . Oleellista tässä on se, että kunnallishallinnon dualistinen periaate omaa
selvän henkisen yhteyden oikeusvaltiolliseen formaalisrationaalisen oikeuden teo-
riallaan. Tähän teoriaan on syytä syventyä ennen kuin voimme ymmärtää kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan.

Max Weberin mukaan moderni länsimainen oikeus ja oikeusajattelu on
formaalista ja rationaalista. Minkälaista se silloin on? Tähän kysymykseen ei ole ko-
vin helppo vastata, sillä Max Weberin esityksestä saattaa saada monenlaisen käsityk-
sen. Yritän kuitenkin vastata tähän kysymykseen Kaarlo Tuorin opastuksella.

Oikeuden rationaalisuudella on ainakin neljä merkityssisältöä. Ensimmäi-
sessä merkityksessä rationaalisuus tarkoittaa sääntöjen ja periaatteiden ohjelmaa.
Niinpä esimerkiksi oikeudenkäyttö on tässä merkityksessä rationaalista, mikäli se
perustuu yksittäistapauksista irrottautuviin yleisiin sääntöihin tai periaatteisiin, oike-
usnormeihin. Toisessa merkityksessään rationaalisuus edellyttää normiainekselta
systemaattisuutta: rationaalinen oikeusjärjestys muodostaa normien loogisesti selke-
än ja sisäisesti ristiriidattoman järjestelmän. Kolmannessa merkityksessään rationaa-
lisuus luonnehtii oikeudellisen ajattelun erityistä metodia, joka perustuu merkitysten
loogiselle analyysille ja tulkinnalle. Neljänneksi rationaalisuus saattaa oikeuden yh-
teydessä tarkoittaa yksinkertaisesti järjen avulla hallittavaa: esimerkiksi oikeuden-
käyttö on rationaalista silloin, kun se perustuu järjen avulla kontrolloitaviin keinoi-
hin.29

Oikeuden formaalisuus (vastakohtana materiaalisuus) ilmenee yhtäältä
siinä, painotetaanko oikeudellisessa ajattelussa ja päätöksenteossa enemmän nouda-
tettavia menettelyjä ja muotoja kuin kulloisenkin ratkaisun sisältöä, sekä toisaalta
oikeuden eriytymis- ja itsenäistymisasteessa: formaalinen oikeus on itsenäistynyt
muista yhteiskunnallisista normijärjestelmistä kuten moraalisista ja uskonnollisista
säännöistä ja periaatteista, joiden kanssa materiaalinen oikeus sen sijaan on yhteen-
kietoutunut. Tässä katsannossa oikeuden materiaalisuus tarkoittaa, että ”muunlaisen
kvalitatiivisen arvon omaavien normien kuin abstraktien merkitystulkintojen yleis-
tysten on määrä vaikuttaa oikeusongelmien ratkaisuun: eettisten imperatiivien tai
utilitarististen tai muiden tarkoituksenmukaisuussääntöjen tai poliittisten maksiimi-
en, jotka murtavat sekä ulkoisen tunnusmerkin että loogisen abstraktion formalis-
min”.30

Moderni oikeus on Weberin mukaan rationaalista kaikissa rationaalisuus-
käsitteen merkityksissä: yleiset oikeudelliset ratkaisut perustuvat yleisiin normeihin;
normiaines muodostaa loogisesti selkeän ja ristiriidattoman järjestelmän; oikeudelli-
sen ajattelun metodi perustuu loogiseen merkitystulkintaan: oikeudellinen päätök-
senteko nojautuu järjen avulla hallittaviin keinoihin. Formaalista moderni oikeus
puolestaan on ensinnäkin sikäli, että se painottaa oikeudellisessa päätöksenteossa

                                          
28  Mäenpää, Jurisprudentia s. 257.
29  Weber 1976 s. 395-396, Tuori 1990 s. 7-8.
30  Weber 1976 s. 396-397, Tuori 1990 s. 8.
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menettelyjä ja muotoja. Tämän lisäksi se on itsenäistynyt muista normijärjestelmis-
tä.31

Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, että oikeus on formaalisrationaa-
lista silloin, kun

1. jokainen konkreettinen oikeudellinen ratkaisu on abstraktin oikeuslau-
seen soveltamista konkreettiseen asiantilaan;

2. jokaiseen konkreettiseen asiantilaan on erityisen oikeuslogiikan avulla
löydettävissä ratkaisu voimassa olevista oikeussäännöistä;

3. voimassa oleva objektiivinen oikeus on oikeuslauseiden aukoton sys-
teemi tai siihen ainakin tulee oikeudenkäytössä suhtautua ikään kuin se olisi tällainen
järjestelmä;

4. se, mitä ei voida oikeudellisesti rationaalisesti jäsentää, ei ole myös-
kään oikeudellisesti merkityksellistä; sekä

5. mikä tahansa ihmisten sosiaalinen toiminta voidaan tulkita oikeuslau-
seiden soveltamiseksi, noudattamiseksi tai rikkomiseksi.32

Formaalisrationaalinen oikeus hakee - aivan niin kuin oikeuspositivismi -
ratkaisun premissit oikeudesta itsestään. Se ei kuitenkaan kiistä eettisen, poliittisen ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan olemassaoloa, mutta se rajoittaa ne yksinomaan
oikeudenluomis- eli lainsäätämisprosessiin. Sensijaan oikeuden soveltamisprosessi
on niistä vapaa. Tavoiterationaalisuus siis ikäänkuin päättyy kun laki on säädetty.33

Yhteiskunnalliset tavoitteet asettuvat oikeudenluomisprosessissa. Tämän
jälkeen tavoiterationaalisuus rajoittuu subsumptioloogista mallia noudattavaksi eikä
enää itsenäiseksi tavoiterationaalisuudeksi: asian ratkaisu tulee johtaa loogisesti ylei-
sestä oikeuslauseesta ja sen tosiasiatunnusmerkistön täyttävästä konkreettisten tapa-
usten kuvauksista.34 Lain soveltaminen on sitä tavoiterationaalisempaa mitä parem-
min lakiin tyhjentyneet tavoitteet kyetään saavuttamaan.

Edellä sanotulla on selvä kiinnekohta oikeuspositivismiin samoin kuin
valtiovallan kolmijako-oppiin. Oikeuspositivismin osalta voidaan viitata Walter Jel-
linekin kehittämään valtion oikeushenkilöllisyysoppiin, jonka mukaan kaikki valtion
aktit on omistettu oikeudelle35. Valtiovallan kolmijako-opin osalta on todettava, että
vaikka se jakoi valtiovallan kolmeen osaan ja uskoi niiden käyttämisen eri tahoille,
laki ja lain säätäminen edusti kuitenkin vallan ensisijaisuutta ja ylemmyyttä36. Char-
les de Montesquieu, joka on saanut vallanjako-opin nimiinsä, antoi ymmärtää, että
kansan tahdon tulee ikäänkuin tyhjentyä lakiin niin että lainkäyttö on lähinnä tek-
nistä suoritusta, lain lukemista eikä oikeuden luomista37. Lain ensisijaisuuden vaati-

                                          
31  Tuori 1990 s. 8.
32  Weber 1976 s. 397, Tuori 1990 s. 8-9.
33  Ks. Tuori 1990 s. 13.
34  Weber 1976 s. 125 ja 189, Tuori 1990 s. 14.
35  Jellinek 1960 s. 387.
36  Rousseau  s. 57 ja 70-75
37  Esim. Tumanov 1979 s. 104.
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muksesta seuraa lainkäyttövallan ja myös toimeenpanovallan (hallinnon) lojaliteetti-
vaatimus laille38.

2. Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen praktinen merkitys todettiin
jo edellä. Sitä ei pidä unohtaa, mutta teorian tasolla tuolla periaatteella on oma ulot-
tuvuutensa, mikä tukee kunnallishallinnon demokraattista arvoa ja tavallaan turvaa
sen toteutumista. Tätä ulottuvuutta voidaan kutsua kunnallishallinnon dualistisen
periaatteen sisäiseksi logiikaksi. Sen sisältö on tämä: kunnan tahto ilmenee kunnan
päätösvallan käyttämisessä, jolloinka se tyhjenee tarkoituksensa osalta niin, ettei
enää täytäntöönpanossa voida, saada eikä tarvitse käyttää täytäntöönpantavasta pää-
töksestä välittymätöntä, itsenäistä tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Täytäntöönpaneva orgaani ei siten voi ilmaista eikä toteuttaa itsenäistä,
omaa tahtoaan, vaan pelkästään kunnan päätösvaltaa käyttävän orgaanin tahtoa. Tä-
mä voidaan ilmaista myös sanomalla, että tavoite- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta
rajoittuu kunnan päätösvallan käyttämiseen ja ikään kuin katkeaa tähän. Se ei siis
kuulu täytäntöönpanon yhteyteen. Aivan samoin kuin lain soveltamisen tulee perus-
tua subsumptioloogiseen harkintaan, niin myös kunnan päätösvallan käyttämisessä
syntyneen päätöksen täytäntöönpanon tulee perustua ja myös rajoittua siihen.

3. K.J.Ståhlbergin mukaan kunnan toimeenpanevat toimijat saattavat
omata jonkin verran päättämisvaltaa39. Reino Kuuskoski puolestaan totesi, että pää-
tösvaltaa sisältyy myös kunnallishallinnon toimeenpanoon ja hallintoon. Hänen mu-
kaansa kunnanhallituksella tai lautakunnalla on toimeenpannessaan valtuuston pää-
töksen valta määrätä harkintansa mukaan sen avointen yksityiskohtien täydentämi-
sestä, mutta tällaiset toimeenpanomääräykset eivät kuitenkaan saa olla valtuuston
päätöksen kanssa ristiriidassa.40 Olli Mäenpää käsittelee (ainakin asiaa sivuten)  sa-
maa ongelmaa. Hän ratkaisee asian puhumalla ylemmänasteisesta kunnan päätösval-
lasta ja alemmanasteisesta päätösvallasta. Hän kirjoittaa, että hallintoon (eli
”hallintoon” ja ”täytäntöönpanoon” niin kuin hän asian ilmaisee) epäilemättä sisältyy
myös kunnan päätösvallan käyttämistä, joksi hän katsoo sellaiset päätökset, jotka
vaikuttavat kunnan ulkopuolisten oikeusasemaan.41

Se, että valtuuston päätös on epätäydellinen ei sellaisenaan estä täytän-
töönpanoa eikä myöskään kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logii-
kan toimivuutta, päinvastoin; juuri tällöin tämä logiikka tulee esille. Epätäydellistä
päätöstä voidaan nimittäin puheena olevan sisäisen logiikan mukaan täytäntöönpa-
non yhteydessä täydentää kunhan tämä täydentäminen ei vaadi itse täytäntöönpanta-
vasta päätöksestä välittymätöntä tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

                                          
38  Pihlajaniemi 1990 s. 101.
39  Ståhlberg 1926 s. 80.
40  Kuuskoski 1949 s. 58 ja 61.
41  Mäenpää  1981 s. 59.
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Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan mukaan -
toistettakoon se vielä - raja kunnan päätösvallan käyttämisen ja täytäntöönpanon vä-
lillä kulkee itsenäisessä tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Täytäntöönpanoon saat-
taa kuulua ”päättämisvaltaa” samoin kuin ”avoimista yksityiskohdista päättämistä” ja
myös ”alemmanasteista päätösvaltaa” muistuttavaa vallankäyttöä, mutta ei sellaista
päättämistä, mikä on itsenäistä tarkoituksenmukaisuusharkintaa eli harkintaa, joka ei
subsumptioloogisen päättelyn avulla välity itse täytäntöönpantavasta päätöksestä.

Jos valtuuston päätös on niin epätäydellinen, ettei sen täytäntöönpano ole
mahdollista ilman päätöksestä välittymätöntä harkintaa, se on kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen sisäisen logiikan näkökulmasta arvioiden täytäntöönpanokel-
voton. Tämä puolestaan edellyttää uutta, täydentävää valtuuston päätöstä.

Hallintolegalistisen vaiheen aikaisessa kunnallishallinnossa kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka toimi ja toteutui suhteellisen
hyvin ja suhteellisen täydellisesti. Sen merkitys oli valtuuston valtaa suojaava ja
valtuuston muodostaman kunnan tahdon tarkoitusta toteuttava.

 3.3  Hallinnon legaliteettiperiaate ja harkinnan vapaus

1. Vaikka jo Thomas Hobbes katsoi ihmiset lakiin sidotuiksi42, hallinto
käsitettiin alkujaan oikeusjärjestyksestä riippumattomaksi valtion ja hallitsijan toi-
minnaksi. Hallintoviranomaista sitoi vain se erityinen luottamussuhde, jossa hän oli
hallitsijaan43. Ranskan suuren vallankumouksen liberalistisen vaiheen vaatimus siitä,
että yhtä lailla kuin lainkäyttö niin myös hallinto tuli olla sidottu lakiin, mursi tämän
käsityksen. Tämä vaatimus ilmaistaan hallinnon legaliteettiperiaatteen käsitteellä.
Kysymys on formaalisrationaalisesta oikeudesta hallinnon alueella.

Periaate kohdistaa vaatimuksensa niin hallintotoimen menettelyyn (me-
nettelyoikeus) kuin sen aineelliseen sisältöönkin (aineellinen oikeus). Tämä tuli
erääksi oikeusvaltion tunnusmerkiksi, mikä edellytti Max Weberin esittämää ratio-
naalista hallintoa niin, että toiminnan tuli olla sääntöjen tai yleisesti hyväksyttyjen
periaatteiden ohjaamaa. Toisaalta se edellytti normiainekselta systemaattisuutta ja
ajattelulta oikeudellisen ajattelun metodia, loogista analyysia ja järjen avulla hallitta-
vissa olevaa tulkintaa.44

Kun lainkäyttö oli jo ennestään legaliteettiperiaatteen sitoma, nosti hal-
linnon legaliteettiperiaate valtiovallan kolmijako-opin mukaisen lainsäädäntövallan
ensisijaiseksi valtiovallan muodoksi, jolloinka myös lain ensisijaisuus korostui; lain-
säädäntövaltaan kuulumaton vallankäyttö oli laille alistettu.

                                          
42  Hobbes  s. 230-238.
43  Holopainen 1969 s. 69-70.
44  Weber 1976 s. 395-397, Tuori 1990 s. 7-8.
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Suomalaiseen oikeuskulttuuriin hallinnon legaliteettiperiaate tuli lega-
lismin myötä45 . Se esiintyy jo Robert Hermansonin tuotannossa46, mutta tämän lain-
alaisuuskäsitteen täsmällinen luokitteleminen on vaikeaa47. K.J.Ståhlberg piti oike-
usvaltion varauksettomana vaatimuksena hallinnon lainalaisuutta joskin lain käsite
saattaa hänen tekstiensä perusteella jäädä jossain määrin epämääräiseksi vaikka hän
mainitsikin lakina eduskuntalain, asetuksen ja tavanomaisen oikeuden48. Vasta kun
lainalaisuus ymmärrettiin oikeusjärjestyksen alaisuudeksi, minkä ainakin Aaro Ahtee
toi vuonna 1950 ilmestyneessä väitöskirjassaan esille yksiselitteisen selvästi49, hal-
linnon legaliteettiperiaate oli ymmärretty tältä osin täydessä laajuudessaan.

Periaatteen syntyhistorian huomioon ottaen näyttää siltä, että se tarkoi-
tettiin koskemaan ensisijassa hallinnon ja kansalaisten välistä suhdetta, mutta tältä-
kin osin periaatteen ala laajeni koskemaan hallintotoimintaa kaikessa laajuudessaan;
hallinnon sisäiset suhteet mukaan luettuina.

Olli Mäenpään mukaan hallinnon legaliteettiperiaate ei - ainakaan kai-
kilta osin - ulotu viranomaisen yksityisoikeudelliseen toimintaan, kun se esiintyy va-
rallisuusoikeuksien subjektina50. Tähän käsitykseen ei voida ainakaan kunnallishal-
linnon osalta yhtyä. Nähdäkseni siinä tuo periaate koskee niin kunnan julkisoikeu-
dellista kuin yksityisoikeudellistakin toimintaa - kaikessa laajuudessaan. Mikäli näi-
den oikeudenalojen välisiä eroja kuitenkin voidaan osoittaa olevan olemassa, ne ei-
vät johdu hallinnon legaliteettiperiaatteen  merkitysvaihteluista, vaan näiden oikeu-
denalojen erilaisesta systematiikasta.

2. Harkinta, jota hallinnollisia ratkaisuja tehtäessä käytetään, tavataan
jakaa oikeusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Tämä jako esitettiin
ranskalaisessa oikeustieteessä jo 1800 -luvun puolivälissä51.  Näin todettaessa tu-
lemme hallinnollisen päätöksenteon teorian erääseen keskeisimpään oppirakennel-
maan eli oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan toisistaan erottami-
seen52, mikä dualismi on myös tämän tutkimuksen kannalta merkittävä.

Millä tavoin raja oikeuskysymysten ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten
välille on vedettävä, ei ole yksiselitteisen selvää. Oikeusteoreetikot näyttävät olevan
tämän kysymyksen äärellä melko epäileviä lukuun ottamatta oikeuspositivisteja, jot-
ka katsovat oikeuskysymyksiksi asiat, jotka joku oikeutta luova auktoriteettia omaa-
va taho on pitänyt oikeuskysymyksinä53. Toista ääripäätä edustaa näkemys, jonka
mukaan tulkintakriteerit tulevat oikeudellisessa ratkaisutoiminnassakin oikeusjär-

                                          
45  Tähän on huomautettava, että periaate sinänsä ei ollut oikeuskulttuurillemme vieras. Muodollisesti se voidaan johtaa
Ruotsin vuoden 1772 Hallitusmuodon 2 §:stä, jonka mukaan hallitsijan tuli hallita niin kuin laki sanoi.
46  Hermanson 1898 s. 12-13 ja 19.
47  Tähti 1995 s. 290.
48  Ståhlberg 1913 s. 174, 223-228.- Hermansonin ja Ståhlbergin käsityksistä, ks. Kulla 1980 s. 263-267.
49  Ahtee 1950 s. 90.
50  Mäenpää 1989 s.144.
51  Kulla 1980 s. 71.
52  Laakso 1990 s. 188.
53  Klami 1983 s. 465.
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jestyksen perustana olevasta tavoitekompleksista54. Mikäli viimeksi mainittu käsitys
hyväksytään, rajan vetäminen käy lähes mahdottomaksi. Oma vaikeutensa tulee siitä,
että tarkoituksenmukaisuuskriteerit saattavat toisinaan objektivoitua oikeuskysymyk-
siksi55.

Oikeusvaltiollinen ajattelutapa teki kuitenkin oikeusharkinnan ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnan toisistaan erottamisen  hallinto-oikeudelliseksi välttä-
mättömyydeksi, mikä tuli positiivisoikeudellisesti selvimmin esille muutoksenhaku-
järjestelmässä. Näin sanottaessa voidaan ensiksi viitata 22.7.1918/74 säädettyyn La-
kiin korkeimmasta hallinto-oikeudesta, jonka 5.1 §:n mukaan jos Korkein hallinto-
oikeus katsoo valituksen koskevan kysymystä, jonka ratkaisu pääasiassa riippuu
päätöksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, on asia jätettä-
vä Hallituksen ratkaistavaksi56.

 24.3.1950/154 säädetty Laki muutoksenhausta hallinto-asioissa salli
muutoksenhaun valtioneuvoston ja ministeriön päätöksistä vain laillisuusperustein.
Muiden hallintoviranomaisten päätöksistä voitiin sensijaan valittaa myös tarkoituk-
senmukaisuusperustein (4.1 §).

Kunnallishallintoon muotoutui yleisestä hallintovalituksesta osittain
poikkeava kunnallisvalitusjärjestelmä, joka jäsentyi jo 1865MKunA:sta alkaen pel-
kästään laillisuusvalitukseksi57.

Mikään näistä laeista ei kuitenkaan vastaa esillä olevaan kysymykseen.
Mitenkä siis raja on vedettävä? Hannu Tapani Klamin mukaan oikeusharkinnan ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan erottamisessa kysymys on viime kädessä siitä,
minkälaisia argumentteja halutaan tietyn tyyppisten kysymysten ratkaisemiseen
käyttää58. Samantapaisen näkemyksen esittää Seppo Laakso, jonka mukaan lailli-
suusargumentoinnille on tunnusomaista, että ratkaisu - ja sitä mahdollisesti edeltävät
valinnat eri vaihtoehtojen kesken - tehdään oikeussääntöihin ja muihin oikeuslähtei-
siin tukeutuen. Tarkoituksenmukaisuusperusteisessa argumentoinnissa taas ovat kes-
keisellä sijalla muut näkökohdat, kuten esim. yhteiskuntapoliittiset päämäärät.59

Näihin näkemyksiin ei ole mitään huomautettavaa. Asiaan voidaan kui-
tenkin saada lisävalaistusta Aleksander Peczenikin oikeuslähdeopista. Sen mukaan
oikeuslähteet ovat tyypillisesti kolmenlaisia, nimittäin: (1) sellaisia, jotka pitää
(skall) välttämättä ottaa huomioon ja joihin on ratkaisussa vedottava; (2) sellaisia,
jotka on tosin otettava (bör) huomioon ellei erityistä syytä niiden sivuuttamiseen ole;

                                          
54  Klami 1979 s. 30.
55  Laakso 1990 s. 193.
56  Tätä lakia valmisteltaessa suhtauduttiin epäillen mahdollisuuteen erottaa tarkoituksenmukaisuus täysin johdonmukai-
sesti oikeudellisesta harkinnasta, ks. Kulla 1980 s. 294. - Jaon noudattamisessa onkin ollut joskus vaikeuksia. Erityisesti
tämä on tullut esille kunnan toimialaa koskevissa kysymyksissä, jotka KHO tosin on ratkaissut, mutta ratkaisut ovat
perustuneet monesti tarkoituksenmukaisuus- eikä niinkään oikeusharkintaan.
57  Hermanson 1898 s. 307-311 ja 402.
58  Klami 1983 s. 468.
59  Laakso 1990 s. 189.
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sekä (3) sellaisia, jotka saadaan ottaa huomioon ja joihin voidaan vedota, mutta joilla
ei ole erityistä velvoittavuutta60.

Mitä selvemmin ratkaisun aineellinen sisältö tulee muotoilla ottamalla
huomioon jokin velvoittava oikeuslähde, sitä selvemmin kysymys on oikeusharkin-
nasta ja päinvastoin; mitä kauemmas ratkaisutoiminta loittonee oikeuslähteen huo-
mioon ottamisen velvollisuudesta, sitä selvemmin kysymyksessä on tarkoituksenmu-
kaisuusharkinta.

 3. Oikeustieteessä on kiistelty siitä, kuinka sidottua harkintaa yhtäältä
lainkäyttöharkinta ja toisaalta hallintoharkinta on. On katsottu, että kumpaankin tosin
sisältyy harkintaa ja että sidotun ja vapaan harkinnan välillä ei ole tiukkaa laadullista
eroa61, mutta harkinnan on katsottu olevan lainkäytön alueella olemuksellisesti jotain
toista kuin hallinnon alalla62. Legaliteettiperiaatteesta huolimatta hallinnolta ei ole
vaadittu yhtä kiinteää yhteyttä lakiin kuin lainkäytöltä. Veli Merikosken mukaan täy-
delliseen sääntelyyn pyrkiminen ei sovi julkisen hallinnon luonteeseen. Hän jakaa
hallinnon sidottuun ja vapaaharkintaiseen, jolloinka sidottu hallinto on sitä, josta
edellä käytin symbolia Täytäntöönpano A , jonka tekeminen edellyttää oikeussään-
töä, joka selvästi osoittaa, miten asiassa toimivan viranomaisen on meneteltävä ja
asia ratkaistava.63

Veli Merikosken mukaan kysymys vapaan harkinnan olemuksesta on hal-
linto-oikeuden keskeisimpiä ja vaikeimpia kun sensijaan sidotussa hallinnossa voi-
daan yleensä, periaatteessa, vain yhtä ainoaa ratkaisua pitää oikeana64.

Lähinnä juuri Veli Merikosken tutkimus toi meidänkin oikeusjärjestyk-
seemme (ilman lain säännöstä) alkujaan ranskalaisen oikeuskulttuurin erään loista-
vimman saavutuksen, détournement de pouvoir -opin65, joka tosin ei ratkaissut hal-
linnon vapaan harkinnan mahdollisuutta kokonaisuudessaan, mutta joka osoitti rajat
tarkoituksenmukaisuusharkinnan laillisuudelle. Tämän opin mukaan mielivallan
käyttö on kielletty niin että oikeusjärjestyksen mukaiseen hallintoon kuuluu yleisinä
oikeusperiaatteina tunnustettujen objektiviteettiperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen
ja yhdenvertaisuusperiaatteen noudattamisen lisäksi erityisen tarkoitussidonnaisuu-
den periaatteen noudattaminen.

Kirjallisuudesta saa joskus sen käsityksen, että kysymyksessä olisi ob-
jektiviteettiperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen ja yhdenvertaisuusperiaatteen yhtei-
nen nimittäjä. Objektiviteettiperiaate kieltää mielivallan käyttämisen ja vaatii objek-

                                          
60  Peczenik 1974 s. 48-53.
61  Mäenpää 1985 s. 148 ja 169.
62  Ståhlberg 1913 s. 3-4, Erich II 1925 s. 423.
63  Merikoski, Vapaa harkinta s. 2,  5 ja 52-60, Makkonen 1981 s. 166.
64  Merikoski, Vapaa harkinta s. 5 ja 43, ks. Konstari 1979 s. 9.
65  Konstari 1979 s. 11.- Merikosken puheena oleva tutkimus oli jatkoa sille tutkimukselle, minkä saksalainen Rudolf von
Laun aloitti vuonna 1910 ilmestyneellä teoksellaan Das feire Ermessen und seine Grenzen ja jota jatkoivat ranskalainen
L.Michoud vuonna 1913 ilmestyneessä tutkimuksessa  Etude sur la pouvoir discréteinnaire de l´administraqtion sekä
tanskalainen Poul Anderssen tutkimuksessa Dansk Förvaltningsret, Almindelige Emmer. - Suomalaisista tutkijoista
voidaan Veli Merikosken lisäksi mainita ainakin Timo Konstari (Konstari 1979) ja Aimo Ryynänen  (Ryynänen 1991).
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tiivisesti perusteltavissa olevia hallinnollisia ratkaisuja. Suhteellisuusperiaatteen mu-
kaan hallinnon ankaruusasteen on sopeuduttava toimen yleisen laadun ja kulloinkin
kysymyksessä olevan intressin tärkeyden mukaan. Yhdenvertaisuusperiaate, joka on
ilmaistu mm. 1919HM 5 §:ssä, sisältää kansalaisten tasa-arvoisuuden ajatuksen ja
vaatii, että kaikkia kansalaisia on keskenään samanlaisissa tapauksissa kohdeltava
samalla tavoin, saman kaavan mukaan, antamatta kenellekään mitään etuoikeutta
syntyperän, varallisuuden, yhteiskunnallisen aseman, uskontunnustuksen taikka min-
kään muunkaan tämäntapaisen seikan vuoksi.66

Nämä yleiset oikeusperiaatteet ovat kuitenkin ikäänkuin apukäsitteitä tai
rinnakkaisia käsitteitä sille, mitä détournement de pouvoir -oppi oleellisimmillaan
tarkoittaa. Veli Merikosken mukaan tämä oppi on seuraava: ”vallan väärinkäyttönä
on pidettävä sitä, kun hallintoviranomainen muodollisesti toimivaltaansa ylittämättä
tekee päätöksiä tai ryhtyy toimenpiteisiin, jotka tosin positiivisen oikeuden mukaan
näyttävät kuuluvan tämän viranomaisen toimivaltapiiriin, mutta joiden kuitenkin on
katsottava jäävän viranomaisen tehtäväpiirin ja valtuuksien ulkopuolelle sen vuoksi,
että ne suoritetaan viranomaisen toimivaltuuksille ja tehtäville vieraassa tarkoituk-
sessa”67.

Edvard Murén ja Reino Kuuskoski  ilmaisivat asian vieläkin selvemmin.
Edvard Murénin mukaan oikeudenvastaisuus puheena olevassa opissa liittyy motii-
viin tai tarkoitukseen68. Reino Kuuskoski puolestaan kirjoitti, että harkintavallan vää-
rinkäyttönä, millä hän tarkoittaa détournement de pouvoir -opin mukaista kieltoa,
tarkoitetaan näennäisesti lainmukaisia hallintotoimia, jotka on suoritettu väärästä
motiivista69. Détournement de pouvoir -opissa oleellisinta on motiivin oikeudenvas-
taisuus70, mikä voidaan ilmaista - niin kuin lainkäytössä tavataan tehdä - puhumalla
viranomaiselle uskotun vallan käyttötarkoituksesta71.

Siitä, ansaitseeko détournement de pouvoir - opista kehitetty periaate it-
senäisen oikeusperiaatteen aseman samoin kuin siitä, onko tämän periaatteen louk-
kaus meidän oikeutemme mukaan oikeudenvastaista, on jossain määrin varhemmin
kiistelty72, mutta ainakin kunnallisoikeudessa puheena oleva oikeudenvastaisuus
muodostui kiistattomaksi ja tehokkaaksi valitusperusteeksi73. Se rajoittaa harkinnan
                                          
66  Merikoski, Vapaa harkinta s. 68, 75 ja 79, Ryynänen 1991 s. 11, 24, 28 55-56,58-59 ja 184-186.
67  Merikoski, Vapaa harkinta s. 58-59. Harvennukset poistettu. Ks. Konstari 1979 s. 12-13. - Jo K.J.Ståhlberg antoi
aiheen tämäntapaiseen näkemykseen kirjoittaessaan yleisen anomusoikeuden merkityksestä silloin kun yksityisellä ei ole
varsinaista oikeutta, mihin nojata, ks. Ståhlberg 1913 s. 445-446. Sensijaan Robert Hermanson katsoi, että asiaankuulu-
mattomasta tarkoituksesta saattoi olla seurauksena vain sellaiseen menettelyyn syyllistyneen virkamiehen virkavirhe. Ks.
Hermanson 1898 s. 38.
68  Konstari 1979 s. 18, Kuuskoski 1949 s. 419 ja alaviite 66), jossa mainitaan Edvard Murénin pitämästä esitelmästä
Suomen kaupunkien ja kauppalain sihteerien yhdistyksen kokouksessa 18.6.1949.
69  Kuuskoski SKL 1948 s. 54-55.
70  Heuru 1995 s. 412.
71  Kulla 1980 s. 82.
72  Kritiikistä ks. esim. Konstari 1979 s. 25-35. Vertaa Vilkkonen 1970 s. 289.
73  Oikeuskäytännössä KHO:n ratkaisu 12.9.1952 T 4175 oli Veli Merikosken mukaan tarkoitussidonnaisuuden periaat-
teen hyväksymisen kannalta ratkaiseva, ks. Merikosi, Vapaa harkinta s. 63, ks. myös Makkonen 1968 s. 152. Aarre
Tähti luettelee ratkaisut, joihin yleensä viitataan sen seikan argumentoimiseksi, että harkintavallan väärinkäyttämisen
kiellon (harkintavallan rajoitusperiaatteet) on omaksuttu Suomen oikeusjärjestykseen seuraavasti: KHO 1935 II 1656,
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vapautta niin kunnan päätösvallan käyttämisen kuin muunkin kunnallisen toiminnan
osalta74. Tämä periaatte vakiintui kiistattomasti oikeusjärjestykseemme oikeusvalti-
ollisen vaiheen aikana.

Tämän jälkeen on syytä tehdä eräs käsitteellinen täsmennys.
Vapaasta harkinnasta puhuminen hallinnon yhteydessä on harhaanjohtavaa, sillä täy-
sin vapaaharkintaisia toimia ei ole olemassa; on vain kaikkiin toimiin liittyvää har-
kintavaltaa, jonka perusteella on mahdollista arvioida toimenpiteen tarkoituksenmu-
kaisuutta75. Parempi olisi käyttää tuon ilmaisun synonyyminä käytettyä tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan käsitettä76.

4.  Hallinnon legaliteettiperiaate  edellyttää hallinnolta ensinnäkin lain
mukaista muotosidonnaisuutta. Tältä osin legaliteettiperiaate on ehdoton. Asia voi-
daan sanoa myös niin, että hallinto-oikeudelliset menettelysäännökset ovat aina an-
karia; jos niitä ei seurata, päätös muodostuu muodolliselta sisällöltään oikeusjärjes-
tyksen vastaiseksi.Toisaalta se edellyttää oikeusjärjestyksen muodostaman kokonai-
suuden noudattamista, jolloinka mm. yleisten oikeusperiaatteiden noudattaminen tu-
lee vaatimukseksi77. Näistä  détournement de pouvoir -opin suomenkielinen vastine
tarkoitussidonnaisuuden periaate on eräs.

Kun puhutaan toiminnasta, joka on oikeusjärjestyksen sitomaa, ei voitane välttyä poh-
timasta oikeusfilosofeja ja lainoppineita pitkään askarruttanutta ongelmaa yhden ainoan oikean rat-
kaisun mahdollisuudesta78 eli siitä, onko oikeudellisessa ratkaisussa olemassa vain yksi ainoa oikea
ratkaisu. Suomalainen ajattelu yltää tämän ongelman pohtimisessa hyvinkin kansainväliselle tasolle.
Veli Merikosken lisäksi on mainittava ainakin Kaarle Makkonen ja Aulis Aarnio79.

Aulis Aarnio palauttaa ongelman valtiovallan kolmijako-opin mukaiseen ihmiskäsi-
tykseen, joka erottaa tahdon (Wille) ja järjen (Ratio) sekä katsoo lakien säätämisen tahdon ja lain
soveltamisen järjen asiaksi. Toiseksi hän huomauttaa siitä, että oikeusvarmuus edellyttää jokaisen
oikeudellisen ongelman voivan ratketa vain yhdellä oikealla tavalla. Tämän jälkeen hän toteaa, että
yhden ainoan oikean ratkaisun periaatteella on kaksinainen merkitys. Sillä voidaan tarkoittaa oppia
siitä, että jokaiseen tapaukseen on olemassa yksi ja vain yksi ratkaisu. Toisaalta opilla voidaan vii-

                                                                                                                                           
KHO 1937 II 2197, KHO 1939 II 1440, KHO 1940 II 913, KHO 1945 II 70, KHO 1947 II 39, KHO 1948 II 341, KHO
1951 I 25, KHO 12.9.1952 T 4175, KHO 12.9.1952 T 4176, KHO  1952 II 597, KHO 1953 I 7, KHO 1954 II 112,
KHO 1954 II 113, KHO 1954 II 634, KHO 1955 I 32, KHO 1955 II 53, KHO 1955 II 779, KHO ja 1958 II 232. Ks.
myös Konstari 1979 s. 16, 21, 23-24, 26, 33, 36-37, 49 ja 74, Kuuskoski 1949 s. 419, Hannus 1977 s. 491-492, Harjula-
Prättälä 1996 s. 19-21, Hannus-Hallberg  1997 s. 555, Heuru 1995 s. 410-411, Ryynänen 1991 passim.
74  Timo Konstarin mukaan détournement de pouvoir -oppi kehitettiin alun perin nimenomaan paikallisen itsehallinnon
kontrolloimiseksi, ks. Konstari 1979 s. 12.
75  Kulla 1980 s. 73.
76  Toivo Holopainen huomauttaa tästä, ks. Holopainen 1969 s. 83.
77  Toivo Holopainen kirjoittaa, että kun kunnanvaltuuston harkinta on luonteeltaan poliittista harkintaa, sen päätöksille
ei voida asettaa objektiviteettiperiaatteen vaatimusta, ks. Holopainen 1969 s. 415. - Tätä käsitystä on vaikea jakaa hänen
kanssaan. Kun objektiviteettiperiaatteessa toisen ääripään muodostaa objektiivisesti perusteltavissa oleva ratkaisu ja
toisen ääripään mielivalta, merkitsee objektiviteettiperiaatteesta luopuminen jonkinasteista siirtymistä mielivaltaa kohti.
Tätä ei poliittisellekaan toiminnalle voida sallia.
78  Ks. esim. Aarnio 1982 s. 150.
79  Oman aikamme ulkomaalaisista tutkijoista maininnan ansaitsee ainakin Roland Dworkin  ja hänen teoksensa Taking
Rights  Seriously, jonka oleellisin sisältö esillä olevasta asiasta on selostettu teoksessa Aarnio 1982 s. 153-157.
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tata mahdollisuuteen löytää kutakin yksittäistapausta varten oikea ratkaisu. Näin Aulis Aarnio saa
yhden ainoan oikeuden ratkaisun opille kolme erivahvuista merkitystä:

1. jos väitetään, että yksi oikea ratkaisu on olemassa ja että se aina myös löydetään, on
oppi omaksuttu vahvassa merkityksessä. Kanta implikoi ajatuksen, että jokainen asiantuntemuksella
varustettu tulkitsija päätyy oikeaan ratkaisuun oikeuslähteitä käyttäessään;

2. äskeistä heikompi yhden oikean ratkaisun oppi lähtee siitä, että yksi oikea ratkaisu
on aina olemassa ja että se on mahdollista löytää, joskaan käytännössä ratkaisua ei ehkä onnistuta
koskaan tavoittamaan; sekä

3.  siinä tapauksessa, että myönnetään yhden oikean ratkaisun olemassaolo samalla,
kun kiistetään mahdollisuuskin sellaisen löytymiseen, on omaksuttu yhden oikean ratkaisun oppi
heikossa merkityksessä. Tällöin oikea ratkaisu on eräänlainen ideaali, jota ei koskaan voida saavut-
taa mutta joka muodostaa kaiken oikeudellisen tulkinnan regulatiivisen tavoitteen.80

Matti Ilmari Niemi tekee edellä selostetusta analyysistä seuraavan version:
1) vahvimman version mukaan oikeudellisessa tulkinta- tai ratkaisutilanteessa on aina

olemassa oikea vastaus tai ratkaisu ja se voidaan aina löytää;
2) a. edellistä heikomman version mukaan oikea vastaus on usein olemassa ja se on

mahdollista löytää, mutta käytännössä sitä ei aina löydetä;
     b. 2 -version heikomman tulkinnan mukaan usein on olemassa paras mahdollinen

vastaus, ja se voidaan esittää, mutta käytännössä sitä ei aina löydetä;
3. edellisiä vielä heikomman version mukaan oikea/paras mahdollinen vastaus on ide-

aali, jota ei voi saavuttaa, mutta joka toimii tulkinta- ja päätöksenteko-ohjeena.81

Tämä pohdinta, joka  lähenee Platonin ideaoppia, ei ainoastaan avaa uutta näkökul-
maa oikeudelliseen ratkaisutoimintaan vaan se myös hämärryttää oikeudellisen ratkaisun ja tarkoi-
tuksenmukaisuusratkaisun välistä rajaa varsinkin jos hyväksytään se näkemys, että näiden ratkaisu-
toimintojen oleellisin ero on argumenttien lähteissä; oikeusharkinnassa lähteet etsitään oikeusjär-
jestyksestä, tarkoituksenmukaisuusharkinnassa muualta82. Jos yhden ainoan oikean ratkaisun teoria
hyväksytään heikossa merkityksessä, voidaan myös tarkoituksenmukaisuusharkinta liittää sen pii-
riin; voidaan nimittäin olettaa, että aina on ainakin ideatasolla olemassa tarkoituksenmukaisin rat-
kaisu.

Kaarle Makkonen, joka tosin kiistää yhden ainoan ratkaisun opin, sanoo, että oikeu-
dellisen ratkaisutoiminnan tärkein tekijä on ratkaisijan suhde oikeusnormiin. ”Todellisuus” on aina
suhteessa havaitsijaan.83  Aivan sama on sanottava kenties vieläkin suuremmalla varmuudella tar-
koituksenmukaisuusharkinnasta; siinäkin oleellisinta on ratkaisijan suhde argumentteihin.

Näin ajateltaessa on asiaa syytä tarkastella toisestakin näkökulmasta, joka avautuu
ratkaisun ennustettavuudesta. Oikeusharkintaan perustuva ratkaisu on - tai sen tulisi olla - jonkinlai-
sella todennäköisyydellä ennustettavissa. Tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvan ratkaisun
osalta ei tällaista arvattavuutta ole periaatteessakaan olemassa.84 Toisaalta tarkoituksenmukaisuuden
mittaaminen tuottaa ongelmia, koska voidaan katsoa, että se, jolla on oikeus tehdä ratkaisuja tar-
koituksenmukaisuuskysymyksissä, itse asiassa muodostaa tarkoituksenmukaisuuden mittarin. Kun-
nan päätösvallan käyttämistä silmällä pitäen tästä seuraa juuri se, mikä kunnallishallinnon dualisti-
sen periaatteen sisäisestä logiikasta seuraa; oleellista on, että tarkoituksenmukaisuusharkinta ra-
joittuu juuri siihen tahoon, mille oikeusjärjestys sen myöntää.

                                          
80  Aarnio 1982 s. 150-151.
81  Niemi 1996 s. 224.
82  Laakso 1990 s. 192-193.
83  Makkonen 1981 s. 34 ja  240-250.
84  Sipponen LM 1965 s. 204-209.
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Yhden ainoan oikean ratkaisun idea on palautettavissa vallanjako-opin
lisäksi formaalisrationaaliseen ja samalla oikeusvaltiolliseen oikeuskäsitykseen. Tä-
mä voidaan sanoa erityisesti silloin, jos tuo idea ymmärretään heikossa merkitykses-
sä. On syytä huomauttaa, että oikeusvaltiollisen hallinnon sääntelyn malliin kuuluu
elimellisesti yleisestä laista subsumptioloogisesti johdettu täytäntöönpano85.

5.  Hallinnon legaliteettiperiaatteella tai laajemmassa mielessä legalis-
milla oli koko kunnallishallinnon hallintolegalistisen vaiheen ajan dominoiva vai-
kutus. Se ulottui lainsäädännön tasolta käytännön kunnallishallintoon asti; yleinen
asennoituminen ja ajattelutapa kulki legalismin osoittamia polkuja. Tämä ei ollut
ominaista yksin kunnallishallinnolle vaan koko julkiselle hallinnolle. Kunnallishal-
linnon osalta tämä merkitsi kahta olennaista seikkaa. Ensiksikin ihanne maallikko-
hallinnosta menetti realisminsa sitä mukaa kuin kuntien tehtävät lisääntyivät; maalli-
koista koostuvien orgaanien rinnalle tarvittiin ammattitaidon vaatimuksin varustettu,
byrokratiaan sitoutunut virka.

Toisaalta kunnallishallinto muodostui hyvin normisidonnaiseksi muussa-
kin kuin menettelyoikeudellisessa mielessä. Tämä voidaan sanoa myös elävän elä-
män tasolla tepahtuneen yleisen asennoitumisen osalta. Kaikelle toiminnalle ja peri-
aatteessa myös kaikille ratkaisuille pyrittiin hakemaan normatiivinen perusta.Yleistä
kunnallishallinnollista asennoitumista voidaan kuvailla kaavamaisesti niin, että kun
ensin oli selvitetty kysymys siitä, kuuluuko johonkin toimenpiteeseen ryhtyminen
kunnan toimialaan, sen jälkeen etsittiin vastausta siihen kysymykseen, mistä esille
tulleen tapauksen ratkaisemisen normatiivinen ohje oli saatavissa.

Tulemme tuonnempana havaitsemaan, kuinka normiohjautuvaksi kun-
nallishallinto kehittyi. Mikäli tämä luetaan yksin valtion ohjauksen moitteeksi kun-
nallista itsehallintoa kohtaan, syytös ei ole täysin oikeutettu, sillä hallintolegalistisen
kunnallishallinnon aikana kunnat itse hakivat ja jopa vaativat normatiivista ohjetta
tapauskohtaisillekin ratkaisuilleen. Jos ohjetta ei ollut saatavissa laista, asetuksesta
eikä valtion keskushallintoviranomaisten määräyksistä, sitä haettiin kuntien keskus-
järjestöjen suosituksista. Mikäli sitä ei löytynyt niistäkään, kuntien keskusjärjestölle
esitettiin tapauskohtainen lausunnonpyyntö, jota sitten ratkiaisutilanteessa seurattiin.
Tästä oli seurauksena kuntien keskusjärjestöjen merkityksen kasvu. Niistä muodostui
vähitellen kuntien edunvalvontaa ja opastusta hoitavan tahon lisäksi kunnallishallin-
non vaikuttavia ohjaajia.

Legalistisen asennoitumistavan seurauksena oli myös se, että kunnal-
lishallinto kehittyi pääosin legalismin ehdoin vaikka sen osaksi tulleiden yhteiskun-
nallisten tehtävien luonne muuttui. Toisaalta kunnallishallinto uudistui vain sisäisten
suhteiden osittaisuudistusten kautta, koska julkinen hallinto ei yleensäkään uudistu-
nut muulla tavalla.

                                          
85  Mäenpää 1989 s. 17.
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3.4 Byrokratia ja siihen sitoutunut virka

3.4.1 Byrokratiasta ja virasta yleensä

1. Max Weberin yhteiskuntateorian ydin on byrokraattisen hallinnon ide-
aalityyppi, jota noudatettaessa taataan hänen mukaansa rationaalinen hallinto. Se
osuu yksiin oikeusvaltiollisen hallintokulttuurin kanssa ja sen tunnusomaisimmat
piirteet ovat:

1. virallisten funktioiden pysyvä sääntöjen sitoma organisaatio;
2. tarkasti määritelty toimivalta, työnjako ja pakkokeinojen käytön mahdollisuus;
3. virakahierarkia;
4. viranhoitoa ohjaavat, soveltajiltaan erityiskoulutusta vaativat säännöt tai tekniset

normit;
5. hallintohenkilöstön erottaminen työnsä välineiden omistuksesta;
6. viranhaltijan erityisen oikeuden puuttuminen virkaansa paitsi pyrittäessä takaamaan

objektiivisuus; sekä
7. asiakirjojen, päätösten ja sääntöjen kirjallinen laadinta ja tallennus.86

Eräät tutkijat lukevat Max Weberin tehokkaan hallinnon luojaksi, toiset
pitävät häntä byrokraattisen, tehottoman ja virkavaltaisen hallinnon isänä. Molemmat
näistä väitteistä ovat vääriä, sillä Max Weber  ei suinkaan keksinyt byrokratiaa. Se oli
nimittäin ollut hallinnossa jo satoja vuosia ennen hänen teoriansa valmistumista. We-
ber itse asiassa kirjoitti teorian siitä, mikä jo käytännössä oli kehittynyt. Sitäpaitsi
byrokratiamalli oli hänelle itselleen täysin arvovapaa; hän ei pitänyt sitä hyvänä eikä
huonona. Hän näki kuitenkin (arvovapaasti historiallisen kehityksen valossa), että
hallinto kokonaisuudessaan kulkee byrokraattista järjestelmää kohti.87

Ei ole kovinkaan harvinaista nähdä luottamushenkilöhallinto byrokraatti-
sen hallinnon vastakohtana. Siitä huolimatta ensiksi mainittu edellyttää viimeksi
mainittua. Jo liberalistisen vaiheen aikana kunnallishallinto jouduttiin sitouttamaan
jossain määrin byrokratiaan, sillä veroluettelot oli laadittava kirjallisesti, tilinpito
hoidettava ja ennenkaikkea päätökset kirjattava pöytäkirjoihin. Lisäksi on muistetta-
va, että kaupunkien hallinnossa byrokratiaa on esiintynyt kaupunkilaitoksen perus-
tamisesta alkaen88 eikä seurakuntahallintokaan ollut siitä vapaa edes maalla.

Varsin merkittävä byrokratiaan sitoutuminen tapahtui myös siinä, että
kunnallinen menettelyoikeus sai alusta alkaen tarkan normistonsa, mikä oli kaiken
lisäksi äärimmäisen ankara; jos näitä normeja rikottiin, päätöksen muodollinen si-

                                          
86  Weber 1976 s. 125-126, Ahonen 1988 s. 23.
87  Nordin 1999 s. 379.
88  Ks. Gardberg 1981 s. 34-35.
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sältö muodostui oikeudellisesti ajatellen virheelliseksi. Näin kunnallishallintoon si-
sällytettiin alusta alkaen oikeusvaltiolle ominainen pitkälle menevä hallinnon muo-
tosidonnaisuus89.

Byrokratiaa ei nähdä vain luottamushenkilöiden näkökulmasta negatiivi-
sen arvoväritteisenä, vaan se on sitä yleisemminkin. Usein se nähdään myös tehok-
kaan toiminnan vastakohtana. Nykysuomen sanakirjan mukaan byrokratia merkitsee
virkavaltaa ja virkavaltaisuutta varsinkin huonolta puoleltaan. - Mitä byrokratia sit-
ten on hyvältä puoleltaan? Se on asioiden järjestyksessä pitämistä hallinnon varmuu-
den takaamisen tarkoituksessa. Tähän varmuuteen kuuluu päätöksenteossa tarvitta-
van formaalisen tiedon (faktapremissien ja normipremissien) saatavuuden takaami-
nen, päätöksenteon oikeudellisen varmuuden takaaminen, hallinnon kontrolloitavuu-
den takaaminen, hallinnon ennustettavuuden jonkinasteinen takaaminen sekä kansa-
laisille oikeusjärjestyksen mukaan kuuluvan oikeussuojan takaaminen. Byrokratia
hyvältä puoleltaan on itse asiassa paras hallinnon laatujärjestelmä, mitä on koskaan
kehitetty; ja - niin luulen - myös paras, mitä koskaan kehitetään.

 Kiistämättä byrokratian huonoja puolia on vielä sanottava, että se ja sii-
hen sitoutunut virka virkamiehineen on ollut tehokkaan länsimaisen hallinnon perus-
edellytyksenä. Jossain määrin paradoksaalista on todeta, että se on ollut tätä erikoi-
sesti totalitaristisen, valtioabsolutistisen ja demokraattisen hallinnon aikana. Kaikissa
muutoksissa ja kumouksissa varmin voittaja on ollut byrokratia ja siihen sitoutunut
virka.

Erkki Mennola kirjoittaa väitöskirjassaan, että kun vallanpitäjistä tuli abstraktinen
konstruktio eli oikeushenkilöllisyyden omaava valtio, myös valtakoneiston oli muututtava käsitteel-
liseksi rakennelmaksi, jolla oli henkilöstä ja heidän välisistään suhteista riippumaton yleinen muoto,
mikä johti hallinnosta huolehtivaan byrokratiaan90.

Tähän on huomautettava, että byrokratian syntyminen on siinä ajoitettu ehdottomasti
liian myöhäiseen vaiheeseen. Tosiasiallisesti byrokratiaa on ollut yhtä kauan kuin on ollut julkista
valtaa, verotusta ja kirjoitustaitoa. Samalla voidaan väittää, että yhtä kauan kuin on ollut byrokrati-
aa, yhtä kauan on ollut virkoja ja virkamiehiä91.

Eräät tutkijat väittävät antiikin demokratioita byrokratiasta vapaiksi. He väittävät
myös, että näissä demokratioissa ei ollut laisinkaan varsinaista, byrokratiaa hoitavaa virkamiesluok-
kaa, koska hallinto hoidettiin joko arvalla tai vaalilla vuosittain valittujen kansalaisten toimesta92.
Tällainen näkemys on täysin väärä. Myös antiikin demokratioissa oli byrokratiaa. Se jäi kuitenkin
eräällä tavalla vaille huomiota, koska sitä hoitivat orjat, jotka siis edustivat sen aikaista byrokratiaan

                                          
89  Ks. Merikoski 1968 s. 91.
90  Mennola 1990 s. 140.
91  Virka ja virkamiehet askarruttivat jo Platonia, jonka ajattelu antoi ensimmäiset lähtökohdat länsimaiselle virka-
miesetiikalle ja oikeastaan koko virkamieshallinnolle. Häntäkin enemmän on kuitenkin vaikuttanut Georg Wilhelm
Friedrich Hegel (1770-1831), joka ei puoltanut kansanvaltaista järjestelmää, vaan ihannoi virkamieshallintoa. Julkisen
vallan toteuttajana tuli olla hänen mukaansa poliittisesti neutraali valtiobyrokratia. Ks. Temmes 1994 s. 110 ja 124-130.
- Byrokratia etymologisessa mielessä esiintyy dokumentoidusti vasta vuonna 1798 ilmestyneessä Ranskan Akatemian
sanakirjassa. Ks. Pekonen 1995 s. 8.- Sana byrokratia tulee ranskankielisestä sanasta bureau (virasto) ja kreikankieli-
sestä sanasta kratei´n (hallita).
92  Ks. esim. Temmes 1994 s. 109.
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sitoutunutta virkamiesluokkaa. On arveltu, että ilman orjien hoitamaa hallintoa (byrokratiaa) antii-
kin demokratiat eivät olisi voineet ylipäätään toimia.93

Sanon tämän siksi, että demokratia edellyttää byrokratiaa. Lähes säännönomaisesti
demokratian lisääminen lisää myös byrokratiaa.

Byrokratian ja siihen sitoutuneen viran alkujuuria voidaan etsiä esim. Egyptin histori-
asta, Vanhan Testamentin kertomuksista, antiikin ajan demokratioista ja aivan varmasti hellenisti-
sen ajan hallinnosta. Ennen nykyaikaisen valtion syntymistä vaikuttavimman byrokratian ja siihen
sitoutuneen viran kehitti katolinen kirkko94. Voidaan sanoa, että virka ja byrokratia ovat muodosta-
neet katoliselle kirkolle kolmannen tukipylvään Raamatun ja tradition ohella.

Valtioon kiinnitettynä tarkasteltavana olevaa kehitystä on eniten edistänyt Ranskan
hallinto aina 1600 -luvulta 1800 -luvulle asti ja vielä sen jälkeenkin95, mutta kaikkialla lähtökohtana
on ollut verotusjärjestelmä ja sen kehittäminen96. Mitä enemmän käytiin sotia, sitä enemmän tarvit-
tiin veroja. Verotuksen tuli olla tehokasta. Tehokkuus taas saatiin tehokkaalla byrokratialla, joka
alkoi kehittyä 1600 -luvun valtioiden hallinnossa97. Toisaalta Etelä-Ranskassa ja Pohjois-Italiassa
sai jo 1200-1300 -luvulla alkunsa persoonaton byrokratia virkamiehineen ja persoonaton verotus-
järjestelmä98.

2. Viran (officium) käsite syntyi varsinaisesti keskiajalla, jolloinka toisen
palveleminen haluttiin vapauttaa orjuuden käsitteestä. Vapaa mies saattoi hoitaa vir-
kaa ja ei-vapaa palvella, mutta virka nykyaikaisessa mielessä alkoi syntyä vasta kun
se vapautettiin privilegioista ja sen hoitaja valittiin meriitin eikä syntyperän perus-
teella sekä kun virkaan kuuluvat tehtävät määrättiin oikeusnormilla (yleensä ohje-
säännöllä). Ratkaisevinta oli kuitenkin viranhoidon kiinnittyminen  ensin hallitsijan
sijasta valtioon, mikä tapahtui meillä viimeistään vuoden 1634 Hallitusmuodon seu-
rauksena99, ja sen jälkeen lakiin, sekä virkasuhteen käsittäminen julkisoikeudelliseksi
palvelussuhteeksi. Viimeksi mainittu tapahtui vasta Ranskan suuren vallankumouk-
sen jälkeen.100

Tässäkin kehityksessä katolisen kirkon hallinto ja kanoninen oikeus on
kulkenut maallisen hallinnon kehittymisen edellä. Pian juridisen henkilön käsitteen
muotouduttua, mikä tapahtui 1200 -luvun puolivälin jälkeen, kirkollisen viran oikeu-
det ja velvollisuudet, siihen liittyvät yksityisoikeudelliset edut ja julkiset tehtävät
erotettiin viranhaltijan henkilöstä ja liitettiin siihen juridiseen henkilöön, jonka virka
muodosti.101

Tieteellisessä mielessä byrokratiaaan sitoutuneesta virastakaan ei voida
puhua mainitsematta Max Weberin nimeä. Hänen mukaansa hallintohenkilöstö (by-

                                          
93  Ks. Tarkiainen 1959 s. 323-339.
94  Ks. Weber 1976 s. 480, 556 ja 694,  Kjersgaard-Dahlerup 1984 s. 298-299, Ylikangas 1978 s. 73-74.
95  Temmes 1994 s. 87 ja 116.
96  Tiihonen I 1994 s. 88.
97  Kjersgaard-Dahlerup 1984 s. 220-225.
98  Rystad 1985 s. 29-30.
99  Modeen 1987 s. 19.
100  Tiihonen I 1994 s. 77, 96-97, 170, 173, 178-181 ja 184. - Meillä viran historiallinen lähtökohta on jo 1500 -luvulla,
mutta hallitsijasta riippumattomien virkojen tulo valtion hallintoon liittyy Kustaa II Adolfin hallitsijakauteen. Ks. Bruun
ym. 1988 s. 20.
101  Renvall 1958 s. 427.
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rokraattisessa mielessä) koostuu individuaalisista virkamiehistä, jotka on nimitetty ja
jotka toimivat seuraavien kriteerien mukaisesti:

1) he ovat henkilökohtaisesti vapaita ja heidät on alistettu hallinnolle vain suhteessa
epäpersoonallisiin ja virallisiin velvollisuuksiinsa;

2) heidät on organisoitu selvästi määriteltyyn virkahierarkiaan;
3) kullakin viralla on oikeudellisessa mielessä selkeästi määritelty kompetenssi;
4) virka täytetään vapaan sopimussuhteen nojalla, mikä merkitsee periaatteellista va-

linnan vapautta,
5) ehdokkaat valikoidaan teknisten kvalifikaatioiden perusteella ja nämä kvalifikaatiot

testataan kaikkien rationaalimmassa tapauksessa erityisellä tutkinnolla tai sitten ne osoitetaan tek-
nistä koulutusta tarkoittavin todistuksin. Ehdokkaat nimitetään, heitä ei valita vaaleilla;

6) he saavat kiinteätä rahapalkkaa ja heillä on yleensä oikeus eläkkeeseen. Nimittä-
vällä virnomaisella on oikeus päättää nimityksen synnyttämä suhde vain tietyissä oloissa, kun sen-
sijaan virkamiehellä on aina eroamisoikeus. Palkka-asteikko vastaa ensisijaisesti virkahierarkiaa,
mutta tämän ohella saatetaan ottaa huomioon myös asemaan liittyvä vastuu sekä viranhaltijan sosi-
aalisen statuksen vaatimukset;

7) virka on haltijansa yksinomainen tai ainakin ensisijainen ammatti;
8) virkatoiminta muodostaa elämänuran, jossa ylentäminen riippuu esimiesten vir-

kaikään tai saavutuksiin perustuvasta arvioinnista;
9) virkamies on täydellisesti erotettu hallinnon välineiden omistuksesta eikä hänellä

ole myöskään virkaan omistuksen luonteista suhdetta;
10) virkamies on viranhoidossa alistettu tiukkaan ja systemaattiseen kuriin ja valvon-

taan.102

Oikeustieteellisessä ajattelussa tähän on tehtävä vain yksi selventävä
huomautus, se nimittäin, että virkasuhteen toisena subjektina on aina julkisoikeudel-
linen oikeushenkilö ja että vain tällaisella subjektilla voi olla virkamiehiä103.

Byrokratiaan sitoutuneelle viralle on kaksi alkuperäisesti luonteen-
omaista piirrettä: (1) ehdoton kuuliaisuus viran asettajalle (kirkolle, kuninkaalle,
valtiolle), minkä johdannaisena syntyi virkavastuu, ja (2) kompetenssi nimenomai-
sesti mainittuihin julkisiin hallintotehtäviin. Kompetenssi tuli ensin viran asettajan
antamasta valtakirjasta, sittemmin anonyymistä normista (yleensä ohjesäännöstä).

3.3.2  Kunnallinen virka

1. Oscar Nikula ihmettelee Suomen kaupunkilaitoksen historiassa kau-
punkien suurta virkamiesten määrää 1700 -luvun suomalaisissa kaupungeissa104.
Kaikki heistä eivät kuitenkaan olleet hallinnollisissa tehtävissä eikä viran käsite juri-
disessa mielessä vielä tuolloin ollut vakiintunut nykyisen kaltaiseksi. Virat saattoivat
olla sivuvirkaisia, sama henkilö voi hoitaa kahta tai useampaa virkaa ja vielä jotain

                                          
102  Weber 1976 s. 126-127, Tuori 1 1983 s. 145.
103  Ks. Rytkölä 1948 s.7.
104  Nikula 1981 s. 207.
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porvarillista tehtävää eikä aina voida vetää täsmällistä rajaa, joka erottaisi toisaalta
kaupungin palkkaamat virkamiehet ja palvelijat, toisaalta lukuisten kansalaisaskarei-
den suorittajat.105

Kuitenkin byrokratiaan sitoutuneen kunnallisen viran historia voidaan
aloittaa kaupunkilaitoksen syntymisestä. Maunu Eerikinpojan Kaupunkilaki vuodelta
1350 edellytti, että jokaisessa kaupungissa on pormestareiden ja raatimiesten lisäksi
kaupunginkirjuri ja kämneri (lat. camerarius)106.  Vuoden 1619 sääntö Kaupunkien
hallituksista velvoitti samaan. Myös muita historiankirjoituksessa virkamiehiksi kut-
suttuja henkilöitä kaupungeissa oli, mutta edellä sanotusta johtuen on vaikea päätellä
heidän palvelussuhteensa todellista luonnetta varsinkin kun mitään kelpoisuusehtoja
ei ollut. Kaupunginkirjuri muodostaa poikkeuksen. Hänen virkansa on ollut alusta
alkaen byrokratiaan sitoutunut, mikä ilmenee toimenkuvasta samoin kuin siitä va-
lasta, jonka hän oli velvollinen vannomaan niin kuninkaalle kuin kaupungille. On
myös syytä todeta, että häneltä vaadittiin tietoja ja taitoja, jotka eivät olleet vielä
1600 -luvulla yleisiä, minkä lisäksi hän ei saanut olla ulkomaalainen107.

Kaupunginkirjurin tehtävänä oli laatia raastuvanoikeuden ja raadin ja
pormestarin neuvottelujen sekä raastuvankokousten pöytäkirjat ja kaupungin hallin-
non julkaisemat kirjalliset tiedonannot, todistukset ja kirjeet sekä valvoa sakkojen
suorittamista ja jakoa. Hän saattoi hoitaa myös syndikuksen eli raadin neuvonanta-
jan108 samoin kuin notariuksen tehtäviä.109 Hän edusti kaupungin hallinnon jatku-
vuutta.

Jokaisella kaupungilla tuli olla oma lakikirjansa, joka tuli lukea kerran
vuodessa ja joka käsitti tuomiokirjana raatihuoneessa julistetut tuomiot110. Tämän
lakikirjan pitäminen ja säilyttäminen kuului kaupunginkirjurille.

Kaupunginkirjurin virkanimike muuttui ensin kaupunginsihteeriksi ja
1800 -luvun alussa maistraatinsihteeriksi ja nykyaikaisen kunnallishallinnon perus-
tamisen jälkeen taas kaupunginsihteeriksi.

Myös kämneri voidaan katsoa byrokratiaan sitoutuneeksi viraksi. Tämä
virkanimike tunnetaan pohjoismaissa jo 1200 -luvulta lähtien. Kämnerin tehtävänä
oli hoitaa kaupungin finansseja, valvoa veronkantoa ja verotilityksiä sekä toimeen-

                                          
105  Nikula 1981 s. 207. - Kaupungin virkamiesten palkat olivat 1700 -luvulle tultaessa niukat. Varsinainen palkka
koostui usein rahapalkan lisäksi erinäisistä luontaiseduista. Jonkinlaista keskinäistä järjestystä kuvasi kuitenkin rahapal-
kan määrä, joka oli esim. Rauman kaupungissa 1600 -luvun lopulla seuraava: pormestari 420, kaupunginkirjuri 100 ja
kaupunginpalvelija 10 kuparitalaria vuodessa. Piiskuri sai 6 kupalataleria vuodessa ja paimen 8 äyriä joka lehmästä ja 4
äyriä vuohesta sekä leipää, särvintä ja kaljaa. Ks. Lähteenoja 1932 s. 81-84 ja 214. Samoihin  aikoihin  Turussa por-
mestarit ansaitsivat 600 hopeatalaria vuodessa, kaupunginsihteeri 233 ja kaupunginpalvelija 13 1/3 hopeatalaria vuodes-
sa. Ks. Nikula 1970 s. 172.
106  1530 Kaupunkilain kuninkaankaaren luvut VI, XII, XV ja XVIII.
107  Nikula 1987 s. 183.
108  Maunu Eerikinpojan kaupunkilaki ei tuntenut syndikuksen tehtäviä, mutta eräiden ulkomaisten esimerkkien mukai-
sesti syndikuksen tehtäviä saatettiin asettaa varsinkin jos oikeuden jäsenet olivat lukutaidottomia taikka eivät tunteneet
oikeusjärjestystä. Ks. Lähteenoja 1953 s. 137-138.
109  Gardberg 1981 s. 35, Lähteenoja 1953 s. 137, Nikula 1987 s. 183.
110  Gardberg 1981 s. 31, Nikula 1987 s. 183.
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panna esivallan määräämiä järjestelyjä kaupungissa sekä esitellä kaupunkilaisille
kaupungin järjestyssäännön määräyksiä sekä kaupunkiprivilegioiden suomia etuja.111

2. Maaseudun paikallisen itsehallinnon osalta byrokratiaan sitoutuneen
viran lähtökohtia voidaan etsiä usealtakin taholta. Kysymykseen tulevat ainakin
tuomarit, nimismiehet sekä tietysti seurakunnan kirkkoherra ja muu papisto. Myös
pitäjänkirjuri on syytä mainita. Niitä ilmaantui pitäjiin sen jälkeen kun nimismiehen
palkkaaminen siirtyi valtiolle. Pitäjänkirjurit olivat alkujaan talonpoikien luottamus-
miehiä, mutta koska heidän tuli osata ruotsin kieltä sekä taitaa kirjoittaminen, he ei-
vät todennäköisesti olleet talonpoikia, vaan eräällä tavalla senaikaisia yleisiä oikeus-
avustajia. He avustivat talonpoikia kauppakirjojen, perinnönjakojen ja muiden kir-
jallista muotoa vaativien tehtävien suorittamisessa.

Pitäjänkirjuri voidaan kuvitella jonkinlaiseksi esikuvaksi kunnallishallin-
non kunnankirjurille. Ainakin muutamat pitäjänkirjurit siirtyivätkin (etenkin Pohjois-
Suomessa)  kunnallishallinnon voimaantultua kunnankirjureiksi112. 1865MKunA
salli toimimiesten palkkaamisen kunnallislautakunnan hallinnollisiin tehtäviin.  Toi-
mimiehellä tarkoitettiin aivan ilmeisesti byrokratian taitavaa henkilöä. Kunnat eivät
kuitenkaan aluksi olleet kovinkaan halukkaita palkkaamaan toimimiehiä. Kirjalli-
suudessa todetaan, että kunnankirjuri oli 1900 -luvulle tultaessa vain kuudessa
maanlaiskunnassa113 . Varmuudella tiedetään, että vuonna 1911 maan 44 kunnassa
oli kunnankirjuri, vuonna 1917 heitä oli 79 kunnassa, vuoteen 1919 mennessä 90
kunnassa ja vuonna 1939 peräti 394 kunnassa114. Vaikka epäiltiinkin, että kunnan-
kirjurin palkkaaminen vaarantaa kansanvallan, virat lisääntyivät ja 1940 -luvulla lain
katsottiin edellyttävän ilman nimenomaista mainintaakin tämän viran olemassa-
oloa115. Tämä edellytys täyttyi viimeistään 1950 -luvulla.

Omalta osaltaan niin kaupungeissa kuin maalaiskunnissakin byrokratiaan
sitoutuneen viran historiaa ei voida kirjoittaa mainitsematta myös huoltosihteerejä,
joiden virkanimike muuttui ajan mittaan sosiaalisihteeriksi, sekä kaupungin tai kun-
nan insinööriä tai rakennusmestaria.

3. Kaupunkien hallinnon uudistamista valmistellut komitea (Zimmerman-
nin komitea) ryhtyi ensimmäisenä lakia valmistelevana orgaanina pohtimaan kunnal-
lisen viran käsitettä. Tämä pohdinta osoittaa, että vielä 1920 -luvun alussa vallitsi
epätietoisuutta tästä vaikka Robert Hermanson ja K.J.Ståhlberg olivat kumpikin se-
littäneet kunnan julkisoikeudelliseksi yhdyskunnaksi, jolle oli uskottu julkisen vallan
käyttöä ja jonka palveluksessa olevasta henkilökunnasta ainakin osa oli virkamie-
hiä116

                                          
111  Gardberg 1981 s. 35, Lähteenoja 1953 s. 138, Nikula 1987 s. 184.
112  Soikkanen 1966 s. 270.
113  Aalto 1976 s. 73.
114  KM 1993:33 s. 212, Soikkanen 1966 s. 475 ja 642.
115  Itkonen 1946 s. 147.
116  Hermanson 1898 s. 297-302, Ståhlberg 1913 s. 279-313.
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Mainitun komitean mietinnössä todetaan, että ainoa säännös, joka viittaa
kunnallisiin virkamiehiin, oli porvariston privilegioissa vuodelta 1789 ja niiden
muuttamisesta vuonna 1873 annetussa asetuksessa oleva säännös, joilla kaupungeille
myönnettiin oikeus ottaa itselleen alhaisempia virkamiehiä117.

Maalaiskuntien osalta oli tuolloin tilanne se, että 1865MKunA oli puhu-
nut kunnan toimeenpanoa ja hallintoa hoitavista toimituskunnista ja miehistä (4 §)
sekä viroista (13.2 §). Viimeksi mainittu viittasi kuitenkin selvästi kunnan luotta-
mushenkilöihin. 1898MKunA meni jo hieman pitemmälle. Ensin siinä mainittiin
toimeenpanoa ja hallintoa varten valituista henkilöistä (4 §) ja sen jälkeen kunnallis-
lautakunnan apumiehistä (64 §, 73 §) ja vihdoin apu- tai virkamiehistä (105 §). Kau-
punkien osalta 1873KKunA ei merkinnyt muutosta kaupungin palveluksessa olevaa
henkilökuntaa ajatellen. Laki jätti suhteellisen väljän mahdollisuuden kaupungin-
sisäiseen sääntelyyn. Yleensä kaupunkien hallinto organisoitiin siten, että luotta-
musmieselinten alaisuuteen perustettiin virkamiesjohtoisia virastoja, joitten palve-
luksessa oli virkamiehiä ja alempaa työväkeä118.

MKunL mainitsi edelleen toimeenpanoa ja hallintoa suorittavat henkilöt
(4 §), jotka K.J.Ståhlberg selitti virka- ja toimimiehiksi119. Näiden lisäksi kunnallis-
lautakunta sai ottaa valtuuston suostumuksella kirjurin, rahastonhoitajan sekä kat-
sastajia ja muita toimimiehiä (56 §, 83 §). Kunnankirjuri, missä sellainen oli, oli lain
mukaan velvollinen laatimaan kunnallislautakunnan pöytäkirjan (52 §).

K.J.Ståhlberg toteaa MKunL:n kommentaarissaan, että ne henkilöt, jotka
päättävät tai toimittavat kunnan asioita, ovat joko luottamusmiehiä taikka virka- ja
toimimiehiä. Hän teki selvän eron näiden julkisoikeudellisia tehtäviä suorittavien
henkilöiden ja kuntaan työsopimussuhteessa olevien henkilöiden välille. Hän myös
erotteli luottamusmiehet sekä virka- ja toimimiehet. Näiden eroksi hän katsoi sen,
että luottamusmiehen toimi oli pakollinen ja määräaikainen eikä siitä suoritettu aina-
kaan täyttä palkkaa. Virka- ja toimimies sensijaan valittiin tehtäväänsä oman suos-
tumuksensa nojalla yleensä määräämättömäksi ajaksi, minkä lisäksi hän sai yleensä
työstään täyden palkan.120

Se, että virka- ja palvelusmiehet samoin kuin luottamusmiehet olivat ri-
kosoikeudellisesti virkamiehiä ja virkarikossyytteen alaisia, näyttää olleen selvä jo
1898MKunA:n ja sen tulkinnan perusteella121, sillä 1889RikosL selvensi asian122.

KKunL:n muutoksella 9.12.1927/328 tehtiin kaupunkien virkamiesten
osalta ainakin muodollinen selvennys. Siinä kunnallisista virkamiehistä oli yleis-
säännös, jonka mukaan kaupungin toimeenpano ja hallinto kuului kaupunginhalli-
                                          
117  KM 1923:15  s. 37.
118  Kulla 1983 s. 2.
119  Ståhlberg 1926 s. 81. - Toimimiehen nimikkeen esikuvan lienee antanut valtioon julkisoikeudellisessa palvelussuh-
teessa olleiden henkilöiden jako (1) virkamiehiin (tjänstemän) ja (2) palvelusmiehiin (betjänte), joista ensiksi mainitut
olivat arvojärjestyksessä, jälkimmäiset eivät. Ks. Ståhlberg 1934 s. 24.
120  Ståhlberg 1926 s. 81.
121  Ståhlberg 1901 s. 312, ks. 1898MKunA 11 §.
122  Vuoden 1734 lain Rikoskaaressa tosin jo puhuttiin kruunun ja kaupungin ylöskantomiehistä (45:2), mutta säännös
oli virkamiesoikeudellisesti epäselvä.
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tukselle sekä, sen valvonnan alaisena, lautakunnille ja virkamiehille (4.3 §). Tämän
lisäksi tuolloin lakiin tulleet kaupunginjohtajaa ja apulaiskaupunginjohtajaa koskevat
säännökset tunnustivat kunnallisen virkasuhteen olemassaolon.

Kunnallisen viran käsite oli kuitenkin vielä edellä sanottua lainmuutosta
valmisteltaessa vakiintumaton. Niinpä lainmuutosta valmistellut komitea (Zimmer-
mannin komitea) totesi, että kun kunnallisista virkasuhteista ei ollut mitään säädetty,
ei kunnallisia virkamiehiä voitu pitää oikeudellisessa mielessä varsinaisina virka-
miehinä, vaan yksityisoikeudellisessa palvelussuhteessa kuntaan olevina henkilöinä.
Kun käytäntö oli kuitenkin johtanut aivan toiseen tulokseen, komitea myönsi viran
käsitteen sisältyvän myös kunnallishallintoon. Se selitti kunnallisiksi virkamiehiksi
kaikki toimeenpanoon osallistuvat henkilöt, jotka käyttivät laajempaa tai suppeam-
paa ohje- tai johtosäännössä määrättyä itsenäistä toimivaltaa, siitä riippumatta, oli-
vatko nämä palkattuja ammattivirkamiehiä vaiko luottamushenkilön asemassa olevia.
Komitea puhui ammattivirkamiehistä ja luottamusvirkamiehistä.123

Komitea siis teki eron viran  ja yksityisoikeudellisen työsopimussuhteen
välille, mutta viran ja luottamustoimisuhteen välistä rajaa ei vedetty. Tämä tehtiin
itse lain säätämisen yhteydessä, jolloinka virkamiehen käsite jäi tarkoittamaan pel-
kästään ammattivirkamiestä. Tieteisopissa asia näyttikin suhteellisen selvältä.
K.J.Ståhlberg määritteli luottamusmiessuhteen tyypillisiksi tunnusmerkeiksi tehtävän
pakollisuuden, valitsemisen vaalilla, määräaikaisuuden ja palkattomuuden124.

Kuitenkin eräänlainen epämääräisyys säilyi aina 1948KunL:n säätämi-
seen ja ennenkaikkea sen selittämiseen asti. Vielä lainvalmistelukunnan mietinnössä
puhuttiin kaupunginjohtajan toimesta, kunnanjohtajan toimesta ja toimihenkilöistä
(mutta kylläkin virkain perustamisesta)125 . Lainvalmistelukunnan ehdotuksessa sen-
sijaan käytettiin kunnallisen viran käsitettä johdonmukaisesti126.

1948KunL:ssa, jossa kunnan virkamies sai viranhaltijan käsitteen,   py-
rittiin tekemään selvä ero luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden välillä ( 9 §), ja
Reino Kuuskoski antoi asiasta auktoritatiivisen selityksen127, mikä pohjautui jo
K.J.Ståhlbergin esittämiin näkemyksiin. Hän ei kuitenkaan  oivaltanut kaikkein
oleellisinta eroa, mikä on se, että viranhaltija on julkisoikeudellisessa palvelusuh-
teessa kuntaan kun sensijaan luottamushenkilön osalta palvelussuhdetta kuntaan ei
ole, mistä seuraa viranhaltijalle tietty kuuliaisuusvelvoite kuntaa ja sen orgaanien
tekemiä päätöksiä kohtaan kun sensijaan luottamushenkilöllä ei tällaista velvolli-
suutta ole.

                                          
123  KM 1923:15  s. 36-37.- Luottamusvirkamiehen käsitteen esikuva oli nähtävästi Ruotsin vuoden 1772 HM, jonka
mukaan (2 §, 10 § ja 31 §) luottamusvirkamiehiä olivat everstiluutnantit ja sitä ylemmät virkamiehet. Luottamusvirka-
miehen käsite ei vakiintunut kunnallishallintoon.
124  Ståhlberg 1913 s. 285-287.
125  LvK 1941:6 s. 14, 17-18 ja 76.
126  LvK 1945:1 passim.
127  Kuuskoski 1949 s. 65-69.
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Jo 1898MKunA:ssa kiinnitettiin huomiota siihen, että viran tehtävät (toimivalta) on
määräydyttävä etukäteen annetulla säännöllä. Lain 104 §:ssä säädettiin, että lain säännösten lisäksi
kuntakokouksen tulee tarpeen vaatiessa antaa apu- ja virkamiehille tarvittavat johtosäännöt. Tätä
säännöstä tulkittiin käytännössä melko tiukasti128. Myös vuoden 1927 KKunL:n muutos edellytti
virkamiehiä koskevia ohje- tai johtosääntöjä129 kunnes sitten 1948KunL sääti täysin yksiselitteisen
selvästi, että viranhaltijain ottamisesta ja erosta sekä toiminnasta säädettäköön kussakin kunnassa
ohje- tai johtosäännöillä (97.1 §). Viranhaltijan toimintaa koskeva maininta viittaa toimivaltaan
(kompetenssiin) ja tehtäviin130. Sama laki teki myös viraanhaltijan virkasuhdetta ja palkkausta kos-
kevan virkasäännön pakolliseksi (97.2 §).

Viran julkisoikeudellisuuden katsottiin vaativan myös julkisoikeudellista järjestelyä,
millä tarkoitettiin sitä, että virkasuhde saattaa olla olemassa vasta jos henkilö on otettu valtuuston
perustamaan virkaan. Aluksi ei mitään nimenomaista ja erikseen tehtyä viran perustamispäätöstä
vaadittu; riitti, että valtuusto oli esim. talousarvion yhteydessä myöntänyt määrärahan viranhaltijan
palkkaamiseen. Työoikeuden tutkijan Arvo Sipilän esittämä näkemys siitä, että virka oli nimen-
omaisesti perustettava, vakiintui131. Jo 1948KunL edellytti sitä (57 §, 97 §).

4. Vaikka jo 1900 -luvun alusta alkaen niin tieteisopissa kuin lainsäädän-
nössäkin korostettiin kunnallisen viran julkisoikeudellista luonnetta ja vaikka
1948KunL 97.1 § edellytti kunnallista virkaa nimenomaan hallintotehtävien hoitami-
sessa, viran käsite ei kuitenkaan vakiintunut sisällöltään selväksi. Yleisessä kielen-
käytössä periaatteessa kaikkia, jotka olivat palvelussuhteessa johonkin instituutioon
(esimerkiksi pankkiin), ryhdyttiin kutsumaan virkailijoiksi tai virkamiehiksi. Kaiken
lisäksi erityislainsäädäntöön tuli säännöksiä, jotka velvoittivat kuntia perustamaan
virkoja sellaisiinkiin tehtäviin, joihin ei kuulunut minkäänlaista hallintoa eikä min-
käänlaista julkisen vallan käyttämistä. Kolmantena tekijänä olivat itse kunnat. Kun
ne saattoivat 1948KunL:n voimaantulon jälkeen perustaa haluamiaan virkoja, joiden
haltijoista ei käytetty virkamiehen, vaan viranhaltijan käsitettä, laissa ollut maininta
hallintotehtävistä jäi lähes täysin huomaamatta, ja virkoja perustettiin kaikenlaisia
täytäntöönpanotehtäviä varten.

Kuntien virkanimikkeet muodostuivat ajan oloon moninaisiksi lääkäreis-
tä, terveyssisarista, kätilöistä, opettajista, kunnankirjureista, kanslisteista, palomie-
histä aina kaupunginjohtajaan asti. Suurin osa viroista oli kunnan itsensä täytettävis-
sä, joihinkin vaadittiin valtion viranomaisen nimittäminen tai ainakin osallisuus sii-
nä132.

Tämän tutkimuksen kannalta on merkittävää erottaa kunnan viroista
omaksi ryhmäkseen byrokratiaan sitoutunut virka eli virka, joka liittyy hallintotehtä-
vien hoitamiseen, ja antaa lähtökohtainen kuvaus näiden virkojen yhteisestä ja ylei-
sestä olemuksesta.

                                          
128  Kulla 1983 s. 17.
129  Ks. KM 1923:15 s. 23-25 ja 33-36.
130  Kuuskoski 1949 s. 253.
131  Sipilä 1947 s. 63-64. Ks. myös Kulla 1983 s. 49.
132  Ks. Rytkölä 1978 s. 263.
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Ensiksi on todettava, että kunta sai itse, valtion asiaan puuttumatta, täyt-
tää hallinnollisen viran. Näin oli silloinkin, kun erityislaki joissakin poikkeustapauk-
sissa velvoitti kunnan perustamaan tällaisen viran. Pääsääntöisesti kunnilla oli har-
kinnan vapaus näiden virkojen perustamiseen ja ylläpitämiseen.

Oikeudellisessa mielessä kunnan hallinnollisen viran käsite verrattuna
valtion virkakäsitteeseen oli yhteneväinen tai ainakin jokseenkin yhteneväinen ri-
kosoikeudellisena ja vahingonkorvausoikeudellisena samoin kuin kurinpidollisena
virkakäsitteenä, mutta erosi valtion virkakäsitteestä hallinto-oikeudellisesti huomat-
tavastikin. Ensiksikin 1919HM:n säännökset julkisista viroista (X luku) eivät koske-
neet näitä virkoja lukuunottamatta sanotun lain 92 §:ää, joka ilmaisee hallinnon le-
galiteettiperiaatteen. Myöskään muu virkamieslainsäädäntö, jota ei oltu nimenomai-
sesti tarkoitettu kunnallisia virkoja varten, ei koskenut näitä virkoja.

Näin todettaessa ollaan lähellä kunnallisen viran epämääräisyyden perus-
syytä, mikä on valtiosääntöoikeudellisessa virkamieskäsitteessä. Sen mukaan julkista
lainkäyttö- ja hallintovaltaa voivat Suomessa käyttää vain viranomaiset ja viran-
omaisten nimissä vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet. Tämän periaat-
teen ei kuitenkaan katsottu alkuperäis-implisiittisesti koskevan kunnallishallintoa,
jossa viranomainen koostui vain luottamushenkilöistä. Toisin sanoen kunnalliselle
viralle ei myönnetty alun perin viranomaisen asemaa.

Kukin kunta sai itse luoda oman normistonsa omia hallinnollisia virkoja
varten. Nämä virat olivat lähtökohtaisesti vain täytäntöönpanotehtäviä varten. Niiden
tarkoituksena oli turvata oikeusvarmuus kunnan hallinnossa samoin kuin tehokas
täytäntöönpano. Ehkä kaikkein oleellisinta oli kuitenkin se, että kunnan hallinnollis-
ten virkojen haltijoita ei katsottu kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttajiksi; se
kuului yksinomaan luottamushenkilöille.

 Kirjallisuudessa esiintyy käsityksiä kunnallishallinnon 1920 -luvun lo-
pulta alkaneesta virkavaltaistumisesta133. Tällaiset käsitykset ovat liioiteltuja tai har-
jaanjohtavia. On nimittäin syytä havaita ja todeta, että koko oikeusvaltiollisen vai-
heen aikana mihinkään hallinnolliseen eli byrokratiaan sitoutuneeseen virkaan  sen
paremmin kuin muuhunkaan virkaan - kaupunginjohtajan ja kunnanjohtajan virkaa
lukuun ottamatta - ei kuulunut oikeutta osallistua kunnan päätösvallan käyttämiseen.
Järjestelmä noudatti tässäkin suhteessa säännönmukaisella tavalla kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen sisäisen logiikan vaatimuksia.

3.5 Kunnan toimialan jakaantuminen

3.5.1 Valtion valvonnan ongelma

1. Teorian tasolla kunnallishallinto kategorisoitiin alusta alkaen valtio-
vallan kolmijako-opin mukaiseen hallinnon lohkoon kuuluvaksi, ja kun jo hallinnon

                                          
133  Esim. Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 183, Hoikka-Borg 1990 s. 82.
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luonteen katsottiin edellyttävän tietynlaista vallanalaisuussuhdetta, nähtiin, että myös
hallintoa hoitavan itsehallinnon perusolemukseen kuuluu ainakin tietynasteinen val-
lanalaisuus valtioon nähden134. Tämä vallanalaisuus ei kuitenkaan ollut rajoittama-
tonta, vaan lakiin perustuvaa135.

Liberalistisen kuntakäsityksen mukaan kunnallishallinto järjestettiin
suhteellisen lievän valtionvalvonnan alaiseksi. Lääninhallitukselle kuului vanhastaan
paikallisen itsehallinnon yleinen valvominen, mihin kunnallishallinnon voimaantulo
ei merkinnyt muutosta. Yleiseksi valtion laillisuusvalvonnaksi miellettiin kunnallis-
valitus, jossa valitusoikeus oli alusta alkaen asianosaisen lisäksi kunnan jäsenellä.

Kolmas ja ankarin valtionvalvonnan muoto oli alistus. Siinä valtuuston
päätös tuli voimaan vasta valtion alistusvirnomaisen vahvistuksen jälkeen. Erikoisen
ankara valtionvalvonnan muoto tämä oli siksi, että alistusviranomainen saattoi tutkia
päätöksen niin laillisuuden kuin tarkoituksenmukaisuudenkin kannalta. Kysymys oli
siis kunnan päätösvallan siirtämisestä valtion viranomaiselle. Tämäkin järjestelmä
tuotiin kunnallishallintoon jo 1865MKunA:lla (70 § ja 71 §), mutta alistettavien asi-
oiden määrä oli aluksi suhteellisen vähäinen; pääosin kunnan taloutta koskevaa.

Liberalistista kuntakäsitystä kuvaa se, että kunnallislakeja vuonna 1917
säädettäessä eduskunnassa oli laaja kannatus sen näkemyksen puolesta, ettei kuntien
itsehallintoon ollut alistus laisinkaan sovelias. Tällä kannalla olivat sosialidemo-
kraattiset ja maalaisliittolaiset kansanedustajat. Hannu Soikkasen mukaan lähinnä
K.J.Ståhlbergin vetoomus valtion velvollisuuteen huolehtia yhdenmukaisen kunnal-
lishallinnon saavuttamisesta vaikutti alistusmenettelyn jäämiseen kunnallislakeihin136

Ainakin 1879VaivaishoitoA:sta lähtien kunnille tehtäviä käskevästi anta-
viin erityislakeihin kirjoitettiin säännös, jonka mukaan lääninhallituksella ja valtion
keskushallintoviranomaisella oli oikeus valvoa kuntia kulloinkin kysymyksessä ol-
leen lain säätämien tehtävien suorittamisessa. Tämäntapaisten säännösten sisältö jäi
kuitenkin epämääräiseksi137.

2. Jo 1910 -luvulla alkoi nousta esiin vaatimuksia siitä, että kuntien olisi
tarjottava asukkailleen enemmän yhteiskunnallisia palveluja ja että niiden tulisi olla
samanlaisia kaikissa kunnissa. Tämä edellytti painopisteen siirtymistä kohti entistä
yhtenäisempää kunnallishallintoa ja entistä enemmän lakisääteisiä tehtäviä. Kunnal-
linen itsehallinto sai antaa tilaa näille vaatimuksille, jotka alkoivat vähitellen muo-
vata yhtenäistä kunnallishallintoa.138

Kun kysymyksessä oli etupäässä sosiaalihuollon, terveyden- ja sairaan-
hoidon sekä kansanopetuksen lakisääteistäminen ja kuntien tehtäväksi antaminen, ei
niistä tehtävistä aiheutuvia kustannuksia haluttu periä suoraan palvelusten saajilta,

                                          
134  Ståhlberg 1901 s. 273, 1926 s. 237, 1934 s. 115-116, Kuuskoski 1949 s. 19.
135  Konstari 1986 s. 42.
136  Soikkanen 1966 s. 486-487.
137  Tuori 2 1983 s. 382, Ryynänen 1986 s. 465.
138  Soikkanen 1966 s. 536 ja 630-650, Ryynänen 1986 s. 42, Eskelinen 1974 s. 17.
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koska ihmisten maksukyky oli hyvin erilainen. Kustannukset haluttiin hoitaa tulon-
siirtojen kautta niin, että kaikki tai lähes kaikki lisääntyvät palvelut rahoitettiin vero-
varoin.

Kunnilla oli ollut verotusoikeus jo kunnallishallinnon perustamisesta
lähtien, mutta käytännön kunnalliselämässä etenkin talonpoikaisväestö vastusti kai-
kin keinoin kunnallisen verorasituksen nostamista. Toisaalta kuntienkin taloudelli-
nen kantokyky oli hyvin erilainen. Tässä tilanteessa turvauduttiin valtion suoritta-
maan finanssitasoitukseen kehittämällä kuntien valtionapujärjestelmää.

Kun valtio alkoi myöntää kunnille rahallista apua, luonnollisena seurauk-
sena tästä oli vaatimus siitä, että valtion tuli voida myös valvoa näiden varojen
käyttöä ja toisaalta sen tuli voida valvoa myös lakisääteisten tehtävien hoitamista
yleensäkin. Valtion valvonnan muotoina pidetyt alistus ja valitus eivät yksin enää
riittäneet eikä valtion yleinen valvonta ollut kyllin tehokasta.

Teorian tasolla päädyttiin erityisen hallintovalvonnan käsitteen muodos-
tamiseen. Sillä tarkoitettiin valtion hallintotoimintaa, jonka tarkoituksena oli pitää
huolta siitä, että valtion etua palvelevat vaikkakin valtion virkakoneistoon kuulu-
mattomat yhdyskunnat, yhteenliittymät ja laitokset täyttävät niille uskotut hallinto-
tehtävät toimivaltaansa ylittämättä139. Kunnallishallinnon vallanalaisuussuhteen kat-
sottiin olevan juuri tätä lajia140.

Teorian ja elävän elämän tasolla vallitsi ristiriitainen kuntakäsitys. Elä-
vän elämän tasolla valtion puuttumista kunnallishallintoon ei hyväksytty. Tämä ti-
lanne säilyi vuosikymmeniä. Kuntien tehtävien lisääntymisen myötä valtion valvonta
tosin lisääntyi, mutta Reino Kuuskoski katsoi 1948KunL:n säätämisen aikana sen
kelpaavan esimerkiksi lievänä toteutettavasta valvionvalvonnasta141.
Tulevaisuuden kehitystä ajatellen teorian tasolla tarvittiin kuitenkin lisäargumentteja
valtionvalvonnan puolesta. Ongelman ratkaisi Reino Kuuskoski, joka kehitti opin
kunnan toimialan jakaantumisesta. Tämä oppi oli vaikuttava ja kauaskantoinen ol-
koonkin, että sen teoreettiset perusteet saatetaan kyseenalaistaa. Tämä oppi on syytä
selostaa senkin takia, että sen sovellutuksella oli ratkaiseva merkitys kunnallishallin-
non tehokkuusarvon kannalta.

3.5.2 Oppi kunnan toimialan jakaantumisesta

1. Pian nykyaikaisen kunnallishallinnon muodostumisen jälkeen saksalai-
sessa tieteisopissa alkoi esiintyä näkemyksiä kunnallishallinnon kaksinaisesta pe-
rusluonteesta. Lorenz von Stein erotti kuntien historiallisesti muodostuneen perus-
luonteen (Ortsgemeinde)  ja lainsäädännöllä synnytetyn perusluonteen (Verwal-

                                          
139  Ståhlberg 1928 s. 274, Willgren 1925 s. 301, Merikoski 1938 s. 20.
140  Ståhlberg 1928 s. 274,  1934 s. 115-116, Willgren 1925 s. 301, Merikoski 1938 s. 20, KM 1982:21 s. 7, Larma 1961
s. 39.
141  Kuuskoski 1949 s. 374.
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tungsgemeinde)142.  Myös Hugo Preuss esitti 1800 -luvun lopulla teorian kunnan
kaksinaisesta luonteesta. Sen mukaan kunta on toiselta puolen oma organismi, toi-
selta puolen valtion jäsen. Valtion orgaanina kunta täyttää valtion sille antamat teh-
tävät ja kunta toimii valtion nimissä. Itsenäisenä (valtiosta riippumattomana), oman
alkuperänsä oikeuttamana ja valtion tunnustamana kunta sen lisäksi hoitaa omat
tehtävänsä.143

 Asiallisesti ottaen samaan johtopäätökseen johtaa meillä Lorenz von
Steinen ja  Hugo Preussin oppia tunnetumpi saksalainen käsitys kunnan omista teh-
tävistä ja toimeksisaantitehtävistä, mikä syntyi organisatoorisessa merkityksessä sen
seikan osoittamiseksi, milloinka kunnan orgaanit toimivat valtion orgaaneina milloin
taan kunnan omina144.

Jo Robert Hermanson ja K.J.Ståhlberg esittivät kunnan tehtävissä kah-
tiajaon, mikä ilmeni valtion ja kunnan orgaanien suhteessa145. He eivät kuitenkaan
puhuneet toimeksisaantitehtävistä omana ryhmänään, vaan sen teki Urho Kekkonen,
joka erotti jyrkästi kunnan toimeksisaantitehtävät  kunnan itsehallintotehtävistä, kos-
ka toimeksisaantitehtäviä suorittaessaan kunta toimii valtion toimielimenä146.

Nämä teoriat torjuttiin meillä oikeustieteellisessä tutkimuksessa147. Tä-
män jälkeen kunnallislain käytännön selittäjän Reino Kuuskosken huomio kiintyi
meillä käsittelemättömään, 1800 -luvulta peräisin olevaan ruotsalaiseen janusteori-
aan, jonka Halvar Sundberg oli tuonut uudestaan esille. Tämä teoria sai lähtökohtan-
sa luonnonoikeusopista. Oikeastaan se oli skandinaavinen muunnelma eteläsaksalai-
sen liberalismin Beselerin yhteisöteoriasta, sillä kummankin mukaan kunnat ovat
syntyneet ja syntyvät valtiosta riippumatta, jolloinka niillä on ylivaltiollinen perus-
olemus. Janusteoria poikkesi Beselerin yhteisöteoriasta siinä, että sen mukaan kun-
nan ylivaltiollinen olemus oli pelkästään yksityisoikeudellinen. Kun kunta yksityis-
oikeudellisen hallinnon (enskild förvaltning) omaavana ei voinut käyttää (velvoitta-
vaa) julkista valtaa eikä näin ollen rahoittaa toimintaansa veroja keräämällä, se tar-
vitsi myös julkisen hallinnon (själförvaltning, offentlig förvaltning), jonka se sai val-
tiolta. Näin kunnalla oli kaksinainen asema eli januskasvot. Sillä oli sekä yksityisoi-
keudellinen että julkisoikeudeellinen puolensa.148  Kunnan hallinto jakaantuu näin
kahteen osaan: yksityiseen hallintoon ja julkiseen hallintoon. Kunnilla on siten sekä
yksityis- että julkisoikeudellinen puolensa. Opin mukaan kunnat ovat syntyneet ja
syntyvät valtiosta riippumatta. Niiden julkinen valta on kuitenkin valtiosta peräisin.
Valtiosta riippumaton valta taas on pelkästään yksityisoikeudelliselle subjektille
kuuluvaa valtaa.149

                                          
142  von Stein 1869 s. 25-26 ja 320-326.
143  Kekkonen 1936 s. 61.
144  Laband 1888 s. 275-286.
145  Hermanson 1898 s. 270-275, Ståhlberg 1901 s. 31-32 ja 53-54, 1926 s. 52-75, 111-115, 1928 s. 270.
146  Kekkonen 1936 s. 57 ja 66-69.
147  Kuuskoski 1949 s. 32 alaviite 3). Ks. kuitenkin Rytkölä 1952 s. 49-50.
148  Sundberg 1964 passim., erityisesti kuitenkin s. 22-38, Holopainen 1969 s. 242-249, Rytkölä 1952 s. 48, Mäenpää
LM 1981 s. 334.
149  Sundberg 1964 s. 29-38, Holopainen 1969 s. 244-249, Rytkölä 1952 s. 48, Mäenpää LM 1981 s. 334.
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Janusteorian mukaan erityislainsäädäntöön perustuva kunnan viranomai-
sen toimivalta on kunnan itsehallintoa (självförvaltning) kun taas kunnan omaa talo-
utta palveleva toiminta on kunnan talous- ja yleishallintoa(egenförvaltning eller
enskild förvaltning). Viimeksi mainitut eli kunnan omat teh-
tävät ovat yksityisoikeudellisia kun sensijaan ensiksi mainitut eli itsehallintotehtävät
ovat paikallisia julkisoikeudellisia hallintotehtäviä, joita hoitaessaan kunnat ovat
eräänlaisia valtion orgaaneja kun ne käyttävät valtion niille delegoimaa valtaa. Oma
hallinto perustuu kunnan omaan päätökseen. Lakiin perustuvat kunnan tehtävät (le-
gal gemensamma angelägenheter) ovat oikeudellisesti erilaisia kuin luonnostaan
kunnille kuuluvat tehtävät (naturligt gemensamma angelägenheter), koska ensiksi
mainituissa ei ole kysymys kunnan yleisestä tarpeesta.150

Reino Kuuskosken opin mukaan kunnan toimiala jakaantuu kahtia151,
kunnan yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan. Kummassakin tapauksessa on kyllä
kysymys kunnan omasta tehtäväpiiristä, vaikka erityistoimiala muodostuukin lakiin
perustuvista, lailla kunnille säädetyistä tehtävistä. Toimialan osat ovat kuitenkin sillä
tavoin oikeudellisesti toisistaan eroavia, että erityistoimialalla valtion valvonta on
hallinnon yleistä valvontaa ankarampi, koska se käsittää myös ns. tehokkuusvalvon-
nan (effektiviteettivalvonnan). Kun se on sallittua, valvontaviranomainen saa vel-
voittaa kunnallisen viranomaisen toimimaan, vieläpä antaa sille sitovat ohjeet siitä,
miten tehtävä on suoritettava. Yleisellä toimialalla sensijaan valtion valvonta rajoit-
tuu vain laillisuusvalvontaan.152

Kunnan toimialan jakaantumista koskeva oppi voidaan ilmaista myös sa-
nomalla, että kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat kuntien vapaaehtoiset tehtävät ja
erityistoimialaan kunnan lakisääteiset tehtävät. Tosin sanoen, yleiseen toimialaan
kuuluvat tehtävät kunta saa hoitaa ja erityistoimialaan kuuluvat tehtävät kunnan tulee
hoitaa.153

2. On tietysti vaikea sanoa, mikä ajatus on vaikuttanut mihinkin ja mikä
tietoinen tarkoitus milläkin ajatuksella on milloinkin ollut. On vaikea tietää, mitä
esim. Veli Merikosken vuonna 1938 ilmestynyt tutkimus Valtionapujärjestelmä hal-
lintovalvonnan kannalta vaikutti. Siinä väitettiin, että valtio osti valtionavulla kun-
nilta ohjausoikeuden valtionavun alaiseen toimintaan154. Voidaan väittää, että kun-
nan toimialan jakaantumista koskevalla opilla oli positiivisoikeudellinen perusta ol-
koonkin, että kunnan toimialaa säädelleet normit oli kirjoitettu lakiteknisesti niin
kuin oli. Sitäkään ei tiedetä, oliko Reino Kuuskosken tarkoituksena sovittaa liberalis-

                                          
150  Ibidem.
151  Alkuperäisessä esityksessään eli 1948KunL:n kommentaarinsa ensimmäisessä painoksessa Kuuskoski käytti toimi-
vallan käsitettä, ks Kuuskoski 1949 s. 27, mutta ainakin saman teoksen neljännestä painoksesta lähtien  kunnan toimi-
alan käsitettä, ks. Kuuskoski 1960 s. 31.
152  Kuuskoski 1949 s.32-43.
153  Kuuskoski 1949 s. 31, Hannus 1981 s. 68, KM 1973:60 s. 22, Alanen KM 1973:60 s. 264 ja 278-280. Ks. myös Olli
Ikkala 1959 s. 5.
154  Merikoski 1938 s. 155-156.
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tinen ja oikeusvaltiollinen kuntakäsitys. Sen hän kuitenkin teki. Kunnan toimialan
yleisyys, mikä tuodaan kunnan yleisen toimialan osalla selvästi esille, on liberalisti-
sen kunnallisen itsehallinnon kannalta aivan keskeisin perusta155. Oikeusvaltiollinen
näkemys taas saa argumenttinsa kunnan erityistoimialan olemassaolosta.

Kun liberalistinen vaihe oli sallinut varsin erilaisen kunnallishallinnon
muodostumisen eri kuntiin, jo oikeusvaltiollisen vaiheen alussa oli tarve jotakuinkin
yhdenmukaiseen kunnallishallintoon ainakin lakisääteisissä tehtävissä. Tämä vaiku-
tin voidaan sanoa jokseenkin varmasti.

Se, mikä myös tiedetään varmasti, on että kunnan toimialan jakaantu-
mista koskeva oppi tuli yleisesti hyväksytyksi ja että sen seuraukset olivat uskomat-
toman laajat ja että ilman sitä kunnallishallinto ei olisi voinut kehittyä niin kuin se
kehittyi. Edelleen voidaan havaita, että janusteoriakin otettiin meillä sovellettavaksi
vain sen toinen osa. Kelvollinen osa koski valtion ja kunnan välistä suhdetta. Sensi-
jaan kunnan alkuperää selittävän teorian osa jätettiin selittämättä.

3. Oppi kunnan toimialan jakaantumisesta koskee vain kunnan julkisoi-
keudellista toimialaa. On kuitenkin huomattava, että kunta ei ole koskaan kyennyt
toimimaan pelkästään julkisoikeudellisin toimin, vaan niiden rinnalle ja lomaan on
aina tarvittu yksityisoikeudellisin toimin luotuja oikeussuhteita, jotka ilmenevät pää-
asiassa erilaisissa sopimussuhteissa (rakennusurakkasopimukset, työsopimukset,
kiinteistökaupat, hankintasopimukset jne.)156.

Kunnan yksityisautonomia ei tottele kunnan toimialan jakaantumista
koskevaa oppia, vaan se on yhteneväinen kokonaisuus. Kunnan yksityisautonomian
eli kunnan yksityisoikeudellinen toimivallan käytössä kunnan toimintavapaus on
kuitenkin ollut kunnallishallinnon alusta alkaen monin tavoin sidotumpaa kuin yksi-
tyisoikeudellisen henkilön157. Tämä on johtunut juuri siitä, että kunnalla on katsottu
olevan oikeus siihen vain sikäli ja siinä laajuudessa kuin se on ollut tarpeen kunnalle
kulloinkin kuuluneiden julkisoikeudellisten tehtävien suorittamiseksi. Kunnan yksi-
tyisautonomian on siis tullut palvella julkisen hallinnon tarkoitusperiä.158

Janusteoria on saanut osakseen kritiikkiä, mikä on ainakin osaltaan joh-
tunut siitä, että tämän teorian perusteella on tehty konstruktiivisia johtopäätöksiä,
joihin tämä teoria sinänsä ei ehkä oikeuta. Niinpä Nils Herlitz on arvostellut sitä sen
historiallisen totuuden näkökulmasta käsin159 ja Toivo Holopainen siksi, että teorian
ainekset on otettu oikeusjärjestyksen ulkopuolelta160. Viimeksi mainittuun arvoste-
luun voidaan huomauttaa, että jos se olisi pätevä, huomattava osa yhteiskunnallisista
näkökohdista voitaisiin selittää mitättömiksi, sillä kaikki yhteiskunnallisesti relevan-
tit ilmiöt eivät suinkaan ole selitettävissä oikeusjärjestyksestä käsin.

                                          
155  Vertaa Nuorvala LM 1980 s. 553, Hallberg-Kanninen LM 1981 s. 641, Majamaa 1981 s. 186.
156  Heuru 1987 s. 29.
157  Holopainen 1969 s. 32, 65 ja  641.
158  Heuru 1987 s. 29.
159  Herlitz 1924 s. 293-294 ja 1936 s. 4-11.
160  Holopainen 1969 s. 248.
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Janusteorian alkuperäisin muoto ja sen oleellisin sisältö on hyväksyttä-
vissä ainakin periaatteellisella tasolla. Voimme alleviivata sen ansiota siinä, että se
tuo selvästi esille kunnan julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudellisen toimialan.
Huomautuksen voimme tehdä siitä, että nykyaikana kunnan julkisoikeudellinen toi-
miala on noussut yksityisoikeudellista toimialaa (yksityisautonomiaa) dominoivaksi.

4. Kun valtio saattoi puuttua kunnallishallintoon lailla ja kun kunnan la-
kisääteisten tehtävien muodostama alue selitettiin kunnan toimialan jakaantumista
koskevalla opilla erityistoimialaksi, johon valtio saattoi kohdistaa laillisuusvalvon-
nan lisäksi erityistä tehokkuusvalvontaa, merkitsi se ensiksikin sitä, että pääosa kun-
nallishallinnon tehokkuusvaatimuksista alettiin toteuttaa lain säännösten yksityis-
kohtaisuuden ohella tehostetulla valtionvalvonnalla. Kunnan lakisääteisten tehtävien
edellyttämä tahdonmuodostus jäi suurelta osin valtiolle. Tämä oli tehokas tapa yhte-
näistää maan kunnallishallinto. Samalla kuntien erityistoimialan orgaaneista muo-
dostui asiallisessa mielessä valtion hallinnon jatkeita.

Tähän kehityspiirteeseen liittyi lainsäädännön luonteen muuttuminen jo
oikeusvaltiollisen vaiheen alkamisesta lähtien eli jo ennen kunnan toimialan ja-
kaantumista koskevan opin yleistymistä. Liberalistisen kuntakäsityksen vallassa an-
netuista, kuntia mahdollistavista ja niitä erilaisiin toimintoihin houkuttelevista lain
säännöksistä siirryttiin käskeviin ja hyvin yksityiskohtaisiin säännöksiin. Tällaisen
muutoksen eräänlaisena uranuurtajana voidaan pitää 6.4.1920/18 säädettyä Lakia
kätilöiden asettamisesta maalaiskuntiin sekä niiden palkkauksesta. Tällä lailla kunnat
velvoitettiin kätilöiden palkkaamiseen sekä määrättiin yksityiskohtaisesti, kuinka
monta kätilöä kunnan oli palkattava. Tämäntapainen menettely yleistyi sitä mukaa
kuin kunnille annettiin uusia velvoitteita161.

Demokratiavaatimukset täyttyivät sillä, että kunta ja kunnanvaltuusto sai
toki tehdä päätöksiä kunnan erityistoimialankin asioista - olihan kysymys kuitenkin
kunnan omasta hallinnosta - mutta se, mitä kunta ja sen valtuusto sai päättää ja mitä
sen tuli päättää, oli valtion taholta määrätty. Usein kunta sai ja voi tehdä vain Täy-
täntöönpano A:n. Tämä merkitsi myös sitä, että valtuuston kompetenssiin tuli eri-
tyislakien myötä myös Täytäntöönpano A:n tekemistä, vaikka sen kompetenssi kun-
nallislakien mukaan koostui yksinomaan kunnan päätösvallan käyttämisestä.

Lakisääteisten tehtävien hoitamista varten edellytettiin yleensä omaa
lautakuntaa ja muuta organisaatiota. Tämän organisaation suhde kunnan muihin or-
gaaneihin muodostui kunnan sisäisissä suhteissa ongelmalliseksi. Veli Merikoski lie-
nee ensimmäinen auktoriteetti, joka korosti kunnan lakisääteisen orgaanin riippu-
mattomuutta kunnan sisäisestä ohjauksesta sanomalla, että suhteessa kunnan muihin
viranomaisiin, jopa ylimpään päättävään elimeen, valtuustoon, on huoltolautakun-
nalla  varsinaisissa huoltoasioissa itsenäinen asema. Ne asiat, jotka lain mukaan

                                          
161  KätilöL:a seurasi 1920OppivelvollisuusL, 1922KöyhäinhoitoL ja 1939Yleisestä lääkärinhoidosta annettu laki.
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kuuluvat lautakunnan ratkaistaviksi, se päättää itsenäisesti, kunnan muista elimistä
riippumatta.162

Reino Kuuskoski, joka korosti sitä, kuinka toisaalta valtuuston sekä toi-
saalta kunnanhallituksen ja lautakuntien toimivalta on samanarvoista163, laajensi Veli
Merikosken esittämän kannan koskemaan kaikkia lakisääteisiä lautakuntia164.

Lakisääteisten lautakuntien itsenäisyys tuli esille myös lainsäädännössä.
Kaupungeissa jokaisen lautakunnan päätös oli aina 9.12.1927/323 KKunL:n muutok-
seen asti ollut alistettavissa rajoituksitta kaupunginhallituksen ratkaistavaksi. Sano-
tulla lainmuutoksella tähän menettelyyn tehtiin sellainen rajoitus, että kaupunginhal-
lituksen alistamisoikeus ei koskenut enää lakisääteisen lautakunnan sellaisia päätök-
siä, jotka lautakunnan tuli lain mukaan ratkaista. Maalaiskuntiin sama kielto tuli
1948KunL:lla.

Tähän kehitykseen voidaan liittää myös oikeustieteen tason yleinen kä-
sitys eri viranomaisten toimivallan itsenäisyydestä. Oikeusvaltiollinen näkemys
omaksui yleisesti sen Max Weberin byrokratiamalliin liittyneen näkemyksen, että
julkisessa hallinnossa eri viranomaisten toimivallan rajat ovat jäykkiä niin että toinen
orgaani, olipa se alempi taikka ylempi, ei saanut ilman lain kelpuuttavaa säännöstä
puuttua toisen viranomaisen toimialaan165.

Lakisääteisten lautakuntien itsenäistyminen merkitsi tietysti estettä kun-
nalle johtaa keskitetysti omaa hallintoaan. Sensijaan hallinnon keskitetty johtaminen
parani sikäli, että kunnallishallinnonkin ohjaus tapahtui kunnan erityistoimialalla
valtion taholta. Tämän seurauksena valtuuston valta ei todellisuudessa kasvanut sa-
massa suhteessa kuin kunnan tehtävät lisääntyivät. Vain se, mikä koski kunnan kes-
kushallintoa sekä lautakuntatason ylimmän orgaanin miehittämistä samoin kuin kun-
nan budjettivalta, alkoi muodostaa kunnan päätösvallan ja samalla valtuuston vallan
yhdinalueen.

Kunnan toimialan jakaantumista koskevan opin yleistyminen merkitsi
1919HM 50.1 §:n merkityksen vahvistumista. Tuossa säännöksessä säädettiin, että:
”/y/leistä hallintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna lääneihin, kihlakuntiin
ja kuntiin.” Tämä merkitsi liberalistiselle kuntakäsitykselle vastakkaista käsitystä,
sillä sen mukaan valtionhallinto ja kunnallishallinto muodostivat yhtenäisen koko-
naisuuden aivan niin kuin K.J.Ståhlberg ja Reino Kuuskoski asian selittivät ja johon
selitykseen myös Toivo Holopainen myöhemmin yhtyi166, mutta jota Rafael Erich ei
pitänyt asianmukaisena, koska kunnat eivät olleet ensisijaisesti ”yleistä hallintoa”
vaan paikallishallintoa varten167.

                                          
162  Merikoski 1948 s. 25. Samoin A.K.Ikkala 1957 s. 429.
163  Kuuskoski 1949 s. 59.
164  Kuuskoski 1949 s. 41-34, 249 ja 253-254.
165  Vilkkonen 1970 s. 144 ja 209.
166  Ståhlberg 1913 s. 98, 1928 s. 78-79, 1934 s. 20, Kuuskoski 1949 s. 18-19, Holopainen 1969 s. 296-299. Vertaa
Murén SKL 2/1972 s. 22-23.
167  Erich II 1925 s. 348.
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4.  Sosiaalivaltiollinen vaihe

4.1  Sosiaalivaltion teoreettinen ja aatteellinen tausta

1. Ajan saatossa eivät vain romantikot ole unelmoineet; periaatteessa
kaikki ovat joskus tehneet niin. Epäilemättä maallisen hyvinvoinnin saavuttaminen
on ollut eräs yleisimmistä kohteista. Unelmat aineellisen hyvinvoinnin saavuttami-
sesta ovat meidän aikanamme yleisesti ottaen läntisissä demokratioissa toteutuneet.
Se on ollut tieteen ja teknologian, mutta ennenkaikkea ihmisen ajattelun ansiota. Kun
tätä ryhdytään tutkimaan, havaitaan varsin pian, että ilman englantilaista ajattelua
olisimme kaiken todennäköisyyden mukaan paljon nykytodellisuutta jäljessä.

Hyvinvoinnin saavuttamisen tieteellisen unelmoinnin aloitti Francis Bacon (1561-
1626). Hän esitti utopian yhteiskunnan koko tuotannon uudistamisesta tieteen avulla niin, että siitä
olisi seurauksena varallisuuden valtava kasvu, mikä tapahtuisi luonnon hyväksikäyttämisellä (he-
delmän tuotto) ja olioiden ominaisuuksia hallitsevien lakien tuntemisella (valon tuotto).

Kun sitten Adam Smith (1723-1790) mursi fysiokratian ja merkantilismin sekä loi po-
liittisen liberalismin rinnalle taloudellisen liberalismin opin ja  asetti kansan varallisuuden lähteeksi
maan, veden ja vuoriteollisuuden rinnalle työn ja vaihdannan sekä osoitti, ettei vaurauden summa
ole vakio, ihmiskunnalle osoitettiin tie suuren päämäärän toteuttamista kohti. Hän niin kuin englan-
tilaiset ajattelijat yleensä hyväksyi ihmisen itsekkyyden. Adam Smith katsoi, että kaiken taloudelli-
sen toiminnan motiivina on juuri ihmisen oman edun tavoittelu, mikä ilmenee luonnollisena pyrki-
myksenä kunkin oman hyvinvoinnin jatkuvaan parantamiseen. Tämä puolestaan johtaa koko yhteis-
kunnan hyvinvointiin.

Kolmantena englantilaisena on syytä mainita David Hume (1711-1776) Hänkin oivalsi
ihmisen itsekkyyden merkityksen ja sen, ettei tätä perusominaisuutta voitu kitkeä pois eikä muuttaa,
vaan se tuli ohjata oikealla tavalla
oikeaan suuntaan. Näin hän loi perustan Jeremy Benthamin (1748-1832) utilitarismille, jonka mu-
kaan suurin mahdollinen onni oli aikaansaatava suurimmalle mahdolliselle ihmisjoukolle1, sekä
John Austinin (1798-1866) tasa-arvovaatimuksille, mitkä puolestaan toivat yksilön hyvinvoinnin
merkityksen ensisijaiseksi tavoitteeksi.

John Stuart Millin (1806-1873) alullepanema  sosiaaliliberalismi merkitsi hyvinvoin-
tivaltion toteuttamiselle eräänlaista perustaa. Siinä ei nähty yksinomaan kansanopetuksen ja ihmis-
ten perustoimeentulon turvaamisen merkitystä, vaan siinä annettiin eväät markkinavoimien haital-
listen seurauksien vastustamiselle, mikä muodostui hyvinvointivaltion syntymisen ehdottomaksi
edellytykseksi. Vapaan talousjärjestelmän oli luovuttava laissez faire -periaatteesta. Valtion oli ryh-
dyttävä säätelemään markkinatalouta.

Hyvinvointivaltion idea voidaan palauttaa myös ns. Locken ehtoon, jonka lähtökohta-
na on näkemys siitä, että luonto on runsas verrattuna ihmisen tarpeisiin. Ihmisellä ei ole tosin min-
käänlaista alkuperäistä omistusoikeutta mihinkään aineelliseen omaisuuteen, mutta luonnon mukai-
sesti on perusteltua, että ihmisillä on oikeus omaisuuteen tarpeittensa mukaan alkaen omasta ruu-
miistaan ja päätyen oman työn tuotteisiin ja tuloksiin. Ehtona on kuitenkin se, että etuja ei saa

                                          
1 Aristoteleen esittämistä utilitarismin perusajatuksista, ks. Durant 1951 s. 541.
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edustaa yli oman tarpeen eikä yli sen, mitä kukin omalla työllään ansaitsee. Keskeinen osa ehtoa on,
ettei oman osan ja omaisuuden parantaminen heikennä muiden osia tai omaisuutta.2

Ennen kuin mahdollisimman tasaisesti maallista hyvinvointia järjestävä
hyvinvointivaltio saattoi syntyä tarvittiin vielä yksi englantilainen ajattelija. Hän oli
kansantalousideologi J.M.Keynes (1883-1946), joka esitti makrotasolla yksilökeskei-
sen kokonaisvaltaisen (joskin epäyhtenäisen) opin maallisen hyvinvoinnin järjestä-
misen mahdollisuudesta mahdollisimman suurelle joukolle3.

J.M.Keynesin teoria lähti markkinatalousjärjestelmästä ja päätyi kulutus-
kysynnän lisäämisen vaatimukseen. Jotta jatkuvasti kasvavaan kulutuskysyntään
päästäisiin, olisi yksilöiden välisiä sosiaalisia, sivistyksellisiä ja ennenkaikkea talou-
dellisia eroja tasattava niin, että periaatteessa jokainen kykenisi maksimaaliseen ku-
lutukseen. Tämä edellytti ensinnäkin entistä voimakkaampaa ja määrätietoisempaa
valtion puuttumista elinkeinoelämään. Markkinavoimien vaikutuksesta tai oikeastaan
niiden ailahteluista johtuvia suhdannehuippuja oli  tasattava. Toiseksi se edellytti
selkeän ja määrätietoisen sosiaalipolitiikan luomista ja  tulontasausjärjestelmän to-
teuttamista. Täystyöllisyys oli eräänä tavoitteena, johon oli pyrittävä inflaation uhal-
lakin.

Maallisen hyvinvoinnin järjestämisessä on tietysti kysymys kansantulon
jakamisesta. Jo feodaalinen yhteiskuntajärjestys oli eräänlainen tulonjakojärjestelmä.
Hyvinvoinnin toteutumista ajatellen kansantuloa oli tuolloin suhteellisen vähän ja
tuo järjestelmä jakoi senkin kovin epätasaisesti.

Uudet keksinnöt ja oikeustieteen luoma osakeyhtiö -niminen oikeushen-
kilö mahdollistivat kapitalismin nousun, minkä seurauksena 1800 -luku tuotti teolli-
sen vallankumouksen. Se lisäsi huomattavasti kansantuloa kaikissa teollistuvissa
maissa. Lähtölaukauksena hyvinvointivaltion käytännön kehittämiselle on pidetty
1800 -luvun lopun Bismarckin Saksan sosiaalivakuutuslakeja, joiden jatkona tuli
1940 -luvun Englannin William Beveridgen sosiaaliturvaohjelma. Mutta ennenkaik-
kea teollistumisen synnyttämät riskit, kansallisvaltioiden lujittuminen ja demokratian
laajeneminen synnyttivät hyvinvointivaltion.4

Hyvinvointivaltion tutkijat katsovat, että periaatteessa kaikki maat, joissa
tietty taloudellinen ja sosiaalinen perusturva on järjestetty, ovat hyvinvointivaltioita5.
Näin hyvinvointivaltion syntymiseen ja sen kehittymiseen liittyy ainakin jonkinastei-
nen sosiaalipolitiikka. Siitä taas on seurauksena julkisten menojen sekä kansalaisten
verorasituksen kasvu. Verotus taas saa näissä yhteisöissä muunkin kuin fiskaalisen
luonteen.

Jo köyhäinhoitolainsäädäntö ja erityisesti 1800 -luvun lopulla luotu sosi-
aalivakuutusjärjestelmä samoin kuin muu ennen toista maailmansotaa luotu sosiaali-

                                          
2  Niemi 1996 s. 178.. Ks. myös J. Tolonen 1989 s. 41.
3  Keynes 1951 passim.
4  Kosonen 1995 s. 11.
5  Kosonen 1995 s. 13.
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poliittinen järjestelmä voidaan lukea ainakin hyvinvointivaltion esiasteeksi, ja argu-
mentoida tämä väite julkisten menojen ekspansiolla.

Jörgen Dalberg-Larssen erottaa hyvinvointivaltion kehityksessä kolme
perusvaihetta. Ensimmäinen vaihe päättyy suunnilleen 1900 -luvun alkuun. Sen
oleellinen piirre liittyi ns. sosiaaliseen kysymykseen. Toinen vaihe, joka käsitti jär-
jestelmän demokratisoinnin äänioikeutta laajentamalla sekä työväenliikkeen nousun
merkittäväksi poliittiseksi voimaksi, päättyi 1920- ja 1930 -lukujen vaihteen talous-
pulaan. Tästä alkoi kolmas vaihe, mihin kuului keynesiläisyyden voittokulku ja val-
tion lisääntyneet investoinnit ja mikä johti hyvinvointivaltion vakiintumiseen 1950-
ja 1960 -lukujen taloudellisen kasvun oloissa6.

Sosiaalipolitiikka oli kuitenkin niin meillä kuin muuallakin ennen toista
maailmansotaa hyväntekeväisyyden luonteista ja se kohdistui vain välitöntä apua
tarvitseviin kansalaisiin. Hyvinvointivaltion ja varsinkin keynesiläisen hyvinvointi-
valtion sosiaalipolitiikan piirre on siinä, että se kattaa kaikki väestönosat ja että sillä
on kulutuskysyntää edistävä tarkoitus.7 Tämän vaatimuksen suomalainen yhteiskunta
alkoi täyttää vasta 1950 -luvun lopusta alkaen.

2. Hyvinvointivaltion käsite tuli eurooppalaiseen kielenkäyttöön vasta
1940 -luvulla, mutta sitä ei sen tarkemmin yleensä määritelty8. Tämä olisi ollutkin
hankalaa, sillä vaikka koko läntinen Eurooppa koki toisen maailmansodan jälkeen
hyvinvointivaltion mukanaan tuomat muutokset, järjestelmä ei muodostunut kaikki-
alla samanlaiseksi. Pekka Kosonen mainitsee neljä erilaista hyvinvointivaltioiden
ryhmää: (1) pohjoismaisen, (2) mannereurooppalaisen, (3) perifeerisen ja (4) britti-
läisen9. Muitakin jaotteluita on esitetty.  Esimerkiksi Gösta Esping-Andersen puhuu
(1) liberaalisesta, (2) sosialidemokraattisesta ja (3) korporatiivisesta regiimistä sen
mukaan, mitenkä tehtävien jako muotoutui markkinoiden ja perheiden välillä10.

Suomi hakeutui sosialidemokraattiseen regiimiin, jossa periaatteessa
kaikki tulivat valtion ja kunnan järjestämän sosiaaliturvan piiriin ja jossa pyrittiin
maksimoimaan yksilöiden hyvinvoinnin riippumattomuus markkinoista, perheestä,
kirkosta ja järjestöistä11. Tähän regiimiin sijoittuivat kaikki pohjoismaat, jotka ottivat
ohjenuoran J.M.Keynesin kansantalousideologiasta ja joiden osalta voidaan puhua
sosiaalivaltiollisesta järjestelmästä.

Sosiaalivaltion käsitteen käyttämistä on jyrkästikin kritisoitu12. On tietysti täysin so-
pimuksenvaraista, mitä käsitettä käytetään. Itse käytän sosiaalivaltion käsitettä, koska se omaa mie-
lestäni parhaan informaatioarvon muihin tapaamiini ilmaisuihin verrattuna. Esimerkiksi hyvinvoin-

                                          
6  Dalberg-Larssen 1984 s. 93. Ks. myös  Strömholm 1989 s. 247, Tuori 1990 s. 30.
7  Kuusi 1962 s. 38.
8  Ryynänen 1986 s. 47, Kosonen 1989 s. 23. - Eräänlaisena hyvinvointivaltion peruskirjana on pidetty William Beverid-
gen vuonna 1942 julkaisemaa raporttia.
9  Kosonen 1995 s. 23.
10  Esping-Andersen  1990 s. 26-27.
11  Esping-Andersen 1990 s. 27, Kosonen 1995 s. 21.
12  Tästä kritiikistä ks. Kosonen 1989 s. 25-26 ja siinä mainittu kirjallisuus.
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tivaltion käsite on alaltaan liian laaja, koska hyvinvointivaltioita oli ja on - niin kuin edellä totesin -
monenlaisia ja koska hyvinvointivaltiollinen järjestelmä ei ole synnyttänyt pelkkää hyvinvointia,
vaan myös muunlaista vointia; pahoinvointiakin.

Sosiaalivaltio on siis käyttämässäni käsitteistössä eräs hyvinvointivaltion muoto.

3. Ruotsissa Gunnar Myrdal (1898-1987) tiedemiehenä ja poliitikkona
sekä  Tage Erlander (1901-1985) poliitikkona ryhtyivät 1950 -luvulla  rakentamaan
Per Albin Hanssonin ristimää kansankotia keynesiläisen ideologian pohjalta. Tie-
teellisessä mielessä voidaan puhua Tukholman koulukunnasta13. Meillä seurattiin
samaa tietä. Se johti tosiasialliseen vallankumoukseen, sillä valtion luonne muuttui,
lainsäädäntö sai täysin uuden ulottuvuuden ja luonteen, kuntien asema muuttui ja
yksilö siirtyi luonnon armoilta yhteiskunnan armoille saaden vastineeksi kohtuullisen
elintason takeen.

Suomessa uudelle tielle lähtemisestä ei laadittu julistuksia eikä ohjelmia.
Tälle tielle vain lähdettiin. Ainoan dokumentoidun ohjelmajulistuksen antoi Pekka
Kuusi vuonna 1961 ilmestyneessä kirjassaan 60 -luvun sosiaalipolitiikka, jossa vii-
toitettiin määrätietoisen selvän sosiaalipolitiikan linjat ja joka perustui keynesiläi-
seen kansantalousideologiaan. Näin todettaessa on kuitenkin syytä tuoda esiin Olavi
Borgin ja Antero Jyrängin havainto siitä, että Suomen Sosialidemokraattisen puolu-
een periaateohjelmassa vuodelta 1952 Keynesin talousteorian vaikutus oli suurempi
kuin Marxin14.

Syntynyt pohjoismainen hyvinvointivaltion malli tai oikeammin sen seu-
raaminen muutti valtion käsitteen. Valtion pääasialliseksi tehtäväksi katsottiin kuu-
luvan yhtenäisten perusoikeuksien turvaaminen kansalaisille työllisyyden, sosiaali-
turvan, koulutuksen, terveydenhuollon, sairaanhoidon, asumisen ja monen muun hy-
vinvointitekijän osalta15. Tällainen ymmärtämistapa voitiin perustella Yhdistyneiden
Kansakuntien vuonna 1948 hyväksymällä ihmisoikeuksien yleismaailmallisella ju-
listuksella.

Valtion uudesta ymmärtämistavasta oli seurauksena se, että poliittinen
demokratia alkoi saada rinnalleen sosiaalisen demokratian. Toisaalta valtio tuli kai-
ken tilalle. Siitä tuli ihmisten auttaja, kouluttaja, kasvattaja, kontrolloija, aktivoija ja
passivoija. Se syrjäytti perheen ja kirkon ja teki itsensä ihmiselle täysin välttämättö-
mäksi. Ihminen ei enää voinut tulla toimeen ilman sitä. Hänen yksilöllisyytensä oli
kohtuullisen hyvinvoinnin hintana tiettyyn pisteeseen asti lakannut olemasta.16

4. Valtiokäsitteen muuttuminen merkitsi asiallista muutosta myös kunta-
käsitykseen. Kunnista tehtiin sosiaalivaltion toimeenpanijoita, sillä valtaosa yhteis-
kunnallisten palvelusten tuottamisesta tuli kuntien tehtäväksi. Tämä merkitsi kuntien
lakisääteisten tehtävien ennennäkemätöntä lisääntymistä. Viimeistään tällöin katosi

                                          
13  Tukholman koulukunta liittyi  paljolti  Erik Lindalin, Bertil Ohlin ja Irving Fisherin nimiin.
14  Jyränki 1971.
15  Tommila 1984 s. 586.
16  Heuru 1989 s. 169-170.
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viimeinenkin järkevä perustelu kunnan originäärisestä olemuksesta. Samalla kunnal-
linen demokratia erkani sellaisesta  itsehallinnon käsitteestä, joka edellytti kunnan
vapautta valtiosta. Teoriassa - joskaan ei välttämättä juridisesti kestävin argumentein
- mentiin niinkin pitkälle, että itsehallinnon käsitesisällön katsottiin määräytyvän
yhteiskuntapoliittisten arvojen mukaan jopa niin, että kansalaisten itsehallintoperi-
aate oli sivuutettavissa17.

Kuntien tehtäväksi jäi siis lähinnä lain täytäntöönpano. Tämä puolestaan
edellytti lisäohjeita eli hallinnollisia normeja, sillä tehtävien hoitaminen paikallista-
solla yhtenäisesti muiden paikallistasojen kanssa ei ollut tiedon ja taidonkin puuttu-
essa aina mahdollista pelkästään lain tekstin perusteella18 varsinkaan kun lain tavoi-
tenormit yleisyytensä ja joustavuutensa johdosta loivat epätietoisuutta käytännön so-
vellutuksissa. Toisaalta taustalla vaikutti myös oikeusvaltiollinen perinne, joka vaati
periaatteessa kaikelle julkiselle toiminnalle normitaustan.

Kunnallishallinnon toimeenpanoluonne korostui erityisesti siinä, että la-
kisääteisiin tehtäviin saatiin yleensä taloudellisena suorituksena valtionosuutta19.
Tällöin jäi selvittämättä niin määräysten antajilta kuin niiden vastaanottajiltakin oh-
jauksen oikeudellinen peruste, vaikka kysymyksessä saattoi olla asiallisesti ottaen
suorastaan lainsäädännön jatkeesta, jolla oli käytännössä vähintään yhtä suuri mer-
kitys kuin lailla20.

Oikeusvaltio-opillinen näkemys kunnallisen itsehallinnon ja valtion väli-
sen suhteen sidonnaisuudesta lakiin alkoi murtua hallinnon muututtua entistä enem-
män julkisen vallan kantajasta julkisten palvelusten tuottajaksi. Niinpä jo 1960 -
luvulle tultaessa valtion sallittiin puuttua kunnallishallintoon erilaisin lakiin perus-
tumattomin ohjausmekanismein, mistä oli seurauksena tavallaan uusi vallanalaisuus-
suhde. Kunnat seurasivat kritiikittömästi valtion taholta tulleita määräyksiä niin että
valtion ja kunnan välinen suhde alkoi muistuttaa monin osin oikeusvaltiollisen ter-
minologian mukaan ilmaistuna käskynalaisuussuhdetta, jossa virkakäskyjen antami-
nen ja niiden vastaanottaminen oli todellisuutta ja jossa 1919HM 44.2 §:n säännös
siitä, että kunkin ministeriön on pidettävä silmällä hallintoa omalla toimialallaan,
ulotti vaikutuksensa myös kunnallishallintoon.

Kunnallisoikeuden auktoriteetit julistivat 1960 -luvulta lähtien, että kun-
nallishallinnonkin täytyy sopeutua yhteiseen kokonaisuuteen ja ottaa huomioon sen
edut21. Siinä täytyy vallita yhdensuuntaiset päälinjat, jotka valtiovalta sääntelee22.
Jossain määrin paradoksaalista tälle on se, että samat auktoriteetit vannoivat miltei

                                          
17  Mäenpää 1981 s. 27, Paula Tiihonen 1986 s. 35.
18  KM 1982:21 s. 6.
19  Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana varhemmin käytetty käsite valtionapu muuttui käsitteeksi valtionosuus, joten
käytän sitä. Tosin avustuksen luonteisia valtion kunnille tekemiä suorituksia jäi, mutta niillä ei ole tämän esityksen kan-
nalta merkitystä.
20  KM 1986:10 s. 31-32.
21  Mennola LM 1983 s. 757.
22  Hannus 1977 s. 63, Mäenpää 1981 s. 24-25, KM 1964:A 2 s. 17.
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samanaikaisesti liberalistisen kuntakäsityksen nimiin eritoten kunnan luottamushen-
kilöhallintoa ylistäessään.

Kuntia siis alettiin käskeä entistä enemmän ja entistä enemmän ne myös
tottelivat. Valtio asetti tavoitteet, kunnat toteuttivat ne. Tämä kunnan aseman muut-
tuminen ei kuitenkaan nostattanut vastarintaa ellei sellaiseksi voida lukea alati jatku-
nutta liberalistisen kunnallishallinnon ylistämistä sekä sen uskomista, että kunnal-
lishallinto edusti yhä tätä ihannetta. Tosin esille tuli selviä ilmiöitä, jotka oikeuttavat
olettamaan tietynlaisen demokratiavajeen kokemisesta. Tällaisia asiakokonaisuuksia
olivat ainakin kuntauudistussuunnitelman osakseen saama lopputulos samoin kuin
1976KunL:n eduskuntakäsittelyn yhteydessä esille noussut kunnanjohtajajärjestel-
män ongelma.

5. Tosiasiallisesti niin liberalistinen kuin oikeusvaltiollinenkin kuntakä-
sitys  murtui. Mikä selittää tämän kehityksen?  Selityksiä  on ainakin neljä. Ensiksi-
kin kunnallishallinto puoluepolitisoitui, jolloinka valtio ja kunnat saivat samat po-
liittiset päämäärät. Kävi toteen se, minkä R.A.W.Rhodes on todennut eli ettei vallal-
taan voimakkaamman ohjaus ole ongelma; se syntyy vasta, jos käskijän ja käskettä-
vän arvojärjestelmät eroavat toisistaan23.

Toinen syy on kunnan toimialan jakaantumista koskevassa opissa. Kun se
oli ollut vallitseva käsitys jo oikeusvaltiollisen vaiheen aikana, oli lähes luonnollista,
että kunnilla oli valtion määrittelemiä tehtäviä ja että valtio käytti niiden osalta pää-
tös- valvonta- ja ohjausvaltaa.

Kolmas syy liittyy taloudelliseen kasvuun. Se nimittäin oli koko sosiaali-
valtiollisen vaiheen aikana jatkuvaa. Tästä seurasi, että kun kansantulo kasvoi, myös
jaettavan maallisen hyvinvoinnin määrä kasvoi. Kun jaettavaa riitti, kansalaiset oli-
vat tyytyväisiä. Kunnallisille luottamushenkilöille, jotka toimivat osaltaa tämän hy-
vinvoinnin jakajina, syntyi osittainen vallankäytön harha; yhteiskunnallisen vallan
kuviteltiin olevan jatkuvasti paisuneessa kunnallishallinnossa vaikka se oli todelli-
suudessa valtion hallintoviranomaisilla.

Neljäskin syy oli olemassa: kunnallishallinto muuttui sosiaalivaltiollisen
vaiheen aikana hallintoa toteuttavasta omaehtoisia kehittämistehtäviä omaksuvaksi,
aktiiviseksi toimijaksi. Uudenlaisen kuntakäsityksen mukaan  kunnan tuli luoda ke-
hittymisedellytyksiä sekä itse kehittää aktiivisesti kuntaansa. Kunnasta tuli jäsenien-
sä (asukkaittensa)  hyvinvoinnin edistäjiä ja paikkakunnan kehittymisen takaajia
muutoinkin kuin lakisääteisten tehtävien tekijänä.

Mainittu neljäs syy saattaa tuntua jossain määrin ristiriitaiselta  sosiaali-
valtiollisen kunnallishallinnon perusilmeen kanssa. Ristiriita ei välttämättä ole kui-
tenkaan kovin syvä, sillä myös kunnan lakisääteiset tehtävät alettiin nähdä rasitusten
sijasta kunnan kehittämistehtävinä. Tämä edesauttoi kunnallishallinnon demokraatti-

                                          
23  Rhodes 1986 s. 16-22.
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sen arvon säilymistä olkoonkin, että tehokkuusarvot olivat huomattavasti voimistu-
neet.

4.2 Suunnitteluoptimismi ja oikeuden muuttuminen

4.2.1  Oikeus ja suunnittelu sosiaalivaltiossa

1. Useissa valtioissa (mm. Ruotsissa) oli jo keskiajalla jonkinlaisia val-
tiosääntöjä eli normistoja, jotka määräsivät valtion perusrakenteen sekä sen sisäisen
oikeusjärjestyksen puitteet, valtion alueen ja sen muuttamisen, kansalaisuuden mää-
räytymisen, ylimmän organisaation rakenteen ja sen kompetenssin sekä hallitsijan
aseman sekä vielä  kansalaisen ja valtion välisen perussuhteen.

Valistus oli tässäkin asiassa merkittävä. Sen seurauksena oikeusjärjestyk-
seen tuli valtiosäännön käsitteen alle rakentuva konstitutionaalinen oikeus eli valtio-
sääntöoikeus. Tämän seurauksena syntyi myös hallinto-oikeus. Ja edelleen: seurauk-
sena oli julkisoikeuden entistä selvempää eriytymistä omaksi oikeudenalakseen yk-
sityisoikeuden rinnalle.

Tämä synnytti kuitenkin oikeusoppineille ongelman: mitenkä julkisoikeus on erotetta-
va yksityisoikeudesta? Ongelma syntyi eikä sitä vieläkään ole yksimielisyyden saavuttaneella tavalla
ratkaistu olkoonkin, että jo roomalainen oikeus tunsi valtion imperiumin ja dominiumin  eli valtion
vallankäyttäjän ja varallisuusoikeudellisen subjektin välisenä erona24  sekä teki jaon ius privatum-
ius publicum, ja etevä roomalainen oikeusoppinut Domitius Ulpianus (kuoli vuonna 228 jKr.)25

antoi jaottelulle teräväpiirteisen määritelmän: ”Publicum ius est, quod ad statum rei Romanea
spectat, privatum, quod ad singulorum utilitatem”26 eli: yksityisoikeus sääntelee yksityisten välisiä
suhteita, perhesuhteita, varallisuusoikeudellisia suhteita ja yleensä yksityiselämää koskevia suhteita,
julkisoikeus sensijaan käsittelee julkisen vallan organisaatioita ja käytöstä.

Mutta kun glossaattorit (eli 1100- ja 1200 -luvuilla roomalaista oikeutta tieteellisesti
kehittäneet miehet) olivat menneet manan majoille ja kun feodalismi ei edellyttänyt eikä sietänyt
julkisen oikeuden olemassaoloa, asia unohtui. Kun taas myöhempien aikojen käytännön juridiikan
tutkijat olivat lähes kaikessa sidoksissa roomalaiseen oikeuteen, jonka kirkkain anti koski yksityis-
oikeutta, julkisoikeuden esiinnousu aiheutti teoreettisen ongelman.

Ongelmaa on pyritty ratkaisemaan niin intressiteorialla kuin subjektiteoriallakin. Ne
erottelevat julkisoikeuden ja yksityisoikeuden sillä perusteella, liittyykö oikeussuhteeseen julkinen
intressi (intressiteoria) vai onko oikeussuhteen osapuolena julkinen valta (subjektiteoria).

Edellä sanotut teoriat syntyivät 1800 -luvulla. Tämän jälkeen oikeusjärjestys on kai-
kissa länsimaissa muuttunut niin, että näiden teorioiden ei enää katsota osoittavan rajaa yksityisoi-
keuden ja julkisen oikeuden välille27. Toisaalta totalitaristiset oikeustieteilijät niin oikealla kuin
vasemmallakin samoin kuin äärimmäiset oikeuspositivistit ja analyyttisen oikeustieteen edustajat
kieltävät julkisoikeuden ja yksityisoikeuden erottelun kokonaan28.

                                          
24  Forsthoff 1973 s. 19-20 ja 112-113, Mäenpää 1989 s. 58 ja 80. Ks. myös David 1982 s. 64 ja 83-87.
25  Domitius Ulpianus saa etevän lainoppineen nimen ennenkaikkea siksi, että noin kolmannes Corpus iuris -teoksen
Digesta -kirjasta on saatu hänen kirjoituksistaan.
26  Kaser 1968 s. 24.
27  Holopainen 1969 s. 99-100 ja LM 1984 s. 1025, Hallberg 1978 s. 28 alaviite 38, Rytkölä 1948 s. 2 alaviite 6.
28  Björne 1979 s. 136-137, Lazarev 1980 s. 12, Kelsen 1968 s. 298-301, Makkonen Ongelmia s. 181, Holopainen 1969
s. 99-100, LM 1984 s. 1021 ja 1026.
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Niistä, jotka mitätöivät koko jaottelun, on Hans Kelsen tunnetuin. Hän katsoi, että
jako yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen on valtion ja oikeuden absoluuttista vastakkainasettelua,
mistä johtuen jaon tekeminen ei ole perusteltua29. Hän antaa näin esikuvan  analyyttisen oikeustie-
teen edustajille, Kaarle Makkoselle ja Toivo Holopaiselle, jotka hekin pitävät jakoa hedelmättömä-
nä30. Toivo Holopainen, joka katsoo jaottelun perustuvan Hegelin filosofiassa esiintyvään valtion ja
yhteiskunnan vastakkainasetteluun, sanoo, ettei Suomen oikeusjärjestelmässä ole milloinkaan ollut
yksityis- ja julkisoikeuden erillisyyden ideologista perustaa31. Näiden kriitikkojen lisäksi on huo-
mautettava marxilaisesta oikeustieteestä, mikä kieltää muiden totalitaristien tavoin yksityisoikeuden
olemassaolon32.

Näille kriitikoille on sanottava, että jako ei olekaan loogisesti välttämätön, mutta se
perustuu positiivisoikeudellisiin ratkaisuihin, jotka vuorostaan  johtavat jaottelun realistiseen ole-
massaoloon33. Todellisuudessa tämä jako nimittäin on vaikuttavasti olemassa muodostaen oikeus-
valtion oikeusjärjestyksen kulmakiven34. Olli Mäenpää toteaakin, ettei julkisoikeuden ja yksityisoi-
keuden oikeudenalojen diskursiivisia eroja voida häivyttää yksinkertaisesti toteamalla, että niitä ei
ole tai ei saa olla. Hän lisää, että on rehellisempää myöntää, että näillä eroilla on huomattava mer-
kitys niin oikeudellisessa sääntelyssä kuin tutkimuksessakin.35

2. Sosiaalivaltiollinen järjestelmä lisäsi valtavasti julkisoikeudellista lain-
säädäntöä. Jo yksin siitä ilmenee, että oikeusvaltio muuttui hallintovaltiota kohti36.
Mutta ei yksin julkisoikeudellisen lainsäädännön lisääntyminen vaan myös tähän
kategoriaan luettavissa olevien lakien luonne muuttui. Lukumääräisesti kasvavan
normiston joukkoon tuli lisääntyvässä määrin lex imperfecta -tyyppistä normistoa
samoin kuin joukko itsestäänselvyyksiä, joille perinteinen (alkujaan käsitelainopilli-
nen)  oikeustiede ei edes myöntänyt oikeusnormin luonnetta37, ja jotka olivat luon-
teeltaan finaalisia,  tavoitteita asettelevia eli tavoitenormeja38. Ne eivät säännelleet
kenenkään ulkoista käyttäytymistä niin kuin käyttäytymisnormit39, ne eivät käsitelleet
julkisen vallan organisaatioiden asettamista, kokoonpanoa, kompetenssia eikä asioi-
den käsittelyjärjestystä niin kuin organisaationormit40 eivätkä säädelleet sanktioita
käyttäytymisnormin taikka organisaationormin rikkomisesta niin kuin reaktionor-
mit41, vaan asettivat yhteiskunnallisia tavoitteita ja kuntaan kohdistuessaan valtion ja
kunnan välistä suhdetta usein väljin yleislausekkein. Erikoista oli myös se, että ku-
vailtu tavoitenormi ei täydentynyt reaktionormilla. Usein, mutta ei aina, tällainen
normi ei velvoittanut kuntaa välittömästi sen suhteessa kunnan jäseneen. Tässä mie-

                                          
29  Kelsen 1968 s. 298-301.
30  Makkonen Ongelmia s. 181, Holopainen 1969 s. 99-100 ja LM 1984 s. 1021-1026.
31  Holopainen LM 1984 s. 1021-1025.
32  Lazarev 1980 s. 12, Björne 1979 s. 136-137.
33  Björne 1979 s. 136, Kelsen 1925 s. 80.
34  Forsthoff 1973 s. 32, Kühnl 1973 s. 28-37.
35  Mäenpää 1989 s. 10.
36  Veli Merikoski puhui jo vuonna 1938 hallintovaltiosta eräänlaisena oikeusvaltion jalostuneena muotona, ks. Merikos-
ki 1938 s. 36.
37  Esim.  Makkonen Ongelmia s. 92.
38  Finalistisesta oikeustieteestä, ks. Klami 1979 passim.
39  Ks. Lahtinen 1951 s. 119, Makkonen Ongelmia s. 44, Aarnio 1975 s. 46, v.Wright 1963 s. 15.
40  Ks. Uotila 1963 s. 2-4.
41  Ks. Lahtinen 1951 s. 119, Makkonen Ongelmia s. 44.



133

lessä kysymyksessä oli eräänlainen heijasteoikeus (refleksioikeus) tai lakiin kirjoi-
tettujen sitomattomien lauseiden joukko42. Tavoitenormin suoman edun perusta ei
muodostunut itse normista vaan vasta hallintoviranomaisen (kunnan) toiminnasta43.

Håkan Hydénin esittämästä luokituksesta, joka on yleistynyt eritoten sosiaalioikeudes-
sa,  jaetaan oikeusnormit 1) konstituoiviin normeihin, 2) menettelynormeihin ja 3) toimin-
tanormeihin.

Konstituoiviin normeihin kuuluvat tämän mukaan kompetenssi- ja organisaationor-
mit, jotka vasta perustavat ja määrittelevät viranomaiset ja muut toimintayksiköt oikeudellisina toi-
mijoina.

Menettelynormit ohjaavat säänneltävässä päätöksenteossa ja muussa toiminnassa nou-
datettavia menettelyjä ja muotoja.

Toimintanormit määräävät päätöksenteon ja muun toiminnan sisältöä. Ne jakaantuvat:
a) velvollisuusnormeihin, b) punnintanormeihin ja 3) tavoite-keino-normeihin.

Velvollisuusnormit perustuvat oikeustosiseikkojen ja oikeusseuraamusten kytkennälle.
Ne noudattavat ehdollista jos-niin -kaavaa. Jos -lause ilmaisee oikeudellisen päätöksenteon laukai-
sevan oikeustosiseikan ja niin -lause puolestaan tähän tosiseikkaan liitettävän oikeusseuraamuksen.
Päätöksenteko edellyttää ennen muuta oikeudellista asiantuntemusta.

 Punnintanormit osoittavat intressit ja tavoitteet, jotka päätöksenteossa ja muussa toi-
minnassa on otettava huomioon. Päätöksenteossa joudutaan arvioimaan ja punnitsemaan normien
osoittamien intressien merkitystä, ja päätöksentekoelimille on siksi usein ominaista eturyhmäedus-
tus.

Tavoite-keino -normeissa taas oikeustosiseikan ja oikeusseuraamuksen kytkentä kor-
vautuu tulevaisuuteen sijoittuvan tosiasiallisen tavoitteen ja siihen johtavaksi arvioitujen keinojen
välisellä yhteydellä. Konditionaalisen kaavan sijasta oikeudellinen ohjaus noudattaa tällöin finaa-
lista eli tavoitteellista mallia. Päätöksenteko normia sovellettaessa suuntautuu tulevaisuuteen. Se ei
vaadi niinkään oikeudellista kuin yhteiskuntatieteellistä asiantuntemusta, joka kohdistuu sääntely-
alueen kausaalisiin lainalaisuuksiin.44

Håkan Hydénin normitypologiassa konstituoivat ja menettelynormit koostuvat organi-
saationormeista ja toimintanormien  lohkoon kuuluvat  velvollisuusnormit käyttäytymisnormeista ja
reaktionormeista. Toimintanormien punnintanormit ja tavoite-keino -normit vastaavat jotakuinkin
edellä kuvaamistani tavoitenormeista.

Tämän typologian suurin ansio on erottaa punnintanormit ja tavoite-keino -normit
toisistaan. Niinpä on syytä tarkastella niitä hieman eritellymmin. Punnintanormit ovat tyypillistä
sosiaalivaltion oikeutta ympäristönsuojelun, kuluttajansuojelun ja työsuojelun alueella45 kun sensi-
jaan tavoite-keino -normit ovat suunnitelmaan perustuvan julkisen palvelutuotannon alueen nor-
mistoa, joka esiintyy sosiaalivaltiollisessa järjestelmässä tyypillisimmin sosiaali- ja terveydenhuol-
lon alueella. Yleensä ne liittyvät valtion ja kunnan väliseen suhteeseen.

Håkan Hydénin normitypologiaa voidaan arvostella siitä, että se antaa saman erheelli-
sen kuvan oikeudesta kuin mitä tekee marxilaisperäinen ns. vaihtoehtoinen lainoppi, joka väittää
koko oikeuden finalisoituneen eli muuttuneen sellaiseksi, että oikeusnormia luotaessa vallinnut ta-
voitteellisuus ei katkeakaan normin antamiseen vaan jatkuu normin soveltamiseenkin, jolloinka

                                          
42  Ks Merikoski II 1964 s. 25-26, Cristensen 1958 s. 30-31, Tuori 2 1983 s. 58-59.
43  Mäenpää 1989 s. 24, Laakso 1990 s. 25.
44  Hydén 1984 s. 19-27, Tuori 1985 s. 12-14, 1995 s. 11-12. - Muista normitypologioista ks. esim. Niemivuo 1991 s.
29-30. Ks. myös Tähti 1995 s. 118-121.
45  Tuori 1990 s. 34.
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normin soveltajalta vaaditaan samaa tavoitehakuisuutta kuin mitä oli normia asetettaessa niin että
lopulta oikeus ja politiikka sekaantuvat koko oikeusjärjestyksessä keskenään46. Oman näkemykseni
mukaan näin on käynyt ainoastaan tavoitenormien (Hydénin typologiassa punnintanormien ja ta-
voite-keino -normien) säätelemällä alueella.

Tavoitenormit alkoivat ohjata yhteiskunnallista palvelutuotantoa. Ne
suuntautuivat pääasiallisesti julkisen hallinnon sisäisiin suhteisiin ja ilmaisivat julki-
sen oikeuden kompleksisuuden ja refleksiivisyyden kasvua, mutta eivät kuitenkaan
syrjäyttäneet oikeudellisen sääntelyn aikaisempia muotoja. Kysymys oli sääntelyvä-
lineiden monipuolistumisesta ja ennenkaikkea sääntelyvallan kasvamisesta47.

Kun säädetty tavoitenormi oli luonteeltaan kansalaista ajatellen oikeu-
dellisesti sitomaton lausuma48, sitä voitaisiin kuvata myös Carl Olivecronan ajatte-
lussa esiintyväksi vapaaksi imperatiiviksi eli normiksi, jonka velvoittavuus ei ollut
reaalinen ilmiö, vaan sen tehokkuus perustui normin vastaanottajan mielteisiin eli
normin ja sen seuraamisen psykologiseen kausaalisuuteen.49

Tämän kehityksen seurauksena julkisoikeus jakaantui kahtia tai oikeam-
min sanottuna se sai rinnalleen kokonaan uuden oikeudenalan, mikä muutti myös
julkisen vallan käsitettä. Kysymyksessä oli velvoittavasta oikeudesta vapaa, yhteis-
kunnan palvelutuotannon määrää ja tehokkuutta ohjaava oikeudenala. Tällöin vel-
voittavan julkisen oikeuden rinnalla voidaan puhua palvelevasta julkisesta oikeu-
desta.

Saksalaisessa kiirjallisuudessa käytetään palvelevaksi julkiseksi oikeudeksi kutsumas-
tani oikeuden alasta käsitettä Leistungsverwaltung.Tälle käsitteelle on vaikea löytää hyvän infor-
maatioarvon omaavaa suomenkielistä vastinetta. Palvelevan julkisen oikeuden käsite ei tätä vaati-
musta täysin täytä. Yhtä hyvin voimme puhua suorittavasta hallinnosta niin kuin suomalaisessa
kirjallisuudessa monesti tehdeään50.

Jotkut modernin oikeuden tutkijat puhuvat joskus koko oikeusjärjestyk-
sen kahtiajaosta lukemalla ns. perinteisen (formaalisrationaalisen) oikeuden toiseen
lohkoon ja palvelevan julkisen oikeuden (suorittavan hallinnon) toiseen lohkoon51.
Itse kohdistan tämän jaon koskemaan vain julkisoikeutta ja tarkemmin ottaen siinä-
kin vain hallinto-oikeutta.

Jos julkinen oikeus jaetaan (1) velvoittavaan ja (2) palvelevaan, silloin
subjektiteoria selittää luotettavasti velvoittavan julkisen oikeuden. Toisin sanoen oi-
keussuhde on julkisoikeudellinen aina kun oikeussuhteen osapuolena on julkisen

                                          
46  Vaihtoehtoisesta lainopista ks. Tuori 1990 s. 86-90.
47  Tuori 1985 s. 9-10.
48  Ks. Cristensen 1958 s. 30-31, Tuori 2 1983 s. 58-59.
49  Karl Olivecronan vapaista imperatiiveista ks. Olivecrona 1966 passim.
50  Esim. Mäenpää 1979 s. 196 sekä 1989 s. 79 ja Tuori 1990 s. 62.
51  Ks. Tuori 1990 s. 63.
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vallan kantaja tässä ominaisuudessaan52. Palveleva julkinen oikeus jää kuitenkin täl-
löin selittämättä.

Yksityisoikeudellinen oikeussuhde ilmenee yleensä sopimussuhteena. Jos
sen osapuolena on kaksi tai useampi yksityisoikeudellinen henkilö, kysymys on yk-
sityisoikeudesta. Jos taas sopimuksen osapuolena on julkisoikeudellinen oikeushen-
kilö oikeudellisesti arvioiden tasavertaisena sopijapuolena muiden kanssa, oikeus-
suhde on ehdottomalla varmuudella yksityisoikeudellinen.

Mikäli julkisoikeudellinen oikeushenkilö ei esiinny oikeussuhteessa so-
pijaosapuolena eikä julkisen vallan kantajana, vaan lailla säädetyn yhteiskunnallisen
palvelun antajana, oikeussuhde on yleensä julkisoikeudellinen.

Kun edellä sanottuun tehdään se varaus, että julkisoikeudellinen sopi-
mus53 on aina julkisoikeudellinen, julkinen oikeus ja yksityisoikeus voidaan erottaa
toisistaan, jolloinka jaottelun peruslinja tottelee Dominitius Ulpianuksen sääntöä.
Tosin on myönnettävä, että eräillä oikeuden aloilla jako julkisoikeuteen ja yksityis-
oikeuteen on suhteellistunut54, mutta kuten sanottu jaottelun perusmerkitys ei ole
minnekään häipynyt.

3. Eräs oikeusajattelija, johon huomio tässä yhteydessä kiintyy, on Jerzy
Wróblewski. Hän puhuu normin tehokkuudesta tarkoittaen tällä normin tosiasiallista
voimassaoloa (factual validity). Normin muodollinen pätevyys eli se, onko normi
oikean normiauktorin antama, onko se vahvistettu ja julkaistu oikeusjärjestyksen
edellyttämällä tavalla, jää toisarvoiseksi kysymykseksi. Oleellista on se, seurataanko
normia vai ei. Toinen oikeusnormiin liittyvä näkemys on sen arvoperusteinen voi-
massaolo (axiological validity) eli normin hyväksyttävyys. Mitä selvemmin normi on
sopusoinnussa yhteiskunnassa yleisesti hyväksytyn arvomaailman kanssa, sitä var-
memmin normi on myös tosiasiallisesti voimassa ja sitä vähemmän merkitsevää on
reaktionormin olemassaolo ja normiauktorin muodollinen kompetenssi.55

Palveleva julkinen oikeus alkoi muistuttaa Carl Olivecronan vapaita im-
peratiiveja ja sen voimassaolo ja velvoittavuus Jerzy Wróblewskin oikeuden voimas-
saoloa ja velvoittavuutta.Tämän lisäksi nämä normit olivat usein voimassaololtaan
lyhytaikaisia, jolloinka niiltä puuttui oikeusvaltiollisen oikeuskäsityksen edellyttämä
oikeuden pysyvyys. Lisäksi niiltä puuttui usein myös abstraktisuus ja yleisyys ja nii-
den sidonnaisuus yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin ilman oikeuden sisäistä logiik-
kaa hämärsi oikeudellisuuden ja poliittisten näkökohtien välisen rajan.56

Oikeusdogmaattinen ajattelutapa johtaa epäilemään, voidaanko sosiaalivaltiolle omi-
naisia tavoitenormeja lukea laisinkaan oikeuden piiriin kuuluviksi. Kaarlo Tuori johdattelee useiden

                                          
52  Ks. Merikoski I 1974 s. 6, Rytkölä 1948 s. 4-6, Uotila ym. 1983 s. 11, Holopainen 1969 s. 98-99, Björne 1979 s. 5.
53  Ks. näistä Rytkölä 1952 s. 180-185.
54  Ks. Mäenpää 1989 s. 12, Laakso 1990 s. 3. - Tällaisia ”suhteellistuttajia” ovat ainakin työoikeus, talousoikeus, ympä-
ristöoikeus ja myös elinkeino-oikeus.
55  Wróblewski 1979, s. 207-208.
56  Tuori 1990 s. 16-17 ja 30, Dalberg-Larsen 1984 s. 93.
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oikeusteoreetikkojen seurassa vastauksen saamista tähän kysymykseen57. Huomautettuaan siitä, että
tavoitenormit (Tuori käyttää punnintanormien ja tavoite-keino -normien käsitteitä) muistuttavat
Dolan Dworkinin teorian mukaisia politiikkanormeja, jotka eivät ole sovitettavissa formaalisratio-
naalisen oikeuden järjestelmään, Tuori ottaa lähtökohdan oikeusvaltiollisesta Max Weberin formaa-
lisen oikeuden määritelmästä ja siitä, kuinka tämä oikeus on itsenäistynyt muista yhteiskunnallisista
normijärjestelmistä kuten moraalisista ja uskonnollisista säännöistä ja periaatteista58.

Toisena lähtökohtana on Max Weberin ennakoima (ja pelkäämä) oikeuden materiaali-
soituminen ”eettisten imperatiivien” sekä ”utilitaaristen tai muiden tarkoituksenmukaisuussääntö-
jen” tunkeuduttua oikeudelliseen normijärjestelmään, jolloinka oikeus kietoutuu välittömästi paitsi
moraalisesti värittyneisiin periaatteisiin niin myös yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin.59

Kaarlo Tuorin mukaan tavoite-keino -normit vastaavat tyypillisesti Max Weberin nä-
kemyksen mukaista oikeuden materiaalisoitumista.60 Tämän jälkeen Tuori ottaa seurakseen muita-
kin tutkijoita. Heistä mielenkiintoisimmat ovat marxilainen tutkija Eugen (Evgenij) Paschukanis ja
ääriliberalisti F.A.Hayek.

Eugen Paschukanis antaa ymmärtää, että hyvinvointivaltion hallinto-oikeus on ollut
ikäänkuin oikeusvaltion oikeudellisten käsitteistön vankina tai ettei oikeusvaltiollinen käsitteistö ole
pystynyt tavoittamaan hyvinvointivaltion hallinto-oikeutta siitä syystä, että oikeusvaltion käsitteistö
nojaa kansalaisen ja valtion (julkisen vallan) vastakkainasetteluun, jolloinka teorianmuodostusta
ohjaavat hallinnon lainalaisuuden ja yksilöperusteisen oikeussuojan ongelmat. Tämä lähtökohta
painottaa hallintokoneiston tehtävissä hallintotoimintaa ohjaavien oikeusnormien täytäntöönpanoa,
minkä lisäksi se suuntaa huomion kansalaisten oikeusasemaan rajoittavasti puuttuvaan hallintotoi-
mintaan (Eingriffsverwaltung) vaikka hyvinvointivaltion hallinto-oikeuden kehityksessä hallinnon
aktiivinen ja tavoitteellinen toiminta on korostunut erityisesti palvelevan oikeuden (Leistungsver-
waltung) alueella.61

Hyvinvointivaltion hallinto-oikeuden juridinen sisältö rajoittuu -Paschukaniksen mu-
kaan - pelkästään kansalaisten ja hallintohierarkian toisiinsa kohdistuvien oikeuksien turvaamiseen.
Muilta osin hallinto-oikeus on vain kirjava sekamelska teknisiä sääntöjä, poliittisia reseptejä jne.
Oikeusnormin ja teknisen säännön ero on nimittäin siinä, että sääntelyn oikeudellinen luonne edel-
lyttää, että säänneltävä suhde sisältää perinteellisen intressivastakohdan. Jos tällaista vastakohtaa ei
ole, jos suhteen osapuolia pikemminkin yhdistää yhteinen tavoite, sääntö ei ole oikeudellinen vaan
tekninen.62

F.A.Hayek tulee samantapaisiin tuloksiin. Hän jakaa yhteiskunnallisen järjestyksen
kahtia; spontaaneihin eli itsereagoiviin järjestyksiin sekä organisaatioihin eli tiettyä tarkoitusta var-
ten tietoisesti luotuihin järjestyksiin. Markkinatalous on spontaani järjestys kun esim. kunta on or-
ganisatoorinen järjestys. Spontaania järjestystä ohjaavat säännöt ovat oikeudenmukaista käyttäyty-
mistä säänteleviä (rules of just conduct) kun sensijaan organisaatiojärjestystä sääntelevät säännöt
ovat organisaatiosääntöjä (rules of organization). Oikeuden järjestykseen kuuluvat pelkästään
spontaania järjestystä sääntelevät säännöt.63

Tämän argumentaation perusteella voitaisiin päätyä kiistämään tavoitenormeilta oike-
usnormin luonne. Vaikka lisäperustelut saataisiinkin klassisesta oikeusteoriasta, näin äärimmäistä
johtopäätöstä ei kuitenkaan voida tehdä jo pelkästään siksi, että tavoitenormit on sisällytetty oike-

                                          
57  Tuori 1990 passim.
58  Tuori 1990 s. 16.
59  Ibidem.
60  Tuori 1990 s. 18.
61  Paschukanis  1969, s. 55-56 ja 81-82, Tuori 1990 s. 61-64.
62  Tuori 1990 s. 63-64.
63  Hayek 1973, s. 36-54, 72-93, Tuori 1990 s. 64-65. - Huomaamme, että Hayekin teoria vastaa ns. Labandin oppia,
joka kieltää hallinnon sisäisiltä määräyksiltä oikeusnormin luonteen lain kaksinaiskäsitteestä johtuen.
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usjärjestykseen64 ja niistä lähteviä oikeusseuraamuksia kuitenkin syntyy. Toisaalta yleislausekkeita
ja joustavia oikeusnormeja on esiintynyt jossain määrin aina. Tätä näkemystä täydentää käsitys jul-
kisen oikeuden uudenlaisesta oikeudenalasta, joka sijoittuu hallinto-oikeuden sisälle ja jota tavoi-
tenormit ja niiden soveltaminen edustaa.

Eräs johtopäätös, joka on syytä pitää tämän tutkimuksen kannalta mieles-
sä kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan kehittymisen kannal-
ta, on kuitenkin syytä tehdä. Käsittelemiemme tavoitenormien ilmaantuminen oike-
usjärjestykseen merkitsi oikeuden materiaalisoitumista siltä osin, mitä nuo normit
koskivat. Tämän seurauksena formaalisrationaalisen oikeuden sisäinen logiikka jäi
toteutumatta.

4. Edellä kuvailtu julkisen oikeuden muuttuminen oli pääosin hallinto-
oikeuden muuttumista, minkä seurauksena myös hallinto-oikeudellinen ajattelutapa
muuttui. Tämä johti hallinnon legaliteettiperiaatteesta luopumiseen keskeisillä uu-
denmuotoisilla hallinnon aloilla65, sillä hallinnon sidonnaisuus lakiin väljeni niin ra-
kenteellisesti kuin toiminnallisestikin66.

Tiukan säädöspainotteisen lainalaisuuden tulkinnat väistyivät, koska
lainsäädäntö väljeni67. Näin harkinnalle ja arvostuksille jäi entistä enemmän tilaa68.
Väljä tavoitenormi ikäänkuin salli eduskunnalle kuuluvan lainsäädäntövallan siirty-
mistä hallinnollisille viranomaisille, mikä merkitsi osittaista luopumista oikeusvalti-
on oikeudensyntyprosessin demokratiavaatimuksesta69. Toisaalta oikeusjärjestyksen
ennustettavuus heikkeni hallinnon alueella, sillä täsmällinen tieto sovellettavista pe-
riaatteista ja normeista siirtyi hallinto-oikeuden alueella hallintoviranomaisille70.
Tässäkin merkityksessä oikeusharkinta siirtyi kohti tarkoituksenmukaisuusharkintaa,
minkä lisäksi normien soveltaminen oli tehtävä monesti muun kuin oikeudellisen
asiantuntemuksen perusteella.

Kun hallintoviranomaisten normisidonnaistakaan päätöksentekoa ei voitu
kaikin osin jäännöksettä palauttaa sääntelyformaatioon, myös klassisen vallanjaon
alettiin katsoa menettäneen merkitystään71.

On vaikea sanoa, johtuiko kaikki tämä kokonaisvaltaisen suunnittelun
tulosta valtion hallintoon vai oliko syysuhde päinvastainen. Joka tapauksessa näyttää
siltä, että keskinäinen yhtyeys näiden kahden kehityspiirteen välillä oli ilmeinen.
Kokonaisvaltaisten suunnitelmien sisältö oli aluksi oikeudelliselta luonteeltaan pelk-
kää sitomatonta valmisteluaineistoa72, mutta kun hallinto-oikeudellinen lainsäädäntö

                                          
64  Ks. Alanen 1948 s. 34.
65  Mäenpää 1979 s. 196, Pohjolainen-Tarukannel 1990 s. 16, 62, 87, 280-281, 308, 334 ja 360, Laakso 1990 s. 185.
66  Mäenpää 1989 s. 20.
67  Tuori 1990 s. 86-87, Ryynänen 1991 s. 34-35, Tähti 1995 s. 284.
68  Tähti 1995 s. 287.
69  Kühnl 1973 s. 28-37.
70  Tuori I 1983 s. 397, Mäenpää 1979 s. 156 ja 207-208, Mikkola 1979 s. 265.
71  Laakso 1990 s. 185.
72  Mäenpää 1979 s. 326.
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muuttui tavoitenormivaltaiseksi, kokonaisvaltaisten suunnitelmien sisällön oikeudel-
linen luonne muuttui, sillä se sai tosiasiallista sitovuutta tavoitenormien konkreti-
soimisen kautta. Perinteisesti lainsäädännön tasolle kuulunutta valtion tahdonmuo-
dostusta siirtyi näissä suunnitelmissa ja niiden soveltamisessa tehtäväksi.

5.  Jos 1970 -luvun suomalaista julkista hallintoa halutaan luonnehtia
vain yhdellä attribuutilla, voidaan se tehdä puhumalla suunnitelmallisuudesta.Tuon
vuosikymmenen aikana ei vielä tunnustettu Euroopan sosialististen maiden epäkoh-
tia, vaan noista maista käytiin hakemassa joskus jopa yhteiskunnan uudistamisen op-
pia. Näiden maiden 5 -vuotissuunnitelmat olivat yleensä tunnettuja meilläkin, ja
saattaisi kuvitella, että meille levinnyt suunnitteluoptimismi olisi ollut peräisin sieltä,
sillä yhteistä oli utopistiseksi osoittautunut tieteellinen ja rationaalinen ajattelutapa73

ja kehitysoptimismi74.
Tällainen päättely johtaa kuitenkin ilmeisen virheelliseen lopputulokseen,

sillä kokonaisvaltainen julkisen talouden suunnittelu, josta nyt on kysymys,  liittyi
sosiaalivaltiolliseen järjestelmään. Sen lähtökohdat ovat siellä, missä sosiaalivaltiol-
lisen järjestelmänkin lähtökohdat ovat eli J.M.Keynesin ajattelussa ja hänen pääteok-
sessan The General Theory of Employment, Interest and Money, joka ilmestyi vuon-
na 193675. Käytännön sovellutuksen esikuva lähti USA:n puolustusministeriöstä, jos-
sa kehitettiin Plannig-Programming-Budgeting System ja jonka esimerkkiä seuraten
koko USA:n liittovaltion hallinto siirtyi vuonna 1965 tähän järjestelmään. Kun myös
muissa länsimaissa (mm. Englannissa, Ranskassa ja Ruotsissa) oli omaksuttu maini-
tun järjestelmän toimintatapoja, malli tuli meillekin paljolti Eero Pitkäsen ja Asko
Saviahon välittämänä.76

Keynesiläiseen ajatteluun perustuvan kokonaistaloudellisen suunnittelun
tarkoituksena oli turvata tuotantovoimien tasapainoinen hyväksikäyttö ja jatkuva ta-
loudellinen kasvu lähinnä tasoittamalla suhdanteita siten, että markkinatalouden it-
sesääntely siitä huolimatta olisi edelleen taloudellisen ohjaamisen pääasiallinen pe-
rusta77. Se oli tulevien toimintojen rationalistista ja tavoitteellista valmistelua78. Sen
mukana julkiseen hallintoon tuli entistä selvempi tavoitteellisuus.

Tämä kehitysvaihe, joka sittemmin muutti myös kunnallishallinnon, alkoi
meillä 1960 -luvulla valtion talouden laskentatoimesta, joka pyrki kustannus- ja suo-
ritetietojen rekisteröinnillä, analysoinnilla ja raportoinnilla lähinnä jälkilaskennan
avulla selvittämään toiminnan aikaansaannokset ja niiden toteuttamiseksi käytetyt

                                          
73  Ks. Möttönen 1997 s. 41.
74  Kalima 1988 s. 49.- Sosialististen maiden suunnitelmataloudesta, ks. David 1982 s. 217.
75  Pihlajaniemi 1990 s. 16. - Teos ilmeistyi Ahti Karjalaisen suomentamana meillä vuonna 1951 nimellä Työllisyys,
korko ja raha, Yleinen teoria.
76  Pihlajaniemi 1990 s. 19-20.
77  Uusitalo 1974 s. 12.
78  Pihlajaniemi 1990 s. 23.
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kustannukset. Tämä johti siirtymistä suunnittelupohjaiseen menettelyyn, jossa men-
neisyyden arvioinnin avulla alettiin arvioida tulevaisuutta.79

Varsinainen, keskipitkän tähtäyksen suunnittelu käynnistyi valtionhallin-
nossa vuonna 1967, jolloin laadittiin ensimmäiset valtion tehtävärakenteeseen poh-
jautuvat viiden vuoden taloussuunnitelmat (toimintasuunnitelmat ja tulo- ja meno-
laskelmat) vuosille 1968-1972.80  Tämän jälkeen - myös 1960 -luvun lopulla ja jär-
jestelmällisesti 1970 -luvun alusta - järjestelmä täydentyi ns. sektorisuunnittelulla
sekä vuodesta 1975 alkaen ns. alueellisella kehittämissuunnittelulla81 , jotka koski-
vat myös kunnallishallintoa. Kauko Sipposen laskelmien mukaan lakisääteisiä valta-
kunnallisia suunnitelmia oli 1980 -luvun puolivälissä noin 4082.

Tärkeimpiä sektorisuunnitelmia olivat asuntotuotannon suunnittelu, koulusuunnittelu,
työllisyysohjelmien laadinta, kansanterveystyön suunnittelu, sairaalalaitosten toiminnan suunnittelu,
elinympäristöön kohdistuvan kansanterveystyön suunnittelu, lasten päivähoidon suunnittelu, palo-
ja pelastustoimen suunnittelu sekä kehitysvammaisten erityishuollon suunnittelu83.

Tähän kehitykseen liittyi myös valtion budjetin rakenteellinen uudistus
niin, että budjetti sai paitsi kansantaloudellisen rakenteen niin myös perinteisen oh-
jaus- ja valvontatehtävän rinnalle selvän suunnittelutehtävän84, joka perustui Plan-
ning-Programming-Budgeting System -tyyppiseen ajatteluun eli ajatteluun, jossa
suunnittelulla ymmärretään erilaisten toimintavaihtoehtojen etsimistä, ohjelmoinnilla
tietyn ohjelman toteuttamista sekä budjetoinnilla prosessia, jossa suunnittelu ja oh-
jelmointi muunnetaan hienojakoisemmaksi päätökseksi vuosibudjetin yhteydessä85.

Mainitulla uudistuksella budjetin kameralistinen suunnittelutehtävä laa-
jeni ohi ahtaan fiskaalisen suunnittelun ja budjetti sijoitettiin osaksi valtion suunnit-
telujärjestelmän kokonaisuutta. Budjetti alkoi saada finaalista kaavaa noudattavan
ohjelman luonteen.86

Tämä kehitys synnytti julkisen hallinnon johtamiseen toiminnan päämää-
räsuunnan tarkoituksenmukaisuudesta ja toiminnan tulosten vaikuttavuudesta huo-
lehtimisen87.

6. Sosiaalivaltiollisen hallinto-oikeuden kehityksellä oli kuitenkin myös
toinen puolensa. Aarre Tähti toteaa, että lainalaisuuden vaatimus toki muuttui, mutta
virkatoiminta oli kuitenkin edelleen paljolti samaan tapaan sidoksissa oikeusvaltiol-

                                          
79  Virkkunen ym.  1987 s. 74-75.
80  Virkkunen-Tuori 1981 s. 147, Virkkunen ym. 1987 s. 75,
81  Pihlajaniemi 1990 s. 36.
82  Sipponen 1996 s. 778.
83  Virkkunen-Tuori 1981 s. 149,  Mäenpää  1979 s. 359-360, Pihlajaniemi 1990 s. 37.
84  Tuori 1985 s. 25, Pihlajaniemi 1990 s. 36, Vesanen 1970 s. 27-28 - Uudistuksen taustalta löytyvät nimet Eero Pitkä-
nen ja Tauno Vesanen, ks. Paula Tiihonen 1989 s. 34. .- Valtion budjetin tehtävistä ks. Nevanlinna 1921 s. 7, Vesanen
1970 s. 184, Purhonen 1955 s. 130 ja 1961 s. 39-41, Heuru 1987 24-25, Pihlajaniemi 1990 s. 13.
85  Pihlajaniemi 1990 s. 20, Pitkänen-Saviaho LTA 1/1967 s. 55-56.
86  Tuori 1985 s. 25 ja 27.
87  Virkkunen ym. 1987 s. 75.



140

liseen ajatteluun, mikä tuli esille mm. kompetenssikysymyksissä. Toimivaltaa ei
suomalaisessa hyvinvointivaltiossakaan ollut ilman kompetenssin perustana olleita
oikeusnormeja. Lisäksi hallintotoiminnassa oli edelleen noudatettava eri asteisten
säännösten lisäksi koko oikeusjärjestystä.88

Eräällä tavalla hallinnon legaliteettiperiaate jopa vahvistui. Näin tapahtui
erityisesti menettelyoikeuden alueella, jossa säännöstö tiukkeni varsinkin
6.8.1982/598 säädetyn Hallintomenettelylain ansiosta. Toisaalta olemassa olevien
säännösten entistä tarkempaan noudattamiseen alettiin kiinnittää kasvavaa huomiota.
Tästä voidaan esimerkkinä mainita jääviyssäännösten entistä tarkempi noudattami-
nen.

Myös oikeustieteen tasolla tapahtui samansuuntaista kehitystä. Sen koh-
teena olivat oikeuslähteet ja niiden systematisointi. Esimerkkinä voidaan mainita
Aleksander Peczenikin oikeuslähdeoppi, jonka Aulis Aarnio, Hannu Tapani Klami ja
Seppo Laakso toivat omine kommentteineen suomalaiseen oikeustieteelliseen ajat-
teluun89 . Tämä loi  tavallaan uutta perustaa eritoten hallinto-oikeuden ilmiöiden ja
ongelmien ymmärtämiselle ja niiden selittämiselle. Toisena esimerkkinä voidaan
mainita Jerzy Wróblewskin oppi oikeusnormien tehokkuudesta, joka vaikutti oikeus-
ajatteluun meilläkin.

Myös kansalaisen aseman ymmärtämistapa alkoi muuttua. Palvelevan
julkisen oikeuden myötä kansalaista ei enää mielletty hallintoalamaiseksi niin kuin
ennen, vaan kohteeksi, jota julkisen hallinnonkin tuli palvella, neuvoa ja opastaa.

4.2.2 Valtion valvonnasta valtion ohjaukseen

1. Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kunnan päätösten alistus valtion
viranomaisen vahvistettavaksi alkoi menettää merkitystään, sillä lainsäädännöstä vä-
hennettiin alistuspakon alaisia asioita niin, että merkittävimmiksi alistettaviksi asia-
ryhmiksi jäivät lopulta lähinnä vain velvoittavan julkisen vallan käyttämistä koske-
vat päätökset, kuntainliittojen perussäännöt sekä sosiaali- ja terveyshuollon toteutta-
missuunnitelma.

Myös valituksen merkitys valvonnan välineenä heikkeni tai katosi koko-
naan. Valitusjärjestelmät tosin edistivät yhä edelleen välillisesti hallintovalvonnan
tarkoitusperiä90, mutta kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen lukeminen valtion
valvonnan muodoksi ei enää ollut kaikin osin perusteltua91. Valvonnalla nimittäin
alettiin ymmärtää menettelyä, jossa valvova viranomainen saattoi oma-aloitteisesti
puuttua valvottavan toimintaan92. Valitusjärjestelmät eivät tunteneet tätä mahdolli-
suutta ja kun kunnan erityistoimialalla noudatettiin yleensä hallintovalitusjärjestel-

                                          
88  Tähti 1995 s. 287.
89  Aarnio 1982 s. 94-109, Klami 1983 s. 166-167, Laakso 1990 s. 63-76. Ks. myös Mäenpää 1979 s. 293, Bruun ym.
1988 s. 36-39, Heuru 1989 s. 178, Pohjolainen-Tarukannel 1990 s. 282-285, Tähti 1995 s. 318-325.
90  Hallberg 1978 s. 96.
91  Pohjolainen HT 1982 s. 61.
92  Ks. Merikoski 1938 s. 17-18, Willgren 1925 s. 303.
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mää, jossa valitusoikeus oli vain asianosaisella, valituksen funktio siirtyi erityistoi-
mialan tehtävien kasvaessa entistä selvemmin lainkäytön kategoriaan.

Lääninhallituksilla oli ollut kunnallisen itsehallinnon perustamisesta läh-
tien velvollisuus ja oikeus silmälläpitää ja valvoa kuntien toimintaa. Tämä muuttui
sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana lähinnä muodolliseksi. Lääninhallituksista muo-
dostui pikemminkin kuntien yhteistyökumppaneita kuin niiden valvojia ja silmällä-
pitäjiä.

Kun perinteisistä valtionvalvonnan muodoista alistus, valitus ja läänin-
hallituksen valvonta menettivät merkitystään, voitaisiin päätellä, että kuntien asema
suhteessa valtioon vahvistui. Näin ei kuitenkaan käynyt, sillä valtion puuttuminen
kunnallishallintoon sai uusia muotoja. Siitä tuli entistä kokonaisvaltaisempi, joh-
donmukaisempi ja kattavampi. Valtion valvonta muuttui valtion ohjaukseksi93, mikä
sai ainakin 20.1.1950/34 säädetystä Sosiaalihuoltolaista lähtien myös positiivisoi-
keudellisen ilmaisunsa useimmissa kunnan lakisääteisiä tehtäviä säätelevissä laeissa.
Niissä puhuttiin yleensä valtion ohjauksesta tai johtamisesta.

Vaikka ohjausta on perinteisen käsityksen mukaan pidetty yhtenä val-
vonnan muotona94, valvonnan ja ohjauksen yleinen luonne voidaan selventää sano-
malla, että valvonta suuntautuu yleensä ja pääasiassa menneisyyteen ja on näin ollen
repressiivistä kun sensijaan ohjaus sisältää tulevaisuuteen tähtäävän näkökulman.
Ohjauksessa ei mielenkiinto kohdistu niinkään jo tapahtuneeseen, vaan siihen, mitä
tulisi tapahtua ja miten. Ohjaus on siten eräällä tavalla imperatiivista, konditionaa-
lista ja preventiivistä.

Tämä ohjauksen yleinen luonnehdinta ei kuitenkaan riitä tarkemman
analyysin tulokseksi, sillä valvontakin sisältää aina ennakolta asetetun tavoitteen
edellytyksen. Vaikka siis mielenkiinto valvonnassa onkin menneisyydessä tai nykyi-
syydessä, pyrkimyksenä on kuitenkin vaikuttaa siihen, että valvottava käyttäytyy tu-
levaisuudessakin valvojan haluamalla tavalla95. Näin ymmärrettynä ohjausta ei olisi-
kaan pidettävä perinteisen käsityksen mukaan yhtenä valvonnan osana, vaan asia oli-
si päinvastoin: valvonta on yksi ohjauksen osa tai syklisen ohjausprosessin eräs vai-
he96, jonka tehtävänä on tuottaa informaatiota ohjauksen tuloksellisuudesta, ohjaus-
tavoitteiden saavuttamisesta ja ohjattavan käyttäytymisestä yleensä.

2. Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen lisäys liittyi kuntien lakisää-
teisten tehtävien lisäykseen. Se kohdistui kunnan toiminnan tuloksiin, toiminnan te-
hokkuuteen sekä kansalaisten oikeusturvan takaamiseen97. Tämän kehityksen teo-
reettinen olemus on palautettava äsken käsiteltyjen tavoitenormien systematiikkaan.
Nämä normit särkivät oikeusvaltiollisen (formaalisrationaalisen) oikeuden sisäisen

                                          
93  Ohjauksen käsitteestä ks. esim. Tuori 2 1983 s. 369, Virkkunen-Tuori 1981 s. 88.
94  Merikoski 1938 s. 17-28, Kuuskoski 1949 s. 376.
95  Tuori 2 1983 s. 369.
96  Lundqvist 1971 s. 98, Tuori 2 1983 s. 370.
97  Ks. Virkkunen-Tuori 1981 s. 121.
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logiikan. Ne eivät rajoittaneetkaan tavoitteellis-tarkoituksenmukaisuusharkintaa pel-
kästään oikeuden asettamiseen vaan tämän harkinnan edellytettiin jatkuvan vielä
täytäntöönpanovaiheessakin.

Mikäli kunnille olisi myönnetty todellinen itsehallinto, tällainen kehitys
olisi mahdollistanut kunnan oman harkintavallan tuntuvaa laajenemista. Näin ei kui-
tenkaan tapahtunut, vaan tavoitenormien edellyttämä tarkoituksenmukaisuusharkinta
jäi valtion keskushallintovranomaisille, joista muodostui itse asiassa lain täydentäjiä
eli kuntien poliittisia ohjaajia.

Poliittisen päätöksentekijän sosiaalivaltiossa suorittaman ohjauksen tarkastelussa Len-
nart Lundqvistin esittämät ohjausmuodot ovat tarjonneet analyyttisen lähtökohdan. Ensin ohjaus-
muodot ryhmitellään kahdessa ulottuvuudessa: välitön-välillinen sekä yleinen-yksityiskohtainen.
Tällöin tarkoitetaan välittömällä ohjauksella ohjausta, jossa ohjattavalle osoitetaan välittömästi toi-
minnan tavoitteet ja/tai keinot niiden toteuttamiseksi. Välillisellä ohjauksella, jossa vaikutetaan oh-
jattavan kykyyn ja/tai haluun toteuttaa osoitettuja tavoitteita ja/tai käyttää osoitettuja keinoja. Ylei-
sellä ohjauksella vaikutetaan kaikkiin tietyt kriteerit täyttäviin ohjattavan päätöksentekotilanteisiin.
Yksityiskohtaisella ohjauksella halutaan vaikuttaa yhteen yksittäiseen päätöksentekotilanteeseen.98

Tämän jälkeen ohjausmuotoja luonnehditaan seuraavasti:
1)  käskyohjauksessa poliittinen päätöksentekijä määrää hallinto-orgaanin noudatetta-

vaksi tietyssä yksittäistapauksessa tavoitteen ja/tai keinot tavoitteen saavuttamiseksi;
2) sääntöohjauksessa poliittinen päätöksentekijä asettaa säännön, jota hallintoelimen

on päätöksiä tehtäessä noudatettava kaikissa määrätyt kriteerit täyttävissä yksittäistapauksissa;
3) tavoiteohjauksessa poliittinen päätöksentekijä asettaa hallintoelimelle tavoitteen,

joka tämän on saavutettava;
4) ohjelmaohjauksessa poliittinen päätöksentekijä määrittää hallintoelimelle paitsi

tavoitteet myös niiden saavuttamiseksi käytettävät keinot;
5) rekrytointiohjauksessa poliittinen päätöksentekijä ohjaa hallintokoneiston toimintaa

haluamaansa suuntaan joko valitsemalla itse hallintoelimissä toimivat henkilöt tai vahvistamalla
valintaperusteet ja valinnassa noudatettavat menettelytavat;

6) muoto-ohjauksessa poliittinen päätöksentekijä pyrkii vaikuttamaan hallintokoneis-
ton toimintaan säätelemällä sen rakennetta, sen sisäisessä päätöksentekoprosessissa noudatettavia
menettelytapoja sekä sen henkilöstösuhteita. Muoto-ohjaus on jaettavissa rakenne-, prosessi- ja
henkilöstöohjaukseksi;

7) määrärahaohjauksessa poliittinen päätöksentekijä pyrkii vaikuttamaan hallinto-
koneiston toimintaan säätelemällä sen käytettävissä olevia aineellisia resursseja; sekä

8) informaatio-ohjauksessa poliittinen päätöksentekijä pyrkii suuntaamaan hallintoyk-
sikön toimintaa säätelemällä sitä informaatioperustaa, johon se nojaa sisäisen päätöksentekoproses-
sinsa.99

Jos valtion ja kunnan suorittaman ohjauksen ilmenemistä tarkastellaan
kunnan erityistoimialalla kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana
edellä esitetyn ryhmittelyn avulla, voidaan todeta, että valtion keskushallintoviran-
omaiset suorittivat kaikkia ohjauksen muotoja rekrytointiohjausta lukuun ottamatta,
joka siis jäi kunnan poliittiselle päätöksentekijälle.
                                          
98  Lundqvist 1971 s. 28-29, Virkkunen-Tuori 1981 s. 121.
99  Lundqvist 1971 s. 28-29, Virkkunen-Tuori 1981 s. 121-122.
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3. Periaatteessa jokaista kunnan lakisääteistä tehtäväkokonaisuutta varten
oli luotava laissa säädetty oma organisaationsa. Kaava oli se, että lakisääteisen tehtä-
vän hoitamista varten kussakin kunnassa tuli olla erillinen lautakunta sekä sen alai-
nen palkattu henkilökunta.

Kun lakisääteisten lautakuntien toimivalta oli jo oikeusvaltiollisen vai-
heen aikana selitetty itsenäiseksi, ne ja niiden alainen toiminta irtaantui kunnan kes-
kushallinnon ohjauksesta ja alkoi elää enemmän valtion kuin oman kunnan ohjauk-
sen alaisena. Tämän seurauksena valtuusto menetti asemaansa kunnan hallinnon oh-
jaajana. Kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys lisääntyi jatkuvasti. Val-
tuuston asema ei täysin seurannut tätä kehitystä. Syynä ei kuitenkaan ollut kunnan
päätösvallan siirtäminen tai sen siirtyminen, vaan se, että kuntien tehtävissä Täytän-
töönpano A yleistyi.

4.2.3 Kuntasuunnittelu

1. Useamman vuoden pituisen aikajänteen käsittävä kokonaisvaltainen
suunnittelu valtionhallinnossa yleistyi kunnallishallinnossa kuntasuunnittelun ni-
mellä.  Se  jaettiin kolmeen osaan: 1) maankäytön suunnitteluun, 2) talouden suun-
nitteluun ja 3) toiminnan suunnitteluun.

Täysin uutta tämä ei toki ollut. Pitkän aikavälin maankäytön suunnittelulla oli pisin
traditio, jonka alkujuuret ulottuvat kaupunkilaitokseen ja asemakaavoitukseen. Jo 1600 -luvulla
vakiintui käsitys siitä, että kaupunkien maankäyttö oli järjestettävä asemakaavalla. Tällöin tuon
kaavan laatiminen ja vahvistaminen oli kuitenkin valtiovallan eikä kaupungin asiana. Vasta
24.4.1931/145 säädetty Asemakaavalaki toi asemakaavoituksen kunnalliseksi tehtäväksi. Maalais-
kunnissa otettiin asemakaavalain piiriin vain taajaan asutut alueet asemakaavaa huomattavasti yk-
sinkertaisemman rakennussuunnitelman muodossa. 16.8.1958/370 säädetty Rakennuslaki vahvisti
asemakaavan kaupungin maankäytön suunnittelun muotona sekä toi maalaiskuntiin rakennuskaa-
van. Lisäksi siinä annettiin säännökset yleiskaavasta samoin kuin kahta tai sitä useampaa kuntaa
koskevasta seutukaavasta.100

Maankäyttöä koskevat kaavat oli kuitenkin alistettava - oikeusvaikutuksia tuottama-
tonta yleiskaavaa lukuun ottamatta - valtion viranomaisen vahvistettavaksi.

Pitkän aikavälin suunnittelun101 tulo kunnallishallintoon ei kuitenkaan
kohdistunut periaatteellisessa mielessä uutta ulottuvuutta luovana maankäytön suun-
nitteluun ellei sellaiseksi lueta seutukaavoitusta, joka tuli pakollisen kuntainliiton

                                          
100  Ks. Larma ym. 1983 s. 1-6.
101  Pitkän aikavälin suunnittelun käsite ei ole vakiintunut. Niinpä valtion suunnittelussa käytettiin myös keskipitkän
aikavälin suunnittelun käsitettä. Kunnallishallinnon osalta ei kuitenkaan ole käytännöllistä merkitystä tällaisen erottelun
tekemiseen, sillä pitkän aikavälin suunnittelulla käsitettiin yleensä yhtä vuotta pitempää aikaväliä koskevaa suunnittelua;
tavallisesti viiden vuoden aikajänteellä. Toisaalta tätä pitempää aikaväliä koskevia suunnitelmia ei harrastettu ellei sel-
laiseksi katsota 1990 -luvulla yleistyneitä strategisia ohjelmia, jotka eivät olleet aikaan sidottuja. Näin ollen käytän pit-
kän aikavälin suunnittelun käsitettä.



144

tehtäväksi. Kysymys oli talouden ja toiminnan suunnittelusta yhtä vuotta pitemmällä
aikavälillä. Tämä oli uutta. Se oli uutta nimenomaan siksi, että kameralistinen budje-
tin vuotuisperiaatte oli sitonut kunnallistalouden ja kunnallistaloudellisen ajattelun
koskemaan pelkästään yhtä budjettivuotta. Toiminta taas oli ollut täysin taloudelle
alisteinen. Kunnallishallinnossa ei kerta kaikkiaan ollut ollut tilaa yhtä vuotta pitem-
pää aikaväliä koskevaan suunnitteluun. Huomautuksena tähän voidaan sanoa, että
tällaista tilaa ei ollut ollut myöskään valtionhallinnossa.

Kunnallishallinnon demokratiakäsitys piti sisällään julkilausumattoman
näkemyksen siitä, että kunta kehittyy yksittäisten päätösten kautta ja että kunnan
luottamushenkilöillä tuli olla vapaus tehdä päätöksiä minkään etukäteissuunnitelman
niitä sitomatta. Toisin sanoen kunnallinen päätöksenteko oli ennen kuntasuunnittelun
tuloa kouluesimerkinomaisesti ingrementaalista; olemassaolevien ongelmien ratkai-
semista tapauskohtaisesti. Päätöksentekoa eivät ohjanneet tavoitteet vaan keinovali-
koimat. Tämä voitaisiin ilmaista puhumalla demokratian itseohjautuvuuden uskosta
tai ainakin sen ihanteesta.

1970 -luvulla ajattelutapa muuttui. Se ei tapahtunut kunnallishallinnon
sisäisenä ilmiönä, vaan kuntien keskusjärjestöjen koulutustoiminnan ja suositusten
ansiosta102 . Ensin alettiin tehdä pitkän aikavälin investointisuunnitelmia ja sen jäl-
keen koko talouden kattavia suunnitelmia ja vihdoin myös toiminnallisia pitkän ai-
kavälin suunnitelmia. Oikeastaan pitkän aikavälin talouden ja toiminnan suunnittelu
yhtyivät. Kummatkin suunnittelun osa-alueet lukeutuivat kuntasuunnittelun käsitteen
alle.

Kuntasuunnittelu oli aluksi vapaaehtoista muodostuen sitten  lakisäätei-
seksi. Lakisääteisen kuntasuunnittelun alkuna voidaan pitää 28.1.1972/66 säädetyn
Kansanterveyslain ja 19.1.1973/35 säädetyn Kuntien valtionosuuslain niitä säännök-
siä, jotka edellyttivät valtionosuuteen oikeuttavien investointien perustamissuunni-
telman laatimista. Tällaisen suunnitelman tuli sisältää tieto siitä, oliko kysymyksessä
oleva hanke otettu huomioon kunnan toimintaa ja taloutta koskevassa pitemmän ai-
kavälin suunnittelussa. Mikäli hanke ei tähän suunnitelmaan sisältynyt, hankkeeseen
ei ollut mahdollisuus saada valtionosuutta (tai valtionapua).

Kunnat alkoivat tehdä kokonaisvaltaisia kuntasuunnitelmia yhtä vuotta
pitempää, yleensä 5 vuoden mittaista aikaväliä varten, kunnes 1976KunL 13 § sääti
kunnanvaltuuston hyväksymän viiden vuoden ajanjakson käsittävän ohjeellisen
kuntasuunnitelman pakolliseksi.

1976KunL:n edellyttämän kuntasuunnitelman rinnalla varsinaisia laki-
sääteisiä suunnittelmia olivat ns. sektorisuunnitelmat, jotka liittyivät valtion koko-
naisvaltaiseen suunnitteluun ja joista pisimmälle viedyin ja tyypillisin oli sosiaali- ja
terveyshuollon suunnittelujärjestelmä, joka liittyi kiinteästi tuon toimintalohkon val-
tionosuusjärjestelmään ja sitä kautta valtion kuntiin kohdistamaan ohjaukseen.

                                          
102  Ks.Hannus 1977 s. 105, Möttönen 1997 s. 42.
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Kun sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjärjestelmä oli epäyhte-
näinen, kunnat pyrkivät kehittämään toimintoja erityisesti niillä aloilla, joilla valti-
onosuus oli korkea. Tämän seurauksena yhteiskunnallisen palveluvarustuksen ke-
hittyminen oli vaarassa vinoutua. Tämän estämiseksi säädettiin 17.9.1982/677 Laki
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta sekä Sosiaalihuolto-
laki (17.9.1982/710). Ensiksi mainitun lain esikuvana olivat aikaisemmin eräille ter-
veydenhuollon osa-alueille luodut lakisääteiset suunnittelujärjestelmät.

Luotuun järjestelmään kuului sosiaali- ja terveydenhuollon alalla kunnille
säädettyjen velvollisuuksien ja kunnan vapaaehtoisten tehtävien hoitaminen pää-
sääntöisesti siinä laajuudessa kuin kunnan kuntasuunnitelmaan liittyvässä toteutta-
missuunnitelmassa määrättiin.

Kuntasuunnitelmaan liittyvän toteuttamissuunnitelman oli perustuttava
paikallisiin tarpeisiin ja mikä tärkeintä sen oli sopeuduttava valtioneuvoston kalente-
rivuosittain hallituksen valtion tulo- ja menoarvioesityksen antamisen yhteydessä
hyväksymiin valtakunnallisiin suunnitelmiin.

Kunnan toteuttamissuunnitelma, jonka tuli käsittää 5 kalenterivuotta, oli
alistettava lääninhallituksen vahvistettavaksi. Lääninhallituksen oli vahvistettava
suunnitelma ensimmäisen kalenterivuoden osalta sekä annettava ennakkoratkaisu
voimavarojen muutosten osalta lisäksi toisesta kalenterivuodesta, mikäli kunnan
esittämä suunnitelma oli lain, asetuksen ja voimassa olevien valtakunnallisten suun-
nitelmien sekä niiden perusteella annettujen ohjeiden mukainen.

Valtakunnalliset suunnitelmat saattoivat täydentyä ministeriöiden ja kes-
kusvirastojen ohjeilla, joiden antamisen valtuutusta ei ollut laissa, vaan valtakunnal-
lisissa suunnitelmissa.

Toteuttamissuunnitelman vahvistaminen turvasi kunnalle lain edellyttä-
män valtionosuuden. Se siis synnytti eräänlaisen subjektiivisen julkisen oikeuden.

Järjestelmä oli äärimmilleen viety sosiaalivaltiollisen idean toteuttami-
nen. Se turvasi tehokkaasti yhteiskunnallisten voimavarojen kokonaisvaltaisen käyt-
tämisen samoin kuin yhteiskunnallisen palveluvarustuksen kehittämisen alueellisesti
mahdollisimman tasapuolisesti. Se vei hallinnon tehokkuuden niin pitkälle kuin se
hallinnollisin normein ylipäätään on mahdollista viedä. Kunnallinen demokratia
puolestaan jäi tässä järjestelmässä lähinnä muodollisen demokratian asteelle. Kun-
nanvaltuusto tosin sai päättää omaa kuntaansa koskevasta suunnitelmasta, mutta se,
mitä se sai päättää, ei ollut täysin sen ulottuvilla.

Jollakin tavalla paradoksaalista on se, että sektorikohtainen suunnittelu-
järjestelmä hajotettiin pian kommunismin romahtamisen jälkeen eli 3.8.1992/688
tehdyllä kuntien valtionosuusjärjestelmän uudistamista koskevalla lailla.

2. Kuntasuunnitelma kunnan talouden ja toiminnan kokonaisvaltaisena
suunnitelmana ja valtion kokonaisvaltaista suunnittelua palvelleet sektorisuunnitel-
mat yhtyivät. Vähitellen alettiin edellyttää, että sektorisuunnitelmien tuli joko sisäl-
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tyä tai olla ainakin sopusoinnussa koko kunnallishallintoa koskeneen kuntasuunni-
telman kanssa.

Kun kunnallishallinnon oli aikaisemmin katsottu kulkevan ikäänkuin
kunnan talousarvion kautta, 1970 -luvulla yleistynyt kuntasuunnittelu ja suunnitte-
luoptimismi muutti ajatuksen kulkureitin kuntasuunnitelman kautta kulkevaksi. Ta-
lousarvio alettiin nähdä entistä enemmän kuntasuunnitelman konkretisoijana. Tämä
asennoituminen ulotti vaikutuksensa 1980 -luvun lopulle asti. Kunnan maankäytön
suunnittelu tosin eteni perinteisesti. Siihen puheena olevalla optimismilla ei ollut nä-
kyvää osuutta.

Suunnitteluoptimismi merkitsi sitä, että tehokkaan suunnittelun kuvitel-
tiin takaavan tehokkaan ja järkevän hallinnon, mikä oli saavutettavissa kustannuslas-
kentaa kehittämällä niin, että jälkilaskennan avulla voidaan siirtyä menneisyyden
arvioimisesta tulevaisuuden arvioimiseen103. Käsitykseen liittyi nimittäin  kuvitelma
siitä, että periaatteessa kaikki kehitys on trendinomaista ja että taloudellinen kasvu
on jatkuvaa ja että yhteiskunnallisella suunnittelulla voidaan ohjata yhteiskunnallista
kehitystä. Toisaalta kuntasuunnittelun yleistyminen opetti kunnallisväen finaaliseen
ajatteluun, jonka ajallinen kesto ylsi yli budjetin vuotuisuuden. Siinä asetettiin ta-
voitteita, joiden saavuttamiseksi pyrittiin löytämään keinot pitkääkin aikaväliä sil-
mällä pitäen.

Kuntasuunnitelmalla ei ollut oikeudellista sitovuutta, mikä ilmeni
1976KunL 13 §:n sanamuodon lisäksi oikeuskäytännössä:

KHO 18.5.1985 T 4549: Kuntasuunnitelman hyväksymistä koskeva valtuuston päätös
koski vain valmistelua. Sanotusta päätöksestä ei niin ollen KunL 139.3 §:n mukaan saanut tehdä
valitusta.

KHO 1985 A II 53: Kunnanvaltuuston päätös uuden määrärahan varaamisesta moot-
torikelkan hankintaa varten kunnan talousarvioon oli ollut tehtävä määräenemmistöllä siitä huoli-
matta, että valtuusto oli aikaisemmalla päätöksellään hyväksynyt kyseistä vuotta koskevan kunta-
suunnitelman toteuttamisosan investointiohjelman, johon sisältyi tuollainen määräraha.

KHO 1988 A 37: Kaupunginvaltuuston päätös, jolla päätöksessä mainitut kuusi lauta-
kuntaa oli oikeutettu tekemään tilauksia ja sopimaan sopimuksia, joilla sidottiin seuraavien vuosien
määrärahoja hyväksytyn kuntasuunnitelman puitteissa, oli lainvastainen

Tosiasiallista sitovuutta kuntasuunnitelmilla oli eritoten valtionosuusjär-
jestelmään liittyen, minkä lisäksi suunnitelmat vaikuttivat ohjaavasti kunnan toimin-
taan mm. valmistelun kautta. Niillä oli selvästi itseään toteuttava vaikutus.

3. Järjestelmä ennakoi kunnallishallinnon tulevaa kehitystä. Se korosti
valmistelun merkitystä, sillä todellisuudessa monia tarkoituksenmukaisuusharkintaan
perustuvia valintoja tehtiin jo valmisteluvaiheessa. Näin suunnittelun kautta valmis-

                                          
103  Virkkunen ym. 1987 s. 74-75.
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telu ja päätöksenteko kietoutuivat prosessuaalisesti koko ajan toisiinsa.104  Vaikka
itse suunnitelma käsiteltiin valtuustossa, kunnallinen demokratia siirtyi pois tapaus-
kohtaisista, elettävänä olleen tilanteen ratkaisemisesta kohti entistä abstraktisempia
ratkaisuja.Valtuuston asema tosin oli kuntasuunnittelussakin keskeinen, sillä suun-
nitelma oli sen hyväksyttävä, minkä lisäksi valtuustolla tai sen edustajilla oli yleensä
tilaisuus osallistua myös suunnitelman valmistelemiseen. Mutta asian absrtraktisuu-
desta johtuen kuntasuunnitelman hyväksymiseltä puuttui realismi. Suunnitelman ta-
loudellinen osa, josta ensimmäisen vuoden mittainen jakso alkoi muotoutua kunnan
talousarvioksi, tosin tasapainoitettiin aivan niin kuin budjetin, mutta kun kunnan ta-
louden ennustettavuus oli heikko jo yhtäkin vuotta ajatellen, kuntasuunnitelman ta-
sapainoittajana oli yleensä pelkkä mielikuvitus ja kynä.

Vaikka sosiaalivaltiollisen vaiheen aikainen suunnittelujärjestelmä mur-
tuikin, sillä oli kunnallishallinnon tulevaisuutta ajatellen merkittävä vaikutus. Val-
mistelun merkityksen korostumisen lisäksi kuntasuunnittelujärjestelmä toi kunnal-
lishallintoon rationaalisen päätöksenteon mallin. Hallinnon legaalisuuden rinnalla
alettiin kiinnittää huomiota myös hallinnon aikaansaannoksiin sekä sen tavoitteelli-
suuteen.105

Kuntasuunnittelujärjestelmä edisti kunnallishallinnon tehostumista olo-
suhteissa, joissa taloudellinen kehitys ja valtion suhtautuminen kuntiin oli joltisella-
kin varmuudella ennakoitavissa. Toisaalta se jätti jäljet, joita seuraten tie manageris-
tiseen kunnallishallintoon oli jokseenkin vaivatonta.

4. Kai Kalima arveli vuonna 1988 ilmestyneessä teoksessaan Kunnan
talous - ehkä enemmän kunnallispoliitikkona kuin tutkijana - kunnan hallinnon
ajautuvan legitimiteettikriisiin sen vuoksi, että erilaisten johtajistotoimikuntien ja
muiden viranhaltijavaltaisten valmisteluelinten merkitys eritoten kunnan talouden
suunnittelussa lisääntyi106. Ottamatta kantaa itse arvion substanssiin, tähän toteamuk-
seen on yhdyttävä. Kuntasuunnittelun menetelmä ikäänkuin opetti kunnallishallinnon
erilaisiin ryhmätöinä tapahtuviin valmisteluihin, joiden osapuolina olivat niin johta-
vat viranhaltijat kuin johtavat luottamushenkilötkin. Näissä tilaisuuksissa tehtiin
usein tosiasialliset valinnat, joita seuraten tapauskohtaisten asioiden valmistelu sit-
temmin eteni.

Toisena kritiikin esittäjänä on syytä mainita Krister Ståhlberg. Hän suh-
tautuu kriittisesti kuntasuunnittelun rationaalista taustaideologiaa kohtaan. Hänen
mukaansa kunnallisella päätöksentekijällä ei ole mahdollista saada sellaista tieto-
pohjaa, että toimintoja voitaisiin suunnitella ja ohjata rationaalisesti. Kunta ei ole
rationaalinen päätöksentekoyksikkö eikä se pysty sitä olemaankaan, sillä rationaali-

                                          
104  Ks. Pihlajaniemi 1990 s. 157.
105  Möttönen 1977 s. 42.
106  Kalima 1988 s. 254-261.
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suuteen pyrkivä suunnittelujärjestelmä ja ingrementaalisesti toimiva päätöksenteko-
järjestelmä ovat sovittamattomassa ristiriidassa keskenään.107

Kotimainen kritiikki ei ole kuitenkaan yltänyt purevuudessaan samalle
tasolle kuin mitä englantilainen taloustieteilijä F.H.Hayek esitti kokonaisvaltaista
suunnittelujärjestelmää vastaan jo ennen kuin järjestelmä meillä yleistyi. Vaikka se
oli jollakin tavalla paranoidista, siinä oli kuitenkin jotain sellaista, joka palautuu
mieleen kun tarkastelee nykyajan hallintoa ja suunnittelua yleisemminkin.

F.H.Hayekin järkyttävin toteamus on se, että kaikella pahalla on aina ko-
konaisvaltainen suunnitelmansa; pahuus etenee suunnitelmallisesti. Kokonaisvaltai-
nen suunnittelu julkisessa hallinnossa on sosialismia, kollektivismia, kommunismia,
fasismia ja totalitarismia. Kaikenlaiset diktatuurit perustuvat juuri kokonaisvaltai-
selle suunnittelulle, joka on demokratian ulottumattomissa olevaa, kontrolloimatonta
toimintaa. Erikoisen vaarallista kokonaisvaltainen suunnittelu on siksi, että sillä mää-
ritellään oikea ja väärä ja vähennetään näin ihmisten moraalista valtaa. Kokonaisuu-
dessaan suunnittelu merkitsee Hayekin mukaan vallan siirtymistä toimeenpano-
koneistolle, minkä seurauksena kansanvalta muuttuu ainoastaan näennäiseksi.108

4.3 Kunnallishallinnon luonteen muutoksia

4.3.1  Kunnallishallinnon puoluepolitisoituminen

1. Liberalistinen vapauden ihanne piti kunnallishallinnossa sisällään va-
pauden vaatimuksen valtakunnallisista poliittisista puolueista senkin jälkeen, kun
yleisen ja yhtäläisen äänioikeuden voimaantulo aukaisi oven kunnallishallinnonkin
puoluepolitisoitumiselle109. Liberalistisen aatemaailman omanneet eli porvarillisen
maailmankatsomuksen edustajat suhtautuivat kunnallishallinnon puoluepolitisoitu-
miseen eksplisiittisen kielteisesti aina 1950 -luvulle asti. Toisin oli asianlaita sosia-
listisen aatteen edustajien osalta. Niinpä Suomen Sosialidemokraattinen Puolue mää-
ritteli jo vuoden 1907 Oulun puoluekokouksessa periaatteet, joiden mukaan puolu-
een kunnallispoliittista toimintaa ohjataan110.

Liberalistisen asenteen omaavat eivät nähneet koko yhteiskunnan puo-
luepolitisoimista tarpeellisena ennen 1960 -lukua111. Ennen tätä vain maalaisliitolla
oli erityisiä kunnallisjärjestöjä ja esim. kokoomus vältteli puoluetunnuksia kunnal-
lisvaaleissa. Vähitellen tai oikeastaan hyvinkin äkkiä tilanne muuttui. Myös ns. por-
varilliset puolueet alkoivat perustaa kunnallisjärjestöjä ja kirjoittaa kunnallispoliitti-

                                          
107  Krister Ståhlberg 1975 passim.
108  Hayek 1944 s. 24-31, 72-87 ja 167-180, Ross 1951 s. 230-231, Pihlajaniemi 1990 s. 128. - Purevaa (ja paranoidia)
kritiikkiä Hayekia kontaan esittää Herman Finer teoksessaan Road to Reaction (London 1945).
109  Soikkanen 1966 s. 710.
110  Borg 1981 s. 50.
111  Tämä ei ollut yksin suomalainen, vaan yleiseurooppalainen ilmiö, ks. esim. Ryynänen 1996 s. 66.
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sia ohjelmia112 ja käydä kunnallisvaalit puoluepoliittisin tunnuksin sekä täyttää kun-
nalliset luottamustoimet avoimen puoluepoliittisesti.

Positiivinen oikeutemme on kartellut poliittisten puolueiden tunnusta-
mista aina 10.1.1969/10 säädettyyn Puoluelakiin asti. Kunnallisoikeudessa poliittis-
ten puolueiden olemassaolo sai ensimmäisen positiivisoikeudellisen ilmaisunsa vasta
niinkin myöhään kuin 12.5.1972/361 tehdyllä Kunnallisvaalilain  uudistamisella.
Tällöin puoluerekisteriin merkityille valtakunnallisille puolueille myönnettiin oikeus
asettaa ehdokkaita kunnallisvaaleissa valitsijayhdistystä perustamatta. Samalla niille
suotiin yksinoikeus vaalilittojen solmimiseen.

Pian tämän jälkeen alkoi kirjallisuudessa ilmetä kannanottoja, joiden mu-
kaan siihen, että kunnallishallinto perustui kansalaisten itsehallintoon, sisältyi jo it-
sestään, että se nojautuu puoluepoliittisiin voima- ja vastuusuhteisiin113. Todellisuu-
dessa tilanne oli ollut tällainen ainakin toisen maailmansodan päättymisestä asti ol-
koonkin, että kunnallisen luottamushenkilöhallinnon puoluepoliittista luonnetta oli
peitelty.

Vaikuttavasti ja avoimesti kunnallishallinto puoluepolitisoitui sosiaali-
valtion läpimurron myötä. Tapahtumalla ei ehkä kuitenkaan ole syy-yhteyttä sosiaa-
livaltion ideologiaan, sillä se ei vaadi eikä edellytä minkäänlaista puoluepolitisoitu-
mista. Se vain tapahtui ja se tapahtui kansainvälisesti.114

Kehityksen seurauksena politiikka ja hallinto sekottuivat entisestään toi-
siinsa,  ja kansansuvereniteetti muuttui puolueiden suvereniteetiksi115.

2. Edellä sanottu koskee vain kunnan luottamushenkilöhallintoa. Sen vir-
kamieshallinto edusti varsin kauan klassista, 1800 -luvun lopulta periytyvää puolu-
eettomuuden ihannetta116, mutta kun valtionhallintoonkin astui 1960 -luvulla klassi-
sen virkamiestyypin rinnalle puoluepolitiikkaa kaihtamaton virkamiestyyppi117 ja
kun lähes koko yhteiskunta puoluepolitisoitiin ja kunnallishallinnon virat ja työso-
pimussuhteet mandatisoitiin joissakin tapauksissa siivoojasta kunnanjohtajaan asti,
myös kuntien viranhaltijakunta joutui puoluevallan piiriin kuka enemmän kuka vä-
hemmän ja yleensä sitä enemmän, mitä pitemmälle vasemmistopuolueiden valta
kunnassa ulottui. Poliittiset virkanimitykset yleistyivät kunnallishallinnossakin.

 Poliittisen virkanimityksen ilmiö esiintyi jo 1600 -luvulla, jolloinka kysymys oli siitä,
että virkaan nimitettiin joku, joka ei ollut aateliston privilegioiden mukaan virkaan oikeutettu. Vuo-
den 1772 Hallitusmuoto merkitsi tähänkin asiantilaan muutosta. Sen 10 §:n mukaan virkoihin oli
ehdotettava ymmärtäväisimmät, arvollisimmat ja avonaiseen virkaan sopivimmat henkilöt. Vuoden
1789 Yhdistys- ja vakuuskirjan 4 §:n mukaan taito, ansio, kokemus ja koeteltu kansalaiskunto tuli-
vat olemaan ainoana ja oikeana perustuksena korotettaessa kaikkiin valtakunnan virkoihin ja pal-

                                          
112  Borg 1981 s. 48-50.
113  Ks. Hannus 1977 s. 26.
114  Ylikangas 1996 s.901.
115  Vertaa Duverger 1965 s. 14.
116  Ks. Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 259-260.
117  Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 260, Ylikangas 1996 s. 901.
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veluksiin, ylhäisempiin ja alhaisempiin, syntyhyn tahi erinäiseen säätyyn katsomatta. Eräät aatelis-
ton eduksi tehdyt poikkeukset, jotka koskivat eräitä ylhäisiä virkoja, menettivät merkityksensä kun
tällaisisten virkojen olemassaolo lakkasi.118 Tätä kautta vastaava säännös tuli 1919HM 86 §:ään,
mikä edisti ja ylläpiti virkamiesten puolueettomuuden ihannetta ja vaatimusta.

Vaikka kunnallishallinnossa ei näitä yleisiksi virkaylennysperusteiksi kutsuttuja vaa-
timuksia olekaan ollut yleisesti noudatettava119, mainittu 1919HM 86 §  muodostui kunnallishallin-
nolle eräänlaisen oikeusperiaatteen.

1960 -luku ja aivan erityisesti 1970 -luku merkitsi koko yhteiskunnan
puoluepolitisoitumista. Poliittiset virkanimitykset nousivat jo 1960 -luvun puolivälin
jälkeen kriittisen keskustelun kohteeksi valtionhallinnon osalta. Eräät tutkijat tosin
vähättelevät tällöin lisääntyneitä poliittisia virkanimityksiä ja katsovat, että sitä en-
nen varsin pitkään oli vallinnut tilanne, jossa valtion virkakunta ja siihen pyrkivät
potentiaaliset kandidaatit olivat edustaneet likimain sataprosenttisesti oikeistoa120.
Samat tutkijat näyttävät kyllä myöntävän saksalaisen Hans-Ulrich Derlien muotoi-
leman klassisen virkamiestyypin olemassaolon vielä 1960 -luvulla; virkamiestyypin,
joka pohjautuu 1800 -luvun ajatteluun ja asennoitumiseen. Tuolle tyypille oli omi-
naista puolueettomuuden ideaalin vaaliminen ja jyrkkä erottautuminen poliittisista
puolueista121.

Tämäntapaista ”vihjailevaa tiedettä” samoin kuin arkielämän keskustelua
on vaivannut poliittisen virkanimityksen käsitteen epämääräisyys. Se, että valittu
henkilö on jonkin puolueen jäsen, ei vielä sinänsä muodosta poliittista virkanimitystä
samoin kuin ei sekään, kun poliittisluonteisten perusteiden katsotaan osoittavan ky-
kyä, taitoa tai koeteltua kansalaiskuntoa122. Mutta jo silloin, kun puolueet sopivat
etukäteen, minkä puolueen edustaja johonkin virkaan valitaan, ollaan tekemisissä
poliittisen virkanimityksen kanssa. Tyypillisimmillään poliittisessa virkanimitykses-
sä kysymys on aina puoluesyihin perustuvasta suosiosta eli siitä, että objektiivisesti
katsoen pätevämpi ja soveliaampi hakija tulee syrjäytetyksi sellaisen kandidaatin
tieltä, jonka nimittämistä tietty puolue tai puolueryhmittymä pitää omien etujensa
vuoksi tärkeänä123.

Oikeustieteessä kunnallishallinnon poliittisia virkanimityksiä ei ole hy-
väksytty124. Ilmiö on luokiteltu yleensä harkintavallan väärinkäytöksi. Oikeuskäy-
täntö suhtautui ensin kielteisesti, mutta sen ehdottomuus alkoi sitten vähitellen väis-
tyä ainakin johtavien viranhaltijoiden osalta. Seuraava oikeustapaus osoittaa, että
poliittinen virkanimitys sallittiin apulaiskauppalanjohtajan virkaa vastaavissa virois-
sa.
                                          
118  Ståhlberg 1913 s. 151.
119  Yleisiä virkaylennysperusteita on kunnallishallinnossa ollut noudatettava niissä tapauksissa, joissa valtion viran-
omainen on ollut virkaan nimittämisessä osallisena samoin kuin kansakoulunopettajien ja peruskoulunopettajien virois-
sa. Ks. Rytkölä 1978 s. 279.
120  Esim. Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 257, Ylikangas 1996 s. 899.
121  Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 259-260, Ylikangas 1996 s. 901.
122  Bruun ym. 1988 s. 86.
123  Merikoski, Politisoituminen s. 10.
124  Esim. Rytkölä KTA 1983 s. 137-140, Ryynänen 1991 s. 43-44.
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KHO 1972 A II 51: Espoon kppv 2.12.1970 valitsi 1.1.1971 lukien Espoon kpp:n
maankäyttöasioiden hallinnollisen johtajan virkaan varatuomari Ilpo Aarnion, sivistystoimen hallin-
nollisen johtajan virkaan toiminnanjohtaja Mauri Alasaaren ja sosiaali- ja terveystoimen hallinnolli-
sen johtajan virkaan osastosihteeri Veikko Rantalan. - Espoon kpp:sta oleva merkonomi Esko Kes-
ki-Kuha valitti valtuuston päätöksestä LH:lle ja lausui, että virkojen perustamispäätökset eivät olleet
virkoja täytettäessä vielä lainvoimaisia, minkä vuoksi virkoja ei ollut voitu täyttää. Valtuustossa oli
tehty ehdotus siitä, ettei virkoja täytettäisi ko. kokouksessa. Kun tätä ehdotusta oli  kannatettu, olisi
asiallinen käsittely pitänyt keskeyttää. Puheenjohtaja ei kuitenkaan ollut valtuuston työjärjestyksen
mukaisesti rajoittanut keskustelua vain sanottua ehdotusta koskevaksi, minkä vuoksi valtuutetut
olivat joutuneet samanaikaisesti käsittelemään sekä tehtyä asian asiallisen käsittelyn keskeyttävää
ehdotusta että myös itse asiaa. Kun valtuusto oli äänestyksen jälkeen päättänyt, että vaalit kph:n
kannan mukaan suoritettaisiin nyt ko. kokouksessa, olisi valtuuston työjärjestyksen mukaan asialli-
sen keskustelun tämän jälkeen tullut jatkua, mutta puheenjohtaja oli suorituttanut vaalit välittömästi
sallimatta enää keskustelua. Puheenjohtaja oli maankäytön hallinnollisen johtajan vaalia toimitetta-
essa menetellyt virheellisesti ottaessaan huomioon, vaikka hän oli jo julistanut keskustelun päätty-
neeksi, peruutetun ja kannatetun ehdotuksen sekä loukannut Keski-Kuhan puhevaltaa, sillä hänen ei
ollut sallittu esittää hakemusasiakirjoja haluamallaan tavalla. Valtuustokäsittelyä varten oli vain
Aarniolta hankittu suostumus siitä, että hän otti viran vastaan valituksesta huolimatta, pyysi eroa ja
väliaikaista vapautusta kunnallisista luottamustehtävistä valtuutetun tehtävä mukaan luettuna ja että
hän erosi virasta, jos tuli valituksi eduskunnan jäseneksi tai asettui ehdokkaaksi kansanedustajain
vaaleissa tai kunnallisvaaleissa. Hänet oli siten asetettu muita hakijoita edullisempaan asemaan.
Maankäyttöasiain hallinnollisen johtajan viran vaalissa oli sivuutettu pätevin hakija. Virat oli myös
ennen niiden haettavaksi julistamista jaettu eri poliittisille puolueille niiden kesken tehdyn sopimuk-
sen mukaisesti. Sen vuoksi ja kun valtuuston päätökset olivat syntyneet laista poikkeavassa järjes-
tyksessä ja valtuusto päätökset tehdessään oli mennyt toimivaltaansa ulommaksi, Keski-Kuha vaati,
että valtuuston päätökset kumottaisiin.

- LO 10.6.71: katsoi, että valtuusto kysymyksessä olevia virkoja täyttäessään tosin oli
puoluejäsenyyden perusteella asettanut valitut henkilöt toisten hakijoiden edelle. Ottaen huomioon,
että virat olivat perustetut lähinnä korvaamaan apulaiskauppalanjohtajan virkoja, ne niin ollen olivat
luonteeltaan sellaisia, joita täytettäessä myös poliittiset ansiot voitiin ottaa huomioon. Siitä, että
oman edun tavoittelua olisi tapahtunut, ei ollut esitetty selvitystä. Kun kuhunkin virkaan oli valittu
henkilö, joka täytti viran kelpoisuusvaatimukset, eikä sillä, että Aarnio oli vapaaehtoisesti antanut
virasta luopumissitoumuksen, ollut asetettu hakijoita eri asemaan, valtuuston ei voitu katsoa käyttä-
neen harkintavaltaansa muuhun kuin mihin se oli ollut käytettävissä eikä valtuusto niin ollen ollut
ylittänyt toimivaltaansa. Mitä valitukseen muutoin tuli, LO katsoi jääneen näyttämättä, että asiaa
valtuustossa käsiteltäessä oli tapahtunut sellaisia menettelyvirheitä, jotka olisivat saattaneet vaikut-
taa vaalin tulokseen. Valtuustolla oli katsottava olleen oikeus siitä huolimatta, että virkojen perus-
tamispäätökset eivät olleet lainvoimaisia, täyttää po. virat. Sen vuoksi ja kun päätökset eivät olleet
syntyneet laista poikkeavassa järjestyksessä eivätkä sanotut päätökset, joihin ei voitu hakea muu-
tosta sillä perusteella, että ne eivät olleet tarkoituksenmukaisia, muutoinkaan olleet lain tai asetuk-
sen vastaisia. LO, ottaen huomioon KunL 175 §:n hylkäsi valitukset.

KHO 19.4.: siltä osin kuin valtuuston päätöksiä oli vaadittu kumottavaksi sillä perus-
teella, että ne olivat syntyneet laista poikkeavassa järjestyksessä, KHO katsoi, ettei ollut syytä
muuttaa LO:n päätöstä. Mitä tuli vaatimukseen valtuuston päätösten kumoamisesta sillä perusteella,
että valtuusto vaaleja toimittaessaan oli käyttänyt väärin harkintavaltaansa, niin asiakirjoista saadun
selvityksen mukaan eräiden puolueiden valtuustoryhmien edustajat olivat sopineet, että po. hallin-
nollisten johtajien virkoihin valitaan sovitussa järjestyksessä sanottujen valtuustoryhmien ehdotta-
mat henkilöt. Po. hallinnollisten johtajien virat oli valtuuston va. päätöksillä täytetty siten, että nii-
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hin oli valittu sovittua puoluetta edustava henkilö. Hallinnollisten johtajien tehtävänä kpph:n johto-
säännön mukaan oli muun ohella valvoa hallinnonalansa toimintaa ja huolehtia alansa lautakuntien
ja johtokuntien sekä näiden alaisten virastojen ja toimistojen yhteistoiminnan kehittämistä kpp:n
muiden viranomaisten kanssa. Kun otettiin huomioon nämä sekä muutkin johtosäännössä määrätyt
hallinnollisten johtajien tehtävät kunnallishallinnon kehittämiseksi ja suunnittelemiseksi, valtuusto
valitessaan sanottuihin virkoihin niiden kelpoisuusehdot täyttävät henkilöt em. tavalla ei ollut käyt-
tänyt harkintavaltaansa muuhun kuin mihin se lain mukaan oli ollut käytettävissä eikä siis ollut
mennyt toimivaltaansa ulommaksi. Tämän vuoksi KHO, ottaen huomioon KunL 175 §:n, hylkäsi
valituksen jätti LO:n päätöksen lopputuloksen pysyväksi tältä osin. Asian laatuun nähden ja sen
näin päättyessä ei Espoon kp:lle eikä Keski-Kuhalle ollut tuleva korvauksia KHO:ssa aiheutuneista
oikeudenkäyntikuluista.

Toinen oikeustapaus taas antaa tulkinnan, jonka mukaan poliittinen vir-
kanimitys ei ollut hyväksyttävä sosiaalitarkkaajan virkaa täytettäessä.

KHO 1982 A I 1: Joensuun sosl. valitsi 13.8.1980 äänin 7-5  9.sosiaalitarkkaajan vir-
kaan yhteiskuntatieteiden kandidaatti Ritva Marjatta N:n. Lautakunnan vähemmistö äänesti vaalissa
valtiotieteen kandidaatti Leena S:ää ja ilmoitti päätöksestä eriävän mielipiteensä.

Joensuun kph. päätti, siirrettyään asian käsiteltäväkseen, 1.9.1980 äänin 5-4 vahvistaa
sosl:n toimittaman vaalin ja valitsi virkaan N:n. Kph:n vähemmistö äänesti Leena S:ää ja ilmoitti
päätöksestä eriävän mielipiteensä.

Joensuun kaupungista oleva Leena S. haki kph:n päätökseen muutosta ja katsoi ole-
vansa viran hakijoista opintojensa ja työkokemuksensa perusteella pätevin. S:n mielestä vaalissa ei
oltu noudatettu yleisiä virkanimitys- ja virkaylennysperusteita. Lisäksi S. totesi, että epäiltävissä oli
kuten kph:n päätökseen jätetyt eriävät mielipiteet osoittivat, että koulutukselliset ja ammatilliset
ansiot oli syrjäytetty vaalissa poliittisista syistä ja että vaalin tulos oli syntynyt sen perusteella, mitkä
käsitykset päättäjillä oli ollut hänen poliittisista mielipiteistään. Sen vuoksi ja kun viranhaltijoita ei
ollut kohdeltu vaalissa HM:n edellyttämän kansalaisten yhdenvertaisuusperiaatteen edellyttämällä
tavalla, S. vaati, että kph:n päätös kumotaan.

Kph. lausui äänin 5-4 antamassaan selityksessä, että se oli päättänyt siirtää sosl:n pää-
töksen käsiteltäväkseen erityisesti sen vuoksi, että kph. oli halunnut tarkistaa, oliko sosl. valinnut
virkaan kelpoisuusvaatimukset täyttävän henkilön. Havaittuaan, että sosl:n valitsema henkilö Ritva
Marjatta N. täytti vaaditut kelpoisuusvaatimukset, kph. oli vahvistanut sosl:n toimittaman vaalin.
Kunnallisen viran täyttämistä koskevassa asiassa ei voinut valitusperusteena olla se, että valitse-
matta jäänyt oli pätevämpi tai sopivampi virkaan. Koska N. täytti viran pätevyysvaatimukset, päätös
ei loukannut S:n oikeutta, ei ollut syntynyt virheellisessä järjestyksessä eikä mennyt kph:n toimi-
valtaa ulommaksi taikka ollut muutoinkaan lainvastainen. Sen vuoksi kph. katsoi, että valitus oli
hylättävä. Kph:n vähemmistö oli sitä mieltä, että valitus oli aiheellinen.

N:lle varattiin tilaisuus selityksen antamiseen.
LO 29.4.1981: Virkaan valittu Ritva Marjatta N. tosin täytti viran kelpoisuusehdot ja

kph. tosin sai harkintavaltansa rajoissa valita virkaan sopivimmaksi katsomansa kelpoisuusvaati-
mukset täyttävän hakijan. Asian käsittelystä kph:ssa saadun selvityksen sekä N:n ja S:n koulutusta
ja työkokemusta ja virkaan kuuluvien tehtävien laatua koskevien tietojen perusteella LO kuitenkin
katsoi, että ainakin osa N:n valitsemista kannattaneista kph:n jäsenistä oli asettanut S:n vaalissa
N:ää huonompaan asemaan S:n otaksutun puoluepoliittisen kannan perusteella. Tällä seikalla oli,
kun otetaan huomioon myös äänestystulos, saattanut olla vaikutusta vaalin lopputulokseen. Näin
ollen LO katsoi, ottaen huomioon myös viran luonteen, että kph. oli käyttänyt asiassa väärin har-
kintavaltaansa ja että kph:n päätös meni siten kph:n toimivaltaa ulommaksi. Sen vuoksi LO, ottaen
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huomioon kunnallislain 139 §:n, kumosi kph:n päätöksen ja palautti asian kph:lle uudelleen käsi-
teltäväksi.

Kph. haki LO:n päätökseen muutosta ja lausui, että kph. ei ollut suorittanut asiassa
varsinaisesti vaalia, vaan oli ainoastaan vahvistanut sosl:n toimittaman vaalin. Kenenkään virkaa
hakeneen henkilön mahdolliset poliittiset mielipiteet eivät olleet vaikuttaneet päätökseen, eikä kph.
myöskään ollut hankkinut selvyyttä hakijoiden puoluepoliittisista kannoista. Pelkästään siitä, että
päätös oli syntynyt äänestyksen jälkeen, ei voitu johtaa LO:n päätöksen mukaista kannanottoa. Sen
vuoksi kph. vaati, että LO:n päätös kumotaan ja kph:n päätös pysytetään voimassa.

S. antoi valituksen johdosta selvityksen.
KHO: ei muutosta. (Äänestys 3-3)

Käytännön todellisuudessa ainakin kuntien ylimmän virkamiesjohdon
valintaan puoluepoliittiset perusteet ovat olleet ainakin 1960 -luvulta lähtien vaikut-
tavia sitä varmemmin, mitä suuremmasta kunnasta on ollut kysymys. Todennäköi-
sesti tämä on saanut myös jotakuinkin selvän yleisen hyväksynnän, minkä syntymistä
on edesauttanut se, että puoluepoliittisin perusteinkin valitut kuntien johtavat viran-
haltijat ovat yleensä itse virassaan edustaneet enemmän kunnan ja kuntalaisten ko-
konaisuuden kuin oman puolueensa etua.

4.3.2 Kunnallishallinnon korporatisoituminen

1. Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kunnallishallinto ei ainoastaan
puoluepolitisoitunut, vaan se myös teknokratisoitui ja korporatisoitui125. Eräillä kun-
nallishallinnon aloilla nousivat keskeiseen asemaan yhteiskunnallisia voimia jäsen-
täneet intressiorganisaatiot ja intressitahot126 jopa niin, että säädännäisen oikeuden
sijaan tai sen rinnalle alkoi muodostua omalaatuista institutionaalista oikeutta.

Tällaisen kehityksen eli korporatismin (tai korporativismin) juuret ulot-
tuvat varsinaisesti pahamaineiseen Italian fasismiin127, mutta myös pohjoismainen
sosiaalivaltio olisi epäilemättä synnyttänyt sen siitä nimenomaisesta syystä, että kan-
salaisvalmiuksien kasvun myötä poliittinen  ja ammatillinen organisoituminen voi-
mistui. Yhteiskunnallinen vaikuttaminen ja edunvalvonta tulivat eri tahoilla synty-
neiden organisaatioiden vaatimuksiksi. Vaikuttamisen ja edunvalvonnan kohteiksi
tuli muun ohella julkisen toiminnan piirissä harjoitettava suunnittelu ja yhteiskunta-
politiikka.128

Kehitys johti siihen, että erilaisilla kunnan hallinnon ulkopuolisilla neu-
vottelu- ja sopimismenetelmin alettiin tuottaa kuntia sitovia ratkaisuja. Neuvottelujen
ja sopimisien tuloksille hankittiin usein normatiivinen perusta lainsäädäntöteitse joko
kompetenssin aikaansaamisella taikka tulosten kirjoittamisella lakiin. Kummassakin

                                          
125  Ryynänen 1986 s. 49.
126  Ahonen 1988 s. 29.
127  Janson 1963 s. 17 ja 26, Ahonen 1988 s. 29.
128  Ahonen 1988 s. 31.
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tapauksessa oli kuitenkin kysymys kunnan päätösvallan siirtymisestä kunnan orgaa-
nin ulkopuoliselle taholle.129

2. Säätyjakoisen yhteiskunnan aikana porvarissääty muodosti vuosisatoja
vanhan kaupunkien yhteistyöelimen. Vasta porvarissäädyn lakattua vuoden 1906
valtiopäiväuudistuksen seurauksena tuli tarve erikseen järjestetylle kaupunkien  yh-
teistoiminnalle erityisesti väkijuomien vähittäismyynnin, esikaupunkiolojen, tontti-
politiikan ja köyhäinhoidon yhtenäisen järjestämisen vuoksi.130 Tämä johti kaupun-
kien yhteistoimin perustaman Kunnallisen keskustoimiston toimintaan vuodesta
1912 alkaen sekä Suomen Kaupunkiliiton perustamiseen vuonna 1917.

Suomen Kaupunkiliitto otti sääntöjensä mukaan itselleen kahtaalle suun-
tautuvan tehtäväpiirin: 1) Suomen kaupunkien yhteisten etujen valvomisen ja 2)
kaupunkien keskinäisen yhteistoiminnan edistämisen ja kaupunkien avustamisen
kunnallishallintoa koskevissa kysymyksissä131.

Pellervo-Seuran aloitteesta suomenkieliset maalaiskunnat perustivat
vuonna 1921 Maalaiskuntien Liiton, joka sittemmin muutti nimensä Suomen Kun-
nallisliitoksi. Sen tehtävät ilmaistiin jokseenkin samoin kuin kaupunkiliiton. Maa-
laiskuntien Liiton tarkoituksena oli valvoa maalaiskuntien yhteisiä etuja sekä edistää
kuntien taloudenhoitoa, kehittää kuntien yhteistoimintaa ja levittää kunnallispoliit-
tista tietoa.132

Vuonna 1926 perustettiin Maalaiskuntien Liittoa vastaava ruotsinkielis-
ten maalaiskuntien keskusjärjestö Finlands Svenska Landskommuners Förbund, mi-
kä muutti sittemmin nimensä muotoon Finlands Svenska Kommunförbund.

Kaikki kolme kuntien keskusjärjestöä yhdistyivät vuonna 1993 Suomen
Kuntaliitoksi. Sitä koskevista järjestelyistä säädettiin lailla 26.2.1993/222.

Kun jonkin järjestön tarkoitukseksi asetetaan edunvalvontatehtävä, se jo
sinänsä pitää sisällään korporatisoitumisen siemenen. Näin oli asia myös kuntien
keskusjärjestöjen osalta. Tosin kuntien keskusjärjestöjen edunvalvontatehtävä oli
pitkään jäsentymätön ja järjestäytymätön, mutta sitä mukaa kun kunnallishallinnon
merkitys yhteiskunnassa kasvoi, kasvoi myös kuntien keskusjärjestöjen merkitys.
Samalla niiden arvovalta lisääntyi ja etujärjestöllinen tehtävä selkiintyi.133

Kuntien keskusjärjestöt olivat - samoin kuin Suomen Kuntaliitto on - re-
kisteröityjä yhdistyksiä. Vuoden 1989 loppuun asti voimassa olleen Yhdistyslain 4.2
§ kielsi rekisteröityä yhdistystä puuttumasta yksinomaan julkiselle viranomaiselle
kuuluviin asioihin. Kuntien keskusjärjestöt kuitenkin puuttuivat sitä enemmän, mitä
pitemmälle aika kului - kenenkään tekemättä siitä huomautusta - sillä niiden kuntia
avustava ja opastava sekä tietoa välittävä tehtävä laajeni kuntia ohjaavaksi, valvo-

                                          
129  Oikeuskäytännöstä KHO 1976 II 38, KHO 1984 II 36, KHO 1984 II 42, KHO 1984 II 44, KHO 1986 II 27.
130  Johanson-Tattari 1983 s. 412 ja  415-416.
131  Johanson-Tattari 1983 s. 418.
132  Soikkanen 1966 s. 806.
133  Soikkanen 1966 s. 806.
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vaksi ja kunnallishallintoa muuttavaksi tehtäväksi. Yleistäen sanottuna kunnallishal-
linto muuttui vain kuntien keskusjärjestöjen haluamalla tavalla.

Kuntien ohjaus tapahtui monella tasolla. Luettelonomaisesti esitettynä
vaikuttavinta oli keskusjärjestöjen koulutustoiminta, niiden antamat suositukset sekä
näiden järjestöjen kuntiin nimeämien tilintarkastajien toiminta. Jos tästä toiminnasta
halutaan tehdä lyhyt yhteenveto, voidaan todeta, että sen merkittävin tulos oli kun-
nallishallinnon muuttuminen julkisen hallinnon kokonaisuuden vaatimusten mukai-
sesti. Kunnallishallinto nimittäin muuttui vain siihen suuntaan, mihin valtionhallinto
muuttui ja mikä oli valtionhallinnon muutoksen etujen mukaista.

Kunnallishallinnon korporatisoitumisen kannalta tapahtui kunnallishal-
linnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kolme oleellista seikkaa, nimittäin: 1)
Kunnallisen eläkelaitoksen perustaminen, 2) Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan pe-
rustaminen sekä 3) kunnallistaloutta koskevan neuvottelu- ja sopimusjärjestelmän
syntyminen.

3. Kunnallinen eläkejärjestelmä muodostaa osan maamme 1960 -luvulla
lainsäädäntöteitse luodusta työeläkejärjestelmästä. Se luotiin 30.4.1964/202 sääde-
tyllä lailla. Samalla perustettiin julkisoikeudellinen Kunnallinen eläkelaitos (nykyisin
Kuntien eläkevakuutus), jonka hoidettavaksi uskottiin kunnallisten viranhaltijoiden
ja työntekijöiden (aluksi myös luottamushenkilöiden) eläketurvan järjestäminen kun
se sitä ennen oli ollut kunkin kunnan itsensä asiana.134 Järjestely tehtiin niin ankarak-
si, ettei kunnilla sen jälkeen ollut mahdollista järjestää palveluksessaan olevalle vi-
ranhaltijalle tai työntekijälle minkäänlaista eläketurvaa edes vakuutusteitse. Näin
järjestely merkitsi kunnan päätösvallan siirtymistä eläkeasioissa kunnan ulkopuoli-
selle taholle.

Todellinen korporatismi ilmenee eläkelaitoksen päätösvaltaa käyttävän elimen (val-
tuuskunnan) miehittämisessä. Jäseniä on vähintään 15 ja enintään 30, jotka sisäasiainministeriö ni-
mittää, mutta vähintään kolme jäsentä on määrättävä kunnallisten viranhaltijain ja työntekijäin
edustavimpien keskusjärjestöjen ehdottamista henkilöistä sekä muut jäsenet kuntien keskusjärjes-
töjen ehdottamista henkilöistä. Kunnilla, vaikka ne ovat jäsenyhteisöjä ja vaikka ne maksavat elä-
kelaitoksen kustannukset, ei ole minkäänlaista sanansijaa mainittua orgaania nimitettäessä.

4. 6.11.1970/671 annetulla lailla kunnallisesta sopimusvaltuuskunnasta
perustettiin valtion valvonnan ja kuntien keskusjärjestöjen vaikutusvallan alainen,
erityislaatuinen julkisoikeudellinen yhteisö, Kunnallinen sopimusvaltuuskunta (sit-
temmin Kunnallinen työmarkkinalaitos). Järjestelmään liittyi 6.11.1970/669 annet-
tuun Kunnallinen virkaehtosopimuslaki sekä 6.11.1970/670 annettuun Lakiin  kun-
nallisista työehtosopimuksista.

                                          
134  Kunnallinen eläkejärjestelmä ei koske aivan kaikkia kunnan viranhaltijoita ja työntekijöitä. Eräiden ryhmien kuten
opettajien ja kuntaan lyhytaikaisessa työsopimussuhteessa olleiden osalta järjestely on toinen.
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Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan tehtäväksi tuli valvoa kuntien ja
kuntainliittojen (nykyisin kuntayhtymien) etuja työmarkkinoilla sekä neuvotella ja
sopia kuntien ja kuntainliittojen puolesta kunnallisen henkilöstön palvelussuhteen
ehdoista virka- ja työehtosopimuksin.

Järjestelmä oli aluksi niin ankara, että Kunnallinen sopimusvaltuuskunta
saattoi päättää jopa yksittäisen kaupungin yksittäisen viranhaltijan (esim. kaupun-
ginjohtajan) palkasta. Kokonaisuudessaan järjestely merkitsi kunnan päätösvallan
siirtymistä virkaehto- ja työehtosopimuksin järjesteltävien asioiden osalta kunnan
ulkopuoliselle taholle. Tämä merkitsi kunnan itsensä harjoittaman palkkauspolitiikan
loppua.

Ylintä päätösvaltaa tässä järjestelmässä käyttävä valtuuskunta miehitetään sisäasiain-
ministeriön toimesta. Ministeriö on kuitenkin sidottu kuntien keskusjärjestöjen ehdottamiin henki-
löihin. Näin merkittävä osa kunnan päätösvallasta siirtyi organisaatiolle, jolle kunta ei anna kompe-
tenssia, vaan se tulee muodollisesti sisäasiainministeriön ja tosiasiallisesti kuntien keskusjärjestöjen
(nykyisin Suomen Kuntaliiton) kautta. Toisaalta vaikuttajina ovat valtakunnalliset työmarkkinajär-
jestöt.

Nykyisin Kunnallisen työmarkkinalaitoksen nimeä kantava yhteisö on
osa Suomen Kuntaliitoa.

5. 1960 -luvun lopulla ja 1970 -luvun alussa vallitsi voimakas taloudelli-
nen kasvu, mikä synnytti kasvuoptimismia ja julkisen talouden paisumista ennennä-
kemättömällä tavalla. Taloudellisen taantuman ollessa näkyvissä alettiin havaita, että
julkisen talouden kasvu ei voi olla mahdollista ainakaan samassa laajuudessa kuin
mitä se oli ollut. Erityisen huomion sai kunnallistalous, jossa kasvu oli ollut erikoi-
sen voimakasta.

Jotta kunnallinen verorasitus voitaisiin sopeuttaa kansantalouden kehi-
tyksen edellyttämiin puitteisiin, alettiin etsiä keinoja kunnallistalouden menojen kas-
vun säätelemiseksi. Tämä johti kunnallistalouden neuvottelukunnan perustamiseen ja
ns. järjestelyasiakirjamenettelyyn. Tarvittavat järjestelyt tehtiin asetuksilla. Niistä
ensimmäinen annettiin 2.2.1973/90.

Sisäasiainministeriön yhteyteen asetettiin valtion keskushallinnon viran-
omaisten ja kuntien keskusjärjestöjen yhteistyö- ja neuvotteluelin, kunnallistalouden
neuvottelukunta. Sen tehtäväksi annettiin yhteensovittaa kunnallistaloutta yhtäältä
kokonaistalouteen ja toisaalta valtiontalouteen. Lisäksi sen tuli käsitellä valtion ja
kuntien välistä kustannustenjakoa ja muutoin kunnallistaloutta koskevia periaatteel-
lisesti tärkeitä ja laajakantoisia kysymyksiä.

Neuvottelukunta ryhtyi laatimaan ns. järjestelyasiakirjoja. Ne oli nähtä-
västi tarkoitettu sopimuksiksi, joissa kuntien keskusjärjestöt sitoutuivat suosittel-
maan jäsenkunnilleen sovittua menokehitystä tai muuta kunnallistalouteen oleelli-
sesti vaikuttavaa seikkaa ja valtion taholta lausuttiin vastaavasti jotain valtiotalouden
hoidosta ja kuntien asemasta tässä valossa.
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Ensimmäinen järjestelyasiakirja solmittiin vuosiksi 1975-1976.
Tämäntapainen järjestelmä olisi tuskin ollut mahdollista kunnallishallin-

non liberalistisen vaiheen aikana eikä sen oikeusvaltiollisen vaiheen aikanakaan,
sillä siinä liikuttiin alueella, jossa pyrittiin rikkomaan niin eduskunnan perustuslailli-
sia valtaoikuksia kuin 1919HM 51.2 §:n mukaista kunnallista itsehallintoperiaatet-
ta135. Kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana tämä oli mahdollista.
Oikeastaan järjestely oli osa kokonaisvaltaista suunnittelujärjestelmää

4.4 Sosiaalivaltiollinen kuntakäsitys

Sosiaalivaltiollinen kuntakäsitys ei ole yhtä tiiviisti ja yhteneväisesti il-
maistavissa kuin liberalistinen ja oikeusvaltiollinen kuntakäsitys. Silti voidaan
yleistäen sanoa ensiksikin, että sosiaalivaltiollisen  käsitystavan mukaan (1)  kunnan
alkuperä on oikeusvaltiollisen kuntakäsityksen mukainen. Kunnallishallinnon asema
julkisen hallinnon osana on vieläkin korostuneempi. Sosiaalivaltiollinen kuntakäsitys
näkee kunnan valtion taholta määriteltyjen yhteiskunnallisten palvelusten tuottajana,
ensisijassa Täytäntöönpano A:n tekijänä.

(a) Kunnan olemassaolo on edelleen arvo sinänsä. (b) Kunnallishallinto
luottamushenkilöhallintona on jotakuinkin oikeusvaltiollisen kuntakäsityksen mu-
kainen, ja valtuuston valta kunnan päätösvallan käyttäjänä on suojattu yhtäältä ylei-
sin budjettiperiaattein ja toisaalta kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen
logiikan avulla, mutta valmistelun merkityksen lisääntyminen samoin kuin kunnal-
lishallinnon luonteen muuttuminen staattisesta dynaamiseksi on murtamassa luotta-
mushenkilöhallinnon yksinoikeutta kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttami-
sessa.

(c) Kunnan toiminta sinänsä omaa edelleen itseisarvon luonteisia piirtei-
tä, joiden ilmeneminen on kuitenkin edelleen heikentynyt. Kysymys ei enää ole niin-
kään kunnallishallinnon demokraattisten arvojen ensisijaisuudesta, vaan niiden ja
tehokkuusarvojen tarkoituksenmukaisesta tasapainosta, mikä määräytyy paikkakun-
takohtaisen hyväksyttävyyden kriteerein.

(2) Kunnallishallinnon vapauden ihanne on todellisuudessa kadonnut.
Valtion kunnallishallintoon puuttumisen ehtonakaan ei enää pidetä nimenomaista
lain valtuutusta; tosiassa valtion ohjaus kunnan erityistoimialalla on rinnastettavissa
valtionhallinnon sisäiseen ohjaukseen. Kunnan erityistoimialan orgaanit ovat muut-
tuneet valtion linjaorganisaation etäispäätteitä muistuttaviksi orgaaneiksi.

                                          
135  Ks. Saraviita LM 1976 s. 152-170.
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III luku
Hallintolegalistisen kunnallishallinnon
demokraattisuus ja tehokkuus

1. Kansalaisten itsehallinto - kunnallishallinnon 
     perustuslaillinen asema

1.1 Liberalistinen ja oikeusvaltiollinen kuntakäsitys perustuslaissa

1. Kaupunkien privilegiot, jotka oli myönnetty ennen nykyaikaisen kun-
nallishallinnon perustamista, luettiin perustuslain suojan piiriin kuuluviksi1. Tämä
suoja jäi kaupungeille kunnallishallinnon perustamisen jälkeenkin, mutta uusia erioi-
keuksia ei luonnollisestikaan enää myönnetty. Muilta osin kunnallishallinnon perus-
tuslaillinen asema jäi kunnallishallintoa perustettaessa epäselväksi. Robert Herman-
son sanoi tosin jo vuonna 1908 senaatille ja ministerivaltiosihteerille antamassaan
lausunnossa, ettei kunnille voida antaa uusia velvollisuuksia muutoin kuin lailla2.
Rafael Erichin mielestä asia oli ollut näin jo siitä lähtien kun kunnallishallinto oli
lailla perustettu3.

Kunnallishallinnon perustuslaillinen asema  tuli esille Suomen Hallitus-
muotoa (1919HM) säädettäessä vuonna 1919, jolloinka vallinnut tilanne haluttiin
kirjata perustuslakiin4. Säännös kirjoitettiin 1919HM 51 §:ään, jonka 1 momentti sai
seuraavan muodon: ”Yleistä hallintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna lää-
neihin, kihlakuntiin ja kuntiin.” 51.2 §:n ensimmäinen virke puolestaan kirjoitettiin

                                          
1  Murén SKL 1966 s.232, Hermanson-Kaira 1965 s. 89.
2  Hermanson 1933 s. 406 ja 411-412.
3  Erich II 1925 s. 355.
4  LvK 6/1941 n:o 6 s. 50.
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näin: ”Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin erityi-
sissä laeissa siitä säädetään”.

Tämän tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu siihen, mitä 1919HM 51.2
§:n sanonnalla ”kansalaisten itsehallinto” tarkoitettiin ja mitä sen voidaan katsoa
tarkoittaneen.

1919HM:n valmisteluasiakirjoissa ei ole selostettu kunnan asemaa kos-
kevien säännösten tarkoitusta5. Perustuslakikomiteakin kirjoitti lausunnossaan vain
näin: ”Hallintoon nähden on näyttänyt oikealta hallitusmuodossa voimassa olevan
järjestyksen mukaisesti vahvistaa eräitä yleisiä ohjeita, joilla on pysyväistä merki-
tystä. Niinpä on siinä ehdotettu, että maassamme vanhastaan voimassa oleva jako
kolmeen erilaatuiseen hallintoalueeseen, lääneihin, kihlakuntiin ja kuntiin, on edel-
leen pysyvä voimassa, että lääninhallintoa kussakin läänissä johtaa kuvernööriä
vastaava maaherra, apunaan esitteleviä virkamiehiä, sekä että kuntain hallinnon
tulee perustua kansalaisten itsehallintoon”.6

Oikeisvaltiollisen vaiheen aikaisesta kirjallisuudestakaan ei saa juuri
muuta käsitystä kuin että tarkasteltavana olevalla 1919HM:n säännöksellä ei ollut
varsinaista oikeudellista merkitystä7. Tästä huolimatta katson aiheelliseksi luoda ly-
hyen katsauksen mainitun ajan tutkijoiden käsityksiin.

Robert Hermanson painotti kuntien itsehallinnossa valtion kunnille an-
tamaa julkista valtaa, mikä oli toimeenpanovaltaa ja mikä on annettu kunnille niiden
omien etujen tyydyttämistä varten. Oleellisena tässä on ensinnäkin kunnan oma alue,
toiseksi paikallisuus ja kolmanneksi itsenäinen harkinta. Kunnilla ei kuitenkaan ole,
niin kuin valtiolla, omaa valtaa, vaan lakiin perustuva oikeus paikallisten asioiden
hoitamiseen. Vielä Robert Hermanson totesi, että 1919HM 51.2 §:ää tulee myös
lainsäädännössä noudattaa.8

K.J.Ståhlberg, jonka käsialaa 1919HM suurelta osin on, tyytyi yleensä
toistamaan 1919HM 51.2 §:n sekä sen, mitä perustuslakikomitea oli tuon lainkohdan
osalta lausunut. Oikeastaan hän kirjoitti selvän kantansa vain 1919HM 51.1 §:stä,
mikä ilmaisi hänen mukaansa maan yleisen hallinnollisen jaotuksen, mistä seuraa se,
että valtion hallinto ja kuntien hallinto muodostavat yhtenäisen kokonaisuuden.
Vaikka kunnilla oli perustuslaissa turvattu itsehallinto-oikeus, se oli kuitenkin val-
tiovallasta riippuvainen. Yleisesti ottaen näyttää siltä, että K.J.Ståhlbergin näkemys
myötäili Robert Hermansonin käsitystä. Kummassakin korostui kunnallisen itsehal-
linnon merkitys kuntien valtiollisen aseman määrittäjänä.9

Rafael Erich, joka oli aikansa valtio-oikeuden auktoriteetti, ei pitänyt
asianmukaisena, että kunnat mainittiin hallinnollisen jaotuksen perusteina samassa
yhteydessä läänien ja kihlakuntien kanssa, koska kunnat eivät ole ensisijaisesti ole-
massa ”yleistä hallintoa” varten, vaan niiden olemukseen kuuluu paikallinen itsehal-
                                          
5  Holopainen 1969 s. 287.
6  KM 1917:7 s.11 ja 35.
7  Holopainen 1969 s. 288.
8  Hermanson-Kaira 1965 s. 86-88.
9  Ståhlberg  1928 s. 78-79,  1926 s. 24, 1934 s. 102-104, ks. Holopainen 1969 s. 291 ja Mäenpää  1981 s.17-19.
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linto. Rafael Erich piti 1919HM:n kunnallista itsehallintoa koskevia säännöksiä ai-
van yleisinä ja sellaisina, jotka lausuvat ainoastaan kunnallisen itsehallinnon peri-
aatteen, mutta jättävät sen laadun ja laajuuden - myöskin mitä valtion ja kunnan väli-
siin suhteisiin tulee - erityisestä laista riippuvaksi10. Hän ei näin ollen myöntänyt
kunnalliselle itsehallinnolle minkäänlaista perustuslain suojaa eikä pitänyt
1919HM:n kunnallishallintoa koskevia säännöksiä sellaisinaan lähtökohtina min-
käänlaisille oikeudellisille tulkinnoille.

Perusteellisimman oikeusvaltiollisen vaiheen aikaisen selvityksen esitti
Urho Kekkonen vuonna 1936 ilmestyneessä väitöskirjassaan joskaan hänenkään oi-
keuspositivistinen esityksensä ei anna tyhjentäviä vastauksia. Ensiksi hän katsoi, että
1919HM 51.2 §:n pääsääntö muodostuu sen ensimmäisestä lauseesta ”Kuntain hal-
linnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon”, mikä myös määrää kunnallisen
itsehallinnon perustuslain suojan. Sanotun lainkohdan sivulause ”niinkuin erityisissä
laeissa siitä säädetään” sisältää lisä- eli täytesäännön. Pääsääntö turvaa kunnille
omat toimielimet, mitkä ovat kunnalle juridisena henkilönä välttämättömyys ja mitkä
ovat yksi kunnallisen itsehallinnon käsitteen tunnusmerkki. Tämä on ainoa, minkä
1919HM 51.2 § käytännön näkökulmasta katsottuna voidaan sanoa. Kuntakäsittee-
seen kuuluvaksi Urho Kekkonen luki kunnan inhimillisen perusaineksen (kunnan
asukkaat) sekä tämän perusaineksen valitseman valtuuston.11

Urho Kekkonen käsitteli väitöskirjassaan myös kysymystä kunnan toimi-
alan perustuslainsuojasta. Hän asetti itselleen kysymyksen siitä, voisiko valtio taval-
lisella lailla ottaa kunnilta itselleen kaikki muut tehtävät paitsi ne, jotka olisivat kun-
nille välttämättömiä, jotta ne voisivat jäädä juridisiksi henkilöiksi. Tähän kysymyk-
seen hän vastaa kieltävästi, koska se merkitsisi tosiasiassa kunnallisen itsehallinnon
lopettamista.12 Hän korosti toistamiseen kunnan oikeushenkilöllisyyden merkitystä
samoin kuin sitäkin, ettei kunta ole itsetarkoitus - arvo sinänsä -  vaan historialliseen
kehitykseen  rakentuva hallinto-organisatorisen järjestyksen vuoksi välttämätön itse-
näinen oikeushenkilö, ja että valtio saattaa valvoa kuntia kunhan se perustuu lakiin ja
kunhan se ei mitätöi kunnan oikeushenkilöllisyyttä tai saata sitä näennäiseksi.13

Urho Kekkosen esityksessä kiintyy huomio kunnan oikeushenkilöllisyy-
den merkityksen korostuminen enemmän kuin muilla tutkijoilla, mitä itse pidän
oleellisen tärkeänä kysymyksenä. Toisaalta näyttää siltä, että Kekkonen myönsi kun-
nalliselle itsehallinnolle perustuslain suojan valtion hallintotoimenpiteitä vastaan,
mutta jätti sensijaan ainakin osittain avoimeksi sen kysymyksen, onko tätä suojaa
lainsäätäjää vastaan.14 Kunnallishallinnon kokonaisuuteen nähden Urho Kekkonen
selitti kunnallisen itsehallinnon kuuluvan subjektiivisen julkisen oikeuden piiriin15.

                                          
10  Erich II 1925 s. 348-349.
11  Kekkonen 1936 s. 71, 85, 88, 96 ja 105.
12  Kekkonen 1936 s. 84.
13  Kekkonen 1936 s. 83-86 ja 88.
14  Urho Kekkosen esityksen arviointia, ks. Holopainen 1969 s. 288-290, Murén SKL 1967 s. 145-147.
15  Kekkonen 1936 s. 84.
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Toivo Holopaisen mukaan Urho Kekkosen aineellisoikeudellinen linja ei
saanut kannattajia kun sensijaan hänen muodollisoikeudellinen näkemyksensä taakse
asettui Reino Kuuskoski16, jonka mukaan perustuslain säännökset eivät suojaa kun-
nan toimivaltaa ja omaisuutta, mutta 1919HM 51.2 §:stä johtuu, että kunnalta ei ole
mahdollista tavallisella lailla ottaa valtiolle kaikkia tehtäviä, koska kansalaisten itse-
hallintoperiaatteelle rakentuva kuntien hallinto siinä on vakuutettu17.

2. 1919HM:n säätämisen yhteydessä ei ollut tarkoitus muuttaa kunnal-
lishallinnon asemaa siitä, miksi se oli jo muodostunut. Edellä esitetty kirjallisuuskat-
saus osoittaa kuitenkin, ettei kunnallisen itsehallinnon asema ollut läheskään selvä.
Käsillä olevilla perustuslain säännöksillä ei ollutkaan oikeusvaltiollisen vaiheen ai-
kana eikä oikeastaan pitkään aikaan sen jälkeenkään välitöntä merkitystä sen pa-
remmin lainsäädäntökäytännössä kuin tutkimuksessakaan. Paremminkin on katsottu -
ainakin implisiittisesti - ettei 1919 HM:n säännöksillä kunnan asemasta ollut oikeu-
dellista merkitystä. Kuvaavaa tälle tilanteelle oli se, ettei kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojaa koskeva kysymys oltu vuoteen 1969 mennessä saatettu Toivo
Holopaisen mukaan kertaakaan eduskunnan perustuslakivaliokunnan käsiteltäväk-
si.18

Oikeuskirjallisuudessa kunnallishallinnon perustuslaillista asemaa tar-
kasteltiin etupäässä valtion ja kunnan välisen suhteen ja kunnallisen itsehallinnon
oikeudellisen merkityksen kannalta. Sensijaan kunnallisen itsehallinnon poliittinen
merkitys eli kansalaisten itsehallinnon käsitteen selvittely jäi sivuun. Näin ollen tä-
män tutkimuksen kannalta mielenkiintoisin kysymys jää kunnallishallinnon oikeus-
valtiollisen vaiheen aikana esitettyjen käsitysten valossa epäselväksi. Oman kannan
ottaminen puolestaan näyttää ennenaikaiselta. Sensijaan katson aiheelliseksi kirjata
kaksi muuta havaintoa.

Ensiksikin totean, että lain käsite ei ollut 1919HM:n säätämisen aikana
täysin yksiselitteinen. Epäselvyyttä synnytti ensinnäkin saksalaisen oikeuspositivis-
min esiinnostama lain kaksinaiskäsite (Labandin oppi)19 samoin kuin laki -termin
käyttäminen perustuslaeissamme yhtäältä muodollisessa ja toisaalta aineellisessa
merkityksessä20. Lain kaksinaiskäsitteen termeillä ilmaistuna aineellisessa merkityk-
sessä jokainen noudatettavaksi vahvistettu oikeussääntö oli laki siitä riippumatta,
minkä normiauktorin antama se oli. Laki muodollisessa merkityksessä tarkoitti puo-
lestaan kansanedustuslaitoksen myötävaikutuksella syntynyttä oikeussääntöä.21 Kun

                                          
16  Holopainen 1969 s. 290.
17  Kuuskoski 1949 s. 44.
18  Holopainen 1969 s. 288 ja 292.
19  Lain kaksinaiskäsitteestä Laband 1911 s. 1-23 ja 61-67. Ks. myös  Sipponen 1965 s. 79-99, Tuori 1 1983 s. 2, 23-24
ja 128 sekä 2 1983 s. 21, 441-442, 460-474, 494-497 ja 680-681. - Lain käsitettä on käytetty suomen kielessä jo 1500 -
luvulta lähtien. Se vakiinnutti käsitesisältönsä nähtävästi Ruotsista saadun esikuvan mukaan 1800 -luvun lopulla valtio-
päivien merkityksen kasvaessa sellaiseksi, että laiksi  ymmärrettiin säädöksen sisällöstä riippumatta ainoastaan hallitsi-
jan ja valtiopäivien yhdessä antama oikeussääntö. Ks. Merikoski LM 1939 s. 435-436, Sipponen 1965 s. 245.
20  Sipponen 1965 s. 247-250.
21  Sipponen 1965 s. 83-88 ja 126-127.
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siis säädettiin, että kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin-
kuin siitä erityisissä laeissa säädetään, tarkoittiko lain maininta yksin aineellista vai-
ko muodollista lakia?

Mitkään näkökohdat eivät näytä tukevan muuta kuin että laki ainakin
1919 HM 51 §:ssä tarkoitti lakia muodollisessa mielessä eli siis eduskunnan säätä-
mää lakia22.

Toinen havainto kohdistuu 1919HM 51 §:n lainsäädäntötyön ja oikeus-
tieteen ulkopuoliseen merkitykseen. Niukasta lainvalmisteluaineistosta saa sen vai-
kutelman, että kunnallishallinnon asema olisi ollut 1919HM:a säädettäessä vakiintu-
nut ja että silloin olisi ollut vain yksi kuntakäsitys. Tämä vaikutelma on kuitenkin
harhaanjohtava, minkä olen jo edellä yrittänyt todistaa. Toistettakoon vielä, että
kuntakäsityksiä oli ainakin kaksi; toinen vallitsi oikeustieteessä, toinen elävän elä-
män tasolla. 1919HM 51.2 § oli kuitenkin - tahtoen tai tahtomatta - kirjoitettu elävää
elämää ajatellen niin oivallisen kompromissin muotoon, ettei siihen ollut kenelläkään
aihetta puuttua. Liberalistisen kuntakäsityksen omaavat - tai snellmanilaisen kunnal-
lishengen vallassa olevat - saivat käsitykselle argumentin tuon lainkohdan ensimmäi-
sestä lauseesta (”Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon”) ja
oikeuspositivistista näkemystä edustaneet oikeustieteilijät tuon virkkeen toisesta lau-
seesta (”niinkuin erityisissä laeissa siitä säädetään”).

Näyttää siltä, että kaikilla tahoilla oltiin suhteellisen tyytyväisiä varsinkin
kun puheena olevan säännöksen tulkintaongelmat eivät vaikuttavasti aktualisoituneet
kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen aikana.

Vaikka 1919HM 51.2 §:llä ei ollutkaan kunnallishallinnon oikeusvaltiol-
lisen vaiheen aikana välitöntä merkitystä oikeustieteen tasoa ajatellen, lainsäädännön
ja elävän elämän tasolla asia oli osittain toisin. Lainsäädännön tasolla kuntakäsitys
muotoutui ainakin implisiittisesti sellaiseksi, että kunnan hallinto järjestettiin lailla ei
yksin kunnan tehtävien vaan myös hallinnon rakenteen osalta.

1.2  Vaatimuksia kunnallisen itsehallinnon aseman vahvistamisesta

1. Ainakin 1970 -luvun alusta alkaen ilmaantui toistuvia vaatimuksia uu-
distuksista ja järjestelyistä, joiden avulla voitaisiin laajentaa kuntien toimi- ja pää-
tösvaltaa, parantaa kuntien toimintaedellytyksiä, vahvistaa kuntien taloudellista
pohjaa ja muutoinkin lujittaa kunnallista itsehallintoa23. Näitä vaatimuksia tuotiin
näkyvästi esille lähinnä kolmella taholla: (1) kuntien keskusjärjestöjen kannanotois-
sa, (2) poliittisten puolueiden kunnallispoliittisissa ohjelmissa ja (3) valtion komite-
oiden toimeksiannoissa ja niiden ehdotuksissa24. Vaikuttavimpaan lainsäädännölli-

                                          
22  Hermanson 1933 s. 406, Erich II 1925 s. 355, Kekkonen 1936 s. 81, Kuuskoski 1949 s. 44, Rytkölä MK 1968 s. 755.
23  KM 1983:3 s. 1-2.
24  Esim.  KM 1973:60 s. 15, KM 1981:64, KM 1982:66 , KM 1982:71,.KM 1983:3, KM 1986:10, KM 1986:12. KM
1987:2. Yhteenveto näistä on KM 1987:2 liitteessä. Vertaa Soikkanen 1966 s. 797-806.
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seen uudistukseen näistä johti vapaakuntatyöryhmän ehdotus25, jonka pohjalta an-
nettiin 29.7.1988/718 Vapaakuntalaki (VapaakuntaL), jossa otettiin tavoitteeksi ko-
kemuksen hankkiminen siitä, mitenkä kunnallista itsehallintoa voitaisiin vahvistaa26.

Samansuuntaisia vaatimuksia oli alkanut ilmaantua lähes kaikissa länti-
sen Euroopan maissa27, mikä ilmeni esim. Euroopan Neuvoston julkaisemissa rapor-
teissa ja sanotun neuvoston 15.10.1985 hyväksymässä Euroopan kunnallisen itsehal-
linnon yleissopimuksessa, johon Suomikin sittemmin sitoutui.Yleensä näihin vaati-
muksiin sisältyi joko nimenomaisesti julkituotuna taikka implisiittisenä ilmauksena
vaatimus kunnallisen demokratian vahvistamisesta.  Demokratia haluttiin taas sitoa
itsehallinnon käsitteeseen. Vaatimukset eivät olleet siinä mielessä uusia etteikö niitä
olisi esiintynyt aikaisemminkin. Niiden toistuvuus ja niiden esittäjien vaikutusvalta
vain oli toinen; entistä merkittävämpi.

Oikeastaan kunnan aseman vahvistaminen suhteessa valtioon nousi
meillä ensimmäisen kerran sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana korostetusti esille sen
jälkeen kun ensimmäinen kunnallisoikeudesta väitellyt, sittemmin tasavallan presi-
dentiksi kohonnut ja uskomattoman vaikutusvallan saanut Urho Kekkonen esitti
maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlissa 29.3.1965 ajatuksen siitä, että
kunnallisesta verotusjärjestelmästä olisi oikeudenmukaisuuden nimissä kokonaan
luovuttava28.

Tämä herätti kunnallisväen keskuudessa suurta levottomuutta, ja kun
Maalaiskuntien Liiton johtaja Aarne Eskola oli julistanut jo vuonna 1947 liittonsa
tehtäväksi kunnallisen itsehallinnon puolustamisen29, Suomen Kaupunkiliitto järjesti
vuoden 1967 kaupunkipäivät teemalla ”Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallin-
nolle” ja liiton etevä juristi Edvard Murén julisti kunnallisen oikeustaistelun alka-
neeksi30. Hän, joka nimesi Urho Kekkosen kunnallisen itsehallinnon perustuslain
suojan tutkimuksen uranuurtajaksi31, oivalsi hyvin, että jos kunnilta poistetaan vero-
tusoikeus, niiden itsehallinto lakkaa.

Tämä ”oikeustaistelu” käytiin kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen
asemaa koskevan teeman ympärillä, mikä sinänsä oli sosiaalivaltiolliselle ajan hen-
gelle jossain määrin vierasta. 1919HM:n säännöksiä ei kuitenkaan muutettu, mutta
niiden tulkinta alkoi saada uutta sisältöä, mikä tapahtui yhtäältä tutkimuksen ja toi-
saalta eduskuntatyöskentelyn ansiosta.

2. Mikäli kunnalliselle itsehallinnolle olisi myönnetty perustuslain suoja,
olisi se merkinnyt sitä, että kaikki lait, jotka tuota suojaa loukkasivat, olisi tullut
säätää perustuslainsäätämisjärjestyksessä.  Vuoteen 1966 mennessä eduskunnassa oli

                                          
25  KM 1987:2.
26  Ks. HE 54/1988 s. 3, KM 1987:2 passim.
27  Mennola LM 1983 s. 575.
28  Urho Kekkosen puhe on julkaistu MK 1965 s. 394-397.
29  Soikkanen 1966 s. 798.
30  Murén SKL 1967 s. 352-355.
31  Murén SKL 1967 s. 146.
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käsitelty perustuslainsäätämisjärjestyksessä 19 kunnallista itsehallintoa koskevaa
lakia. Vaikeutettua lainsäädäntöjärjestystä ei oltu yhdenkään osalta perusteltu
1919HM 51.2 §:llä, vaan perustuslainsäätämisjärjestys johtui muista säännöksistä.
Näistä laeista 4 koski kaupunkien privilegioita, joiden perustuslain suoja tuli muusta
kuin 1919HM:n säännöksistä, ja 10 poikkeusolojen järjestelyjä32.

Eduskuntakäytännöstä tutkijat ovat eniten kritisoineet 2.6.1933/179  sää-
detyn lain käsittelyä. Tuo laki koski kunnan hallinnon lisättyä valvontaa kunnan jou-
duttua taloudelliseen ahdinkoon. Laki edellytti lisätyn valvonnan tapauksessa kunnan
itsehallinnon erittäin radikaalia rajoittamista; oikeastaan kunnan itsehallinnon lak-
kaamista ja tuon vallan siirtymistä valtioneuvoston määräämälle valvojalle.

Tämä laki oli aluksi voimassa vuoden 1936 loppuun, mutta uusi laki an-
nettiin pysyväisenä lakina 11.12.1941/862 (L kunnan hallinnon lisätystä valvonnas-
ta). Myöhemmin tuo laki kumottiin. Tutkijoiden kritiikki kohdistuu siihen, että kum-
paakaan sanotuista laeista ei säädetty perustuslainsäätämisjärjestyksessä eikä asia
ollut edes eduskunnan perustuslakivaliokunnan arvioitavana.

Ensiksi mainitun lain eduskuntakäsittelyssä lainsäätämisjärjestys kuiten-
kin nousi esille. Toivo Holopainen ja Kai Kalima arvelevat, että K.J.Ståhlbergin ar-
vovallallaan eduskunnassa esittämät perustelut johtivat siihen, että laki säädettiin
tavallisena lakina33.

K.J.Ståhlbergin eduskuntapuheen keskeinen sisältö on tässä syytä toistaa. Hän totesi,
että lakiehdotus voidaan hyväksyä tavallisena lakina. ”Sen lain mukaan ei... muuteta kunnan pää-
tösvaltaa pois kenellekään muulle, vaan pannaan toimeen, niinkuin lain nimikkeessäkin sanotaan,
lisätty kunnan hallinnon valvonta. Tämä valvonta eroaa tosin paljon sitä koskevain asiain lukumää-
rän puolesta siitä, mitä kunnallislaissa on säädetty, mutta ei laadultaan, sillä valtion valvontahan

                                          
32 Perustuslainsäätämisjärjestyksessä  säädetyt, kunnallishallintoa koskeneet  lait olivat  ( tähdellä  (*) merkityt lait kos-
kivat kaupukien privilegioita ja kahdella tähdellä (**) merkityt poikkeusolojen järjestelyjä):

19.11.1927/302 L pormestarin ehdottamis- sekä neuvosmiesten ja maistraatinsihteerin valitsemisesta.*
16.3.1940/110 L sellaisen kunnan hallinnosta, josta väestö on sotatilalain nojalla poistettu. **
17.1.1941/45 L eräiden kuntien lakkauttamisesta. **
30.1.1942/86 L poikkeuksellisesta kunnallishallinnosta valtakunnan yhteyteen palautetulla alueella.**
24.3.1943/265 L lisäyksestä kaupunkien kunnallislakiin .*
30.7.1943/621 L valtakunnan yhteyteen palautetun alueen kuntien talouden järjestämisestä. **
23.3.1944/199 L eräistä koulutoimen järjestelyistä sota-aikana (muutettiin 14.9.1944/634). **
27.10.1944/745 L sellaisen kunnan asioiden hoidosta, jonka alueelta väestö on sodan tai sen seurausten 

johdosta poistettu. **
1.12.1944/876 L kaupunkien kunnallislain muuttamisesta. **
1.12.1944/877 L maalaiskuntain kunnallislain muuttamisesta. **
20.7.1945/734 L eräiden kuntien talouden järjestämisestä. **
9.1.1948/20     L Pohjois-Suomen kuntien toiminnan tukemisesta. **
22.7.1948/543 L kansakoululaitoksen kustannuksista annetun lain muuttamisesta.
12.12.1958/481 L poikkeuksesta porvariston ja kaupunkien erioikeuksiin. *
23.1.1959/20 L kaupungin ja maaseudun oikeudenhoidon yhteisestä järjestämisestä eräissä tapauksissa.
30.12.1960/535 L kunnallislain muuttamisesta.
27.7.1962/423 L kaupungin lahjoitusmaiden luovuttamista koskevien rajoitusten poistamisesta.*
12.6.1964/328 L Kadun kunnossa- ja puhtaanapidon järjestämisestä eräissä tapaquksissa.
Ks. Sipponen 1977 s. 106-125, Holopainen 1969 s. 292-293.

33  Holopainen 1969 s. 293, Kalima 1988 s. 60.
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sisältää itsehallintokuntiin nähden ei ainoastaan oikeuden valtiolle hankkia tietoja siitä ja ratkaista
kunnallisasioista tehtyjä valituksia, vaan myöskin sen, että eräät asiat ovat alistettavat valtion vi-
ranomaisten vahvistettaviksi. Nyt myöskin ehdotettu valvoja voi aikaansaada sen, jos ei hyväksy
kunnan päätöstä, että tämä päätös on alistettava maaherran vahvistettavaksi. Monessa laissa on
myönnetty itse siinä laissa säädetyistä velvollisuuksista mahdollisuus antaa poikkeuksia ja (niin-
ikään) toisissa laeissa säädetyistä velvollisuuksista, ja nämä valtuutukset on aina säädetty tavalli-
sen lain säätämisjärjestyksessä.”34

Huomionarvoista on myös se, mitä K.J.Ståhlberg 1919HM 51.2 §:n kir-
joittajana ja kunnallisoikeuden tuntijana ei sanonut. Hän ei sanallakaan viitannut sa-
nottuun 1919HM 51.2 §:ään eikä kunnallishallinnon perustuslailliseen asemaan.

Toinen kunnallisoikeuden auktoriteetti Reino Kuuskoski piti puheena
olevaa lakia kunnallisoikeutemme kauneusvirheenä35. Voimakasta kritiikkiä ovat
esittäneet myös mm. Toivo Holopainen ja Edvard Murén36

Järjestelmä oli ja on se, että eduskunta  tarkemmin sanottuna eduskunnan
puhemies ja eduskunnan perustuslakivaliokunta valvovat, ettei mitään perustuslain
vastaista oteta käsiteltäväksi ilman perustuslainsäätämisjärjestystä (VJ 55.1 § ja 46
§). Kun meillä ei ole erityistä perustuslakituomioistuinta, käytännössä eduskunnan
perustuslakivaliokunta on siten ylin auktoriteetti lakien perustuslainmukaisuuden
arvioijana37. Perustuslakivaliokunta antoi ensimmäisen lausuntonsa 1919HM 51.2
§:n tulkinnasta vasta niinkin myöhään kuin vuonna 197038, jolloinka säädettiin Kun-
nallinen virkaehtosopimuslaki (6.11.1970/669, KVirkaehtoL) ja Laki kunnallisista
työehtosopimuksista (6.11.1970/670, KTyöehtoL).

Tämä merkitsi kunnallishallinnon perustuslaillisen aseman arvioinnissa
uutta vaihetta ainakin eduskuntatyöskentelyä ajatellen, sillä tämä oli ensimmäinen
kerta kun perustuslakivaliokunta otti tiukan tulkintalinjan kunnallisen itsehallinnon
perustuslain suojaan39.

Kai Kalima toteaa, että tämä oli pikemminkin 1940 -luvun puolivälissä
omaksutun tulkintalinjan jatkamista kuin varsinainen käännekohta kunnan itsehallin-
non perustuslainsuojaa koskevassa tulkintakäytännössä. Hän viittaa kahteen perus-
tuslainsäätämisjärjestyksessä 1940 -luvulla säädettyyn lakiin. Toinen niistä on L
eräiden kuntien talouden järjestämisestä (20.7.1945/734) ja toinen L Pohjois-Suomen
kuntien toiminnan tukemisesta (9.1.1948/20).40 Tätä väitettä ei voida kokonaan kiis-
tää, mutta pari huomautusta siihen on tehtävä. Ensiksikin kummatkin lait koskivat
poikkeuksellisten olojen järjestämistä ja toiseksi perustuslainsäätämisjärjestystä kos-
kenut kannanotto sisältyi kummassakin jo hallituksen esityksen johdantolauseisiin.
Lainsäätämisjärjestystä koskeva kysymys ei ollut kummankaan lain osalta eduskun-

                                          
34  Ståhlberg 1946 s. 162.
35  Kuuskoski 1949 s. 471.
36  Holopainen 1969 s. 262-263, Murén SKL 1966 s. 232.
37  Harjula-Prättälä 1996 s. 25.
38  Ks. Holopainen 1969 s. 288 ja 292, Riepula 1973 s. 297.
39  Riepula 1973 s. 297 alaviite 334.
40  Kalima 1988 s. 62-63.
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nan perustuslakivaliokunnan arvioitavana. Hallituksen esityksen perustelut edustivat
kyllä uutta näkemystä. Niissä nimittäin viitattiin kunnallishallinnon perustuslailli-
seen asemaan41.

Hallituksen ehdotukseen sisältyneen KVirkaehtoL:n johtolauseen mukaan laki oli kä-
siteltävä perustuslainsäätämisjärjestyksessä. Ehdotuksen perustelujen mukaan tämä oli tarpeen siitä
syystä, että lakiehdotuksen mukaan kunnallinen sopimusvaltuuskunta saisi vallan päättää kuntia ja
kuntainliittoja sitovasti työsulusta, mikä voisi merkitä näille lakien mukaan kuuluvien tehtävien
jäämistä hoitamatta. Hallituksen ehdotuksen perusteluissa sanottiin nimenomaisesti, ettei se seikka,
että kunnallinen sopimusvaltuuskunta päättäisi kuntia ja kuntainliittoja sitovasti palkkauksesta ja
muista palvelussuhteen ehdoista, vaadi perustuslainsäätämisjärjestystä.42

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, että 1919HM 51.2 §:n mukaiseen itse-
hallintoon on epäilemättä katsottava kuuluvan, että kunnilla on itsellään oikeus päättää niin virka-
miestensä palkkauksesta kuin heidän palvelussuhdettaan koskevista muistakin ehdoista. Ratkaisu-
vallan siirtäminen näiden kysymysten osalta kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle merkitsisi niin
olennaista puuttumista kuntien omaan tehtäväpiiriin, että sitä tarkoittavat säännökset HM 51.2 §:ssä
kunnille vakuutetusta itsehallinnon periaatteesta poikkeavina edellyttävät perustuslainsäätämisjär-
jestystä. Perustuslakivaliokunta katsoi, että niin KVirkaehtoL kuin KTyöehtoL oli säädettävä mm.
tästä syystä perustuslainsäätämisjärjestyksessä.43

Tämän jälkeen perustuslakivaliokunta on antanut 1919HM 51.2 §:n tul-
kinnasta ainakin 18 muuta lausuntoa44. Näiden perusteella voidaan sanoa perustusla-
kivaliokunnan tulkinnan vakiintuneen seuraaviin näkemyksiin:

1) tavallisella lailla ei saa puuttua kunnallisen itsehallinnon keskeisiin
ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettö-
mäksi45;

2) kunnan rahoitustehtävät valtioon nähden eivät kunnallisen itsehallin-
non perustuslainsuojan takia saa suuruutensa puolesta heikentää kuntien toiminta-
edellytyksiä tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia päättää itsenäisesti ta-
loudestaan ja siten myös omasta hallinnostaan46;

3) kuntien perustuslainvoimaisesti turvattuun itsehallintoon kuuluu oike-
us kunnan itse valitsemiin hallintoelimiin47;

4) kunnallinen verotusoikeus on perustuslain suojan piirissä ainakin niin,
että kunnilta ei voida tavallisella lailla poistaa verotusoikeutta, koska siitä muodos-
tuisi sellainen toimintaeste, joka tekisi oman taloudenpidon tosiasiassa mahdotto-
maksi48.

                                          
41  HE 37/1945 s. 2.
42  HE 13/1970.
43  PeVL 2/1970. Ks. Merikoski 1974 s. 89.
44  Tarkoittamani lausunnot ovat: PeVl 4/1974, 4/1975, 13/1982, 17/1982, 9/1984, 11/1984, 5/1985, 18/1985, 14/1985,
14/1986, 12/1989, 29/1992, 13/1993, 9/1994, 17/1994, 10/1996, 31/1996 ja 84/1997.
45  PeVL 12/1989, 10/1996, 31/1996.
46  PeVL 9/1984, 18/1985, 29/1992, 13/1993.
47  PeVL 4/1975, 14/1986, ks. myös PeVL 4/1975, 5/1985, 14/1985, 9/1984, 11/1984, 10/1996.
48  PeVL 4/1975, 9/1984, 14/1986, 10/1996.- Vertaa KM 1993:3  s. 86-87 sekä Harjula-Prättälä 1996 s. 23.
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Kunnallisen itsehallinnon keskeisten ominaispiirteiden samoin kuin kunnan rahoitus-
tehtävien osalta on syytä katsoa muutamaa perustuslakivaliokunnan lausuntoa hieman tarkemmin.
Ensiksi mainitusta on syytä ottaa esille 15.7.1994/658 perustuslainsäätämisjärjestyksessä säädetty
Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestä (ns. Lex Karkkila), jonka sisältö vastasi
tavallisena lakina 20.7.1945/734 ja 9.1.1948/20 säädettyjä lakeja ja jota koskevasta hallituksen esi-
tyksestä49 antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi, että laki oli säädettävä perustus-
lainsäätämisjärjestyksessä. Lakiehdotuksen mukaan sisäasiainministeriön asettama kuntaselvittäjä
olisi voinut kieltää kunnan päätöksen täytäntöönpanon ja mm. saattaa asian sisäasiainministeriön
päätettäväksi. Valtuuksien käyttöala olisi ollut käytännössä rajoittamaton. Kuntaselvittäjän valtuuk-
sien piiriin olisivat kuuluneet niin kunnan talousarviota kuin veroäyrin hintaa koskevat päätökset
sekä kaikki muutkin päätökset, joilla on tai voi olla kunnallistaloudellista vaikutusta. Nämä sään-
nökset olisivat valiokunnan mielestä merkinneet puuttumista kunnalliseen itseverotusoikeuteen ja
kunnan yleiseen oikeuteen päättää itsenäisesti taloudestaan.50

Kunnan velvoittamista osallistumaan valtion kustannuksiin on perustuslakivaliokun-
nan lausunnoissa pidetty huonosti valtion ja kuntien taloudellisiin suhteisiin ja kuntien itsehallinnon
periaatteisiin soveltuvana. Kuitenkin on katsottu, että rahoitustehtävä voidaan antaa kunnille tavalli-
sessa lainsäätämisjärjestyksessä, jos rasitus ei tarkoituksensa ja suuruutensa puolesta estä kuntia
päättämästä omasta taloudestaan. Tarkoituksena ei saa myöskään olla kuntien itsehallinnon mitä-
töiminen tai murtaminen. Lausunnot ovat koskeneet kunnan velvollisuutta osallistua kansaneläkkei-
den lisäosakustannuksiin.51

Kun hallitus esitti kunnan kansaneläkelaitokselle maksettavan lisäosakustannusosuu-
den korottamista vuodelle 198452, perustuslakivaliokunta päätyi ensimmäisen kerran toteamaan, että
laki on käsiteltävä perustuslainsäätämisjärjestyksessä, koska korotus olisi merkinnyt, että yli kym-
menesosa kunnallisveron tuotosta olisi siirtynyt valtion määräysvaltaan53. Asiaan ei vaikuttanut se,
että kunnat olisivat saaneet korotusta vastaavan määrän kunnallisveron tuoton lisäyksenä siitä syys-
tä, että lapsiperheiden tukemisjärjestelmässä luovuttiin verotuksen kautta annettavasta tuesta.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon jälkeen hallitus peruutti ehdotuksensa, mutta esitti
seuraavana vuonna pienempää korotusta kunnan maksettavaan osuuteen kansaneläkelaitokselle.
Perustuslakivaliokunta ei tämän ehdotuksen osalta pitänyt perustuslainsäätämistä tarpeellisena, kos-
ka ehtotus ei sen mukaan puuttunut kuntien itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin sellaisella
tavalla, joka tekisi itsehallinnon perustuslainsuojan asiallisesti merkityksettömäksi.54

3. Oikeustieteessä Edvar Murén esiintyi jyrkimmin ja selvimmin kunnan
itsehallinnon perustuslain suojan puolesta55.  Veli Merikoski kirjoitti, että kunnallisen
itsehallinnon olennainen sisältö on perustuslain suojan alainen ja että kuntien itseve-
rotusoikeus liittyy tähän56. Toisessa yhteydessä hän antoi  kuitenkin ymmärtää, että
1919HM 51.2 § on pelkästään organisatoorinen eikä oikeuksia perustava normi57.
Silti hän piti kunnan taloudellista omavastuisuutta ja siihen liittyvää itseverotusoike-

                                          
49  HE 84/1994.
50  PeVL 9/1994, Harjula-Prättälä 1996 s. 27-28.
51  PeVL 18/1985, 13/1993 ja 9/1984.
52  HE 75/1993.
53  PeVL 13/1993, Harjula-Prättälä 1996 s. 27.
54  PeVL 17/1994, Harjula-Prättälä 1996 s. 27.
55  Murén SKL 1966 s. 326-327, SKL 1966 s. 231-235, SKL 1967 s. 145-147, SKL 1967 s. 352-355, SKL 1972 s. 20-
26..
56  Merikoski SKL 1966 s. 326.
57  Merikoski LM 1969 s. 520.



168

utta kunnalliselle itsehallinnolle olennaisena ja perustuslakivoimaisena suojattuna58.
Toisaalta hän kirjoitti, että kunta on käytännöllisesti katsoen tärkein julkishallinnolli-
sen desentralisaation muoto. Sen itsehallintokoneisto on vain valtion apuelimistö.59

Kaarle Makkonen totesi, että kaikki ne hallinnollisen toiminnan elemen-
tit, mitkä ovat välttämättömät, jotta tehokkaasta kuntajärjestelmästä voitaisiin puhua,
nauttivat perustuslain suojaa joskin se on eräiden toimintojen osalta vain relatiivis-
ta60. Olavi Rytkölän mukaan oikeus kunnalliseen itsehallintoon on kunnille kuuluva
oikeus hallintotoiminnan harjoittamiseen. Tämä oikeus on ns. subjektiivinen julkinen
oikeus, joka omaa tietyn tehostetun perustuslain suojan. Oikeutta itsehallintoon ei
kunnilta voida ottaa pois tai olennaisesti supistaa eikä itsehallintoperiaatteen kanssa
ristitriitaista säännöstä voida antaa muuta kuin perustuslainsäätämisjärjestyksessä.
Tällaisia asioita ovat kuntien itseverotusoikeus, kunnallishallinnon dualistinen peri-
aate ja kunnan tehtäväpiirin määräävä universaliteettiperiaate. Täsmällisen rajan ve-
täminen siihen, mihin perustuslainsuoja ulottuu, ei kuitenkaan ole useinkaan käytän-
nössä mahdollista vetää.61

Perusteellisimmin kunnan perustuslaillista asemaa tutki Toivo Holopai-
nen vuonna 1969 ilmestyneessä väitöskirjassaan62. Hän lähti ensiksikin siitä, että
1919HM:n säännöksille tuli antaa sellainen tulkinta, johon olemassa oleva todelli-
suus mahtuu, mikäli niiden sanamuoto, rakenne ja asema 1919HM:n muodostamassa
kokonaiskentässä sen sallii. Toinen lähtökohta oli oikeudellisen vallan johtaminen
oikeusjärjestyksestä ja kolmas se, että 1919HM 50 § (joka säätää yleisen hallinnon
jaotuksen lääneihin, kihlakuntiin ja kuntiin) ja 1919HM 51.2 § muodostavat kiinteän
kokonaisuuden, ja neljäs - vaikka hän ei sitä nimenomaisesti lähtökohdaksi nimeä-
kään - että 1919HM 51.2 § ei edellytä eikä oleta oikeusjärjestyksen ulkopuolisia yh-
teisöjä, vaan kunkin kunnan hallinto on järjestettävä niin, että kansalaiset huolehtivat
siitä itse. Viidenneksi Holopainen hylkäsi apriorisesti määritelty itsehallinnon käsit-
teen ja sanoi tutkivansa kysymystä  empiirisesti.63

Toivo Holopainen tiivisti käsityksensä 1919HM 50 ja 51 §:n sisällöstä
sanomalla, että kansalaisten itsehallinto käsittää seuraavat pääperiaatteet:

1) hallinnon paikallisportaan, kunnan, hallinto oli organisatorisesti ja ta-
loudellisesti erillinen valtion hallinnosta;

2) kunnan organisaatio oli muodostettu alhaaltapäin kunnan sisältöosasta
käsin;

3) kunnan organisaatio suoritti sekä kunnan päätösvaltaa käyttävien or-
gaanien kunnalle ottamat tehtävät että myös valtion orgaanien määräämät tehtävät;

4) kunnan päättävällä orgaanilla oli yleinen toimivalta päättää yhteisten
tehtävien suorittamisesta kunnan nimissä;

                                          
58  Merikoski 1969 s. 100, 1974 s. 88.
59  Merikoski 1974 s. 110-111.
60  Makkonen 1968 s. 112, 120-121 ja 127.
61  Rytkölä MK 1968 s. 969-970, KTA 1979 s. 395.
62  Holopainen 1969.
63  Holopainen 1969 s.286 ja  297-300.
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5) kunnalla on oikeus verottaa jäseniään.64

Hän piti 1919HM 50 ja 51 §:n säännöksiä kunnan aseman määräytymisen
lähtökohtana ja katsoi toisaalta, ettei kunnan aseman perustuslainsuoja ulotu sen
määräytymisen perusperiaatteita ulommaksi. Suomen oikeuden mukaan kunnat ovat
oikeusjärjestykseen perustuvia ihmisten yhteistoimintamuotoja eivätkä oikeusjärjes-
tyksen ulkopuolisia yhteiskunnallisia muodostelmia. 1919HM:kaan ei tämän vuoksi
suojaa kuntien subjektiivisia oikeuksia, vaan edellyttää kuntia, kuten 1919HM 51.2
§:n sanonnasta näkyy, julkisen hallinnon kiinteänä osana ja suojaa siis järjestelmää.
1919HM:n suoja oli Toivo Holopaisen mukaan näin ollen luonteeltaan institutionaa-
lista, se koski järjestelmää eikä vain yksityisiä kuntia.65

Tutkijat eivät yleensä käyneet julkista keskustelua omista käsityksistään.
Poikkauksen muodosti Veli Merikoski, joka  kritisoi Toivo Holopaisen esittämiä nä-
kemyksiä. Hän katsoi, että Toivo Holopainen oli vienyt kunnallishallinnon perustus-
lainsuojan pitemmälle kuin mihin se pätevästi ulottuu66.

 Olli Mäenpää yritti palauttaa kunnan perustuslaillisen aseman tutkimisen
käsitteellis-deduktiiviselle ja oikeusvaltiolliselle perinteelle, jolloinka kansalaisten
itsehallinnon käsitteelle olisi annettava enemmän tai vähemmän selväpiirteinen,
1919HM:n edellyttämä sisältö, jonka rajoissa tuon itsehallinnon järjestämistavasta
määräävien ”erityisten lakien” tulee pysyä67. Hän antoi ymmärtää, että valtion kes-
kushallinnon määrittelemät oikeudenmukaisuuden, yhdenvertaisuuden, hallintopal-
velusten riittävän tason jne. tavoitteet olivat (vuonna 1981) sivuuttaneet tärkeysjär-
jestyksessä kunnallishallinnon perustumisen kansalaisten itsehallintoon68.

Olli Mäenpää asetti kaksi pääpiirteittäistä rajaa, mitkä määräävät kunnan
hallinnon perustumisen kansalaisten itsehallinnolle, nimittäin:

1)  kuntien hallinnon kansanvaltaisuus; ja
2) kunnan hallinnon tietty kvalifioitu riippumattomuus - itsenäisyys val-

tioon ja muihin yhteisöihin nähden, mihin liittyy laaja yleinen toimiala.69

Aimo Ryynänen korostaa, että perustuslaki antaa kunnille sekä institutio-
naalisen että funktionaalisen kansanvaltaisen valtiovallan legitimaation70.

                                          
64  Holopainen 1969 s. 304.
65  Holopainen 1969 s. 306-307.
66  Merikoski LM 1969 s. 518 ja 1974 s. 88.
67  Mäenpää 1981 s. 28.
68  Mäenpää 1981 s 27..
69  Mäenpää 1981 s. 30-31.
70  Ryynänen 1999 s. 168.
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1.3 Oliko kansalaisten itsehallinnolla perustuslainsuojaa?

Oman kannan ottaminen siihen kysymykseen, oliko 1919HM 51.2 §:n
käsitteellä ”kansalaisten itsehallinto” kunnallishallinnon demokraattista arvoa pe-
rustuslaillisesti suojaava normatiivinen merkitys, on jäänyt nyt tehtäväksi.

Niin oikeuskirjallisuus kuin eduskunnan perustuslakivaliokunnan lau-
sunnotkin johtavat päättelemään, että 1919HM 51.2 § loi kunnalliselle itsehallinnolle
jonkinasteinen - lähinnä institutionaalisen - perustuslain suojan, mutta tuon suojan
ulottuvuudesta ei voida esittää täsmällistä käsitystä. Yleisesti ottaen asiasta esitetyt
käsitykset painottavat kunnallista itsehallintoa oikeudellisessa merkityksessä eli siinä
merkityksessä, että kunta on hallinnon subjekti ja että sillä on tietty, perustuslaissa
vakuutettu suoja valtiota vastaan. Se, että mainitun lainkohdan mukaan kuntien hal-
linnon tulee olla kansalaisten itsehallintoa, on jäänyt suhteellisen vähälle eksplisiitti-
selle huomiolle. Olli Mäenpään tutkimus, jota edellä on selostettu,  muodostaa tästä
poikkeuksen.71

Oman näkemykseni mukaan kannan määrittely esillä olevaan kysymyk-
seen on syytä aloittaa etsimällä ensin vastausta kysymykseen, mihin säännöskatego-
riaan 1919HM 51.2 § on asetettava. Toisin sanoen onko tuo säännös sisällöllisesti
oikeussääntö, oikeusperiaate, julistus vaiko kokonaan sisällyksetön lausuma. Näh-
däkseni raja liikkuu oikeussäännön ja oikeusperiaatteen välillä. Tätä tarkempaa mää-
rittelyä tehtäessä voidaan apuna käyttää Ronald Dworkinin ja Robert Alexyn ajatte-
lua. Ensiksi mainittu edustaa Common Law -kulttuuria, jälkimmäinen saksalaisena
romaanis-germaanista oikeuskulttuuria.

Ronald Dworkinin mukaan oikeussäännölle on ominaista kaikki tai ei
mitään -voimassaolo. Oikeussääntöä joko sovelletaan tai ei sovelleta. Jos ratkaisu on
tehtävä säännön määrittelemien tosiasioiden käsillä ollen, säännön pätevyys tai epä-
pätevyys tulee esille. Sääntö on pätevä, jos sen osoittama vastaus hyväksytään. Jos
säännöllä ei ole ratkaisuun mitään merkitystä, se on epäpätevä.72

Oikeusperiaate ilmaisee ainoastaan tietyn suuntaa osoittavan perusteen
eikä vielä sinänsä osoita kulloisenkin tapauksen ratkaisua. Oikeussäännön ja oikeus-
periaatteen välinen ero tulee havainnollisesti esille normiristiriidassa. Jos kaksi
sääntöä on keskenään ristiriidassa, vain toinen niistä voi olla pätevä. Oikeusperiaat-
teiden välinen ristiriita taas edellyttää niiden painoarvojen punnintaa; punninnan hä-
viävä periaate ei menetä pätevyyttään, se vain osoittautuu konkreettisessa tapaukses-
sa ratkaisun kannalta vähemmän painavaksi.73

Robert Alexy, joka tosin kritisoi Dworkinin teoriaa74,  ajattelee samalla
tavalla. Oikeussääntöjä voidaan aina joko soveltaa tai jättää soveltamatta. Kun oike-

                                          
71  Klas G. Ivars huomauttaa, että vaikka käsitykset kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojasta eroavat varsin jyr-
kästi toisistaan, ei kuitenkaan ole asetettu kyseenalaiseksi sitä, etteikö perustuslain suoja sinänsä olisi olemassa. Ks.
Ivars 1973 s. 250.
72  Dworkin 1977 s. 24.
73  Dworkin 1977 s. 26-27.
74  Alexy LM 1989 s. 618-133.
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ussääntö on voimassa, silloin on käsketty tehdä juuri se, mitä sääntö vaatii, ei enem-
pää eikä vähempää. Periaatteiksi kutsuttavat oikeusnormit ovat optimointikäskyjä,
joiden mukaan jotakin on toteutettava mahdollisimman suuressa määrin huomioon
ottaen oikeudellisten mahdollisuuksien ohella myös tosiasialliset mahdollisuudet.75

Sääntöjen ja periaatteiden välinen ero tulee myös Robert Alexyn ajattelus-
sa havainnollisimmin esille normiristiriidoissa. Sääntöjen välisissä ristiriitatilanteissa
eli sääntökonflikteissa ratkaisu tehdään poikkeuslauseella, joka osoittaa toisen sään-
nön poikkeukseksi toisesta, tai sitten toteamalla toinen sääntö pätemättömäksi. Peri-
aatteiden välinen ristiriita  (periaatekolliisio) ratkaistaan painotusluovuudella. Hä-
viävää periaatetta ei todeta pätemättömäksi, vaan sille annetaan ainoastaan vähem-
män painoa kuin voittavalle periaatteelle. Pätevät periaatteet eivät ole tapauksen rat-
kaisulle lopullisia vaan ainoastaan prima facie perusteita.76

Oikeusnormien erottelu sääntöihin ja periaatteisiin ei tosin ole saanut ko-
vinkaan laajaa vaikutusta meidän hallinto-oikeudellisessa doktriinissa77 jos kohta
ainakin Timo Konstari, Hannu Tapani Klami, Aulis Aarnio ja Kaarlo Tuori ovat tut-
kimuksissaan viitanneet nimenomaan Roland Dworkiniin78.

 Aarre Tähti katsoo, että sääntöjen ja periaatteiden jaottelun suomalaisen
version lyhyehkö historia on johtanut jaottelun tosiasialliseen rappeutumiseen79. Syy
tähän saattaa olla käsitteiden moniselitteisyydessä. Esimerkiksi Roland Dworkinin
tarkoittamista periaatteista näyttää vallinneen sekaannusta. Toisaalta tämä jaottelu on
eräs normitypologia monien muiden joukossa. Näistä typologioista tuskin mikään on
saanut yleistä hyväksymistä, mutta silti on sanottava, että yleensä niistä on kuitenkin
apua erilaisten oikeudellisten ilmiöiden jäsentämisessä ja ymmärtämisessäkin ainakin
tietyn rajauksen jälkeen.

Rajaus on nyt esillä olevassakin kysymyksessä syytä tehdä. Jos otamme
tarkastelun kohteeksi pelkästään positiivisen eli säädetyn oikeuden, voimme avata
hyvinkin hedelmällisen näkökulman havaitsemalla, että näissä normeissa on yksise-
litteisen selviä sääntöjä. Tämän lisäksi voimme havaita, että säädetyssä laissa on
myös muuta ainesta. Tämän muun aineiston joukosta erottuvat omaksi ryhmäkseen
erilaiset periaatteet.80

Lähemmän tarkastelun kohteeksi voidaan ottaa esimerkiksi nyt esillä ole-
va 1919HM 51.2 §. Sen toisesta lauseesta voidaan lukea: ”Lailla säädetään myöskin,
millä tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suu-
rempiin itsehallintoalueisiin.” Jos tämä on sääntö, silloin maassamme on vallinnut
kahdeksankymmenen vuoden ajan lainvastainen tilanne, sillä tämän lainkohdan tar-
koittamasta itsehallinnosta ei ole säädetty lailla mitään. Voimme tästä päätellä, että
mainittu lainkohta on ainakin käytännössä jäänyt pelkän periaatteen tasolle.

                                          
75  Alexy 1986 s. 71-72 ja 75-77.
76  Alexy 1986 s. 77-78.
77  Tähti 1995 s. 102.
78  Konstari 1979 s. 68, Klami 1983 s. 237, Aarnio 1982 s. 100, Tuori 1990 s. 4-51, Pöyhönen 1981 s. 90.
79  Tähti 1995 s. 112.
80  Ks. Laakso 1990 s. 122.
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Oman näkemykseni mukaan myös 1919HM 51.2 §:n ensimmäinen lause,
joka koskee kansalaisten itsehallintoa kunnallisessa hallinnossa, on oikeusperiaate
eikä sääntö. Tästä on seurannut se, että kunnallisella itsehallinnolla ja samalla kan-
salaisten itsehallinnolla on ollut perustuslain suojaa juuri niin paljon tai niin vähän
kuin mitä eduskunta on tapauskohtaisesti katsonut sitä olevan81.

 

                                          
81  Heuru 1995 s. 62. Vertaa Olli Ikkala 1959 s. 2-3, Erich II 1925 s. 348-349.
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2. Valtuuston budjettivalta

2.1 Kunnallistalouden järjestelmän muotoutuminen

1. Paikallisen itsehallinnon kaikkiin ilmenemismuotoihin on aina liittynyt
jonkinlainen taloudenpito. Oikeastaan tämä, oma talous, on muodostanut kaiken toi-
minnan ydinalueen. Ellei sitä ole ollut, paikallinen itsehallinto on kuihtunut sitä var-
memmin, mitä pitemmälle ajassa on edetty.

Budjetit tulivat Ruotsin kaupunkien taloudenpitoon jo 1600 -luvun alus-
sa, mutta niillä oli pelkästään valtiotaloudellinen ja valtion kaupunkien hallintoon
kohdistaman vallankäytön funktio.1 Ilmiö liittyi valtion talouden suunnitelmallisuu-
den ja tehokkuuden korostamiseen, mikä tapahtui Kaarle XI (1555-1697) toimesta.
Ja aivan niin kuin ennenkin, valtion hallinnon tehokkuuden korostaminen tiesi pai-
kallisen itsehallinnon vapauksien supistumista, niin kävi tämänkin uudistuksen seu-
rauksena. Vaikka kaupungit eivät menettäneetkään itsehallintoaan, valtion ote kau-
punkien hallintoon lujittui. Kaupunkien budjetit muistuttivat valtion normaalibud-
jetteja, jotka oli vahvistettu määräämättömäksi ajaksi.2

Näennäiseen budjettitalouteen liittyi toinenkin kaupunkien itsenäisyyden
ongelma. Se oli valtion talouden ja kaupungin talouden rajanvedon hämäryys, mikä
aiheutui jo siitä, että itse valtion talouden käsite oli epämääräinen. Myös kaupungin
oikeushenkilöllisyys oli sitä. Selvennys tähän tapahtui kun vuoden 1720 Valtiosään-
nön 51 §:n muutos salli kaupunkien käyttää budjettiylijäämänsä sen sijaan että se oli
ollut aikaisemmin tilitettävä valtiolle. Valtion talouden ja kaupungin talouden väli-
nen raja selkiintyi edelleen vuoden 1748 tehdyllä Kuninkaankaaren muutoksella,
millä valtiolta poistettiin oikeus tarkastaa kaupungin yksityiset tilit.3

Kaupunkien taloudellinen itsenäisyys toteutui varsinaisesti kuitenkin
vasta 1800 -luvulla, jolloinka ne saivat oikeuden itse päättää budjeteistaan. Kun näin
tapahtui, kaupunkien budjettien funktio muuttui. Ne alkoivat saada entistä enemmän
kansainvälisesti ajatellen julkisoikeudellisten budjettien alkuperäisen merkityksen,
mikä on sen määrän osoittaminen, paljonko kansalaisilta oli kerättävä veroja. Täl-
laisten budjettien alkuperänä mainitaan Rooman valtakunnasta peräisin olevat maa-
kirjat, jotka tulivat Kustaa Vaasan aikana käyttöön myös Ruotsissa ja jotka osoittivat
maaveron perustan.4

Se, että kaupunkien budjetit alkoivat saada mainitun luonteen vasta niin-
kin myöhään kuin 1800 -luvulla, johtui siitä, että rahana maksettavat verot olivat ol-

                                          
1  Ranta 1981 s. 99, Nikula 1981 s. 226.
2  Nikula 1981 s. 228.
3  Nikula 1981 s. 226, Herlitz 1933 s. 101-102, Kalima 1988 s. 34-35.
4  Purhonen 1955 s. 80, 1961 s. 3, Kilpiö 1956 s. 30, Willgren 1932 s. 297-232, Toiviainen 1926 s. 41.
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leet lähinnä avustavan luonteisia tulolähteitä5. Kun kaupunkien tehtävät kasvoivat,
tarvittiin lisää verotuloja, mikä puolestaan edellytti entistä selvempiä etukäteislas-
kelmia verotulojen tarpeesta. Tämä mahdollistui kun talouselämä kehittyi  luontais-
taloudesta kohti rahataloutta.

Historia on osoittanut, että julkinen valta alkaa ensimmäisinä toimenpi-
teinään heti syntymänsä jälkeen kerätä vallanalaisiltaan erilaisia aineellisia suorituk-
sia, veroja6 tavalla, joka legitimoidaan väkivallattomaksi vaikka toimenpiteeseen on
aina liittynyt ja liittyy julkiselle vallalle ominainen pakkovalta ja väkivallan käyttä-
misen uhka.

Kunnan päätösvallan itsenäisyyden ja kunnallisen demokratian samoin
kuin sen tehokkuuden kannalta on ehdottomana edellytyksenä pidettävä verotusoike-
utta7.

Jo pakanuuden aikana lienee kerätty erilaisia luontoissuorituksia yhteisiä tarpeita var-
ten verojen ja vakkojen nimellä8, mutta varsinaisesti vanhimmat verot Suomessa olivat kirkollisia9.
Sen jälkeen tulivat erilaiset  kruunulle maksettavat verot. Talonpoikien verotus ei rajoittunut kuiten-
kaan näihin, vaan lisäksi oli maksettava tuomarille tuomarinveroa ja laamannille laamanninveroa
sekä lisäksi kummallekin käräjäkestitysveroja, teinirahoja vuodesta 1624 lähtien kouluille ja niiden
oppilaille, maksuja pitäjänkirjurille sekä silta- ja jahtivoudille.10

Kaupungeilla oli jo kaupunkilain ja kaupungin privilegioiden perusteella oikeus ve-
rottaa porvareitaan11. Kaupungeissa verotuksen alku liittyy siihen, että kunkin kaupungin tuli mak-
saa kruunulle tietty summa, minkä ne perivät porvareiltaan. Verotuksen tuotosta rahoitettiin myös
kaupungin menot12.

Vuoden 1650 pappissäädyn privilegioissa ei vielä ollut säännöstä seurakuntien vero-
tusoikeudesta; ei myöskään vuoden 1686 Kirkkolaissa. Seurakunnat olivat kuitenkin jo vanhastaan
verottaneet jäseniään myös maaseudulla.  Seurakuntien verotuksen alku on muodollisesti vapaaeh-
toisissa anneissa. Sitä ei legitimoitu maallisella vaan Mooseksen lailla ja kanonisen oikeuden peri-
aatteilla. Sitä ei poistettu edes Kustaa Vaasan  toimeenpanemassa kirkon tulojen peruutuksessa.13

Mutta vaikka annit olivatkin muodollisesti vapaaehtoisia, sosiaalinen paine oli nähtävästi niin vah-
va, että pakottavan lainsäädännön puuttumisella ei ollut käytännön merkitystä.

Vasta vuoden 1723 papiston privilegiot myönsivät verotusoikeuden seurakunnille.
Tämän säännöstön mukaan veroja voitiin kerätä myös maallisia tarpeita varten. Tätä säännöstöä
selvennettiin ja vahvistettiin vuoden 1734 lain Rakennuskaaressa.14 Samaan suuntaan kulki vuoden
1817 julistus kerjäämisen estämisestä sekä 1852VaivaishoitoA. Viimeksi mainittu loi pohjan nyky-
aikaiselle kunnallisverotukselle15.

                                          
5  Ks. Nöll von der Nahmer 1964 s. 22.
6  Voionmaa 1912 s. 8-12, Juva ym. 1968 s. 110.
7  Ks. Holopainen 1969 s. 140.
8  Voionmaa 1912 s. 41-50, Itkonen 1946 s. 12.
9  Jaakkola 1958 s. 356.
10  Jutikkala 1958 s. 63 ja 108-109.
11  Gardberg 1981 s. 35.
12  Gardberg 1981 s. 35.
13 Voionmaa 1912 s. 17-18, 32, 72, 75-76, 165, 176 ja 308-309, Itkonen 1946 s. 18.
14  Soikkanen 1966 s. 364.
15  Soikkanen 1966 s. 100 ja 364, Jutikkala 1958 s. 396.
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2. Kunnille annettiin verotusoikeus jo ensimmäisissä kunnallislaeissa.
Niitä säädettäessä katsottiin, että kunnan itsehallintoperiaatteeseen kuuluu, että kunta
saa verottaa asukkaitaan niin kuin se itse haluaa16, mistä johtuen kunnallisverotuksen
perusteista määrääminen jäi hataraksi. Siitä oli seurauksena suuri epätietoisuus ja
kirjava verotuskäytäntö. Maalaiskunnissa saattoi olla tuloveroja, maaveroja, lisä-
äyreihin perustuvia veroja, manttaaliveroja ja henkilöiden lukumäärään perustuneita
veroja17. Kaupunkien verotuksen perusteena oli yksinomaan tulo, mutta se, tuliko
kysymykseen nettotulo vaiko bruttotulo, jäi epäselväksi18.

Vasta kun kunnallisvero järjestettiin nettotuloon perustuvaksi jakoverok-
si, mikä tehtiin kaupunkien osalta 15.8.1883/29 ja maalaiskuntien osalta
15.6.1898/21, kunnallisverotus yhdenmukaistui ja selkeytyi19. Tosin lakien säännök-
set eivät yksiselitteisen selvästi ilmaisseet jakoveron perusteen määräytymistä, sillä
maininta ”myönnettäväksi määrätystä kunnallisverosta” oli moniselitteinen. Tulkinta
vakiintui kuitenkin nopeasti niin, että sanonnalla ymmärrettiin nimenomaan ja vain
talousarviossa kunnallisverotuksella koottavaksi arvioitua rahamäärää eli talousarvi-
on menojen ja tulojen erotusta20. Tämä loi pohjan kunnalliselle budjettitaloudelle21.
Se ei kuitenkaan vielä yksin riittänyt, vaan sen lisäksi toisenkin edellytyksen tuli
täyttyä; kunnallistalous oli nähtävä yhtenä kokonaisuutena.

Säätyjakoisen yhteiskunnan ja verotusjärjestelmän seurauksena kunnal-
listalous rakentui eri tarkoituksia varten perustetuille itsenäisille kassoille. Jokaiselle
kassalle saatettiin vahvistaa oma talousarvionsa. Joltakin kassalta se saattoi puuttua
kokonaan eikä sekään ollut harvinaista, että kunnan talous oli vielä 1900 -luvulle
tultaessa kokonaan vailla budjettia.22 Mikäli budjeteja oli, ne olivat eri kunnissa hy-
vin erilaisia.

Kokonaisvaltainen ajattelu julkisessa taloudessa alkoi valtiotalouden pii-
rissä jo 1800 -luvun lopulla, jolloinka luotiin kameralistisen muodollisen finanssi-
hallinnon perusta. Lähtökohtana oli asetus Suomen Suuriruhtinaskunnan valtiolai-
toksen kassa- ja tilitoimen uudistuksesta sekä siihen liittyvät lähemmät ohjeet Suo-
men valtiokonttorin hallinnon perusteista ja Suomen valtiokonttorin ohjesääntö,
kaikki vuodelta 1899, joiden sisältämiä oppeja K.A.Widenius välitti kunnallishallin-

                                          
16  Jutikkala 1958 s. 401, Kalima 1988 s. 40-41.
17  Wikström 1985 s. 49.
18  Wikström 1985 s. 55.
19  Wikström 1985 s. 48-58, Soikkanen 1966 s. 364-372, Kaukovalta 1940 s. 222-223.
20  Ståhlberg 1901 s. 246-247.
21  Toiviainen 1926 s. 99, Soikkanen 1966 s. 376-379.
22  Ojanen 1967 s. 264, Nikula 1981 s. 229, Kallenautio 1983 s. 278.
     -Esimerkkinä 1800 -luvun lopun kunnan talousarviosta voidaan esittää Huittisten kunnan vuoden 1886 budjetti, joka
kirjattiin 7.10.1895 pidetyn kuntakokouksen pöytäkirjaan. Se oli tällainen: ”Luettiin ja tarkastettiin kunnallislautakunnan
eteentulevalle vuodelle 1886 tekemä tulojen ja menojen arvio, jonka mukaan jokaiselta kunnan vero-äyriltä olisi ylös-
kannettava kunnankassaan 30 penniä, urkuin maksoksi 50 penniä ja manttaalien kassaan 20 penniä äyriltä, ja vaivaiskas-
saan rahaa 10 penniä ja rukiita 3/4 kappaa. Tämä hyväksyttiin kuntakokoukselta.” - Kuopiossa taas kaupungin talousar-
vio oli jo tuolloin pitkälle kehittynyt ja hyvin yksityiskohtainen.
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toon23. Merkittävä oli HM:n säätäminen vuonna 1919, jolla erilliskassajärjestelmä
valtion taloudesta poistettiin ja siirryttiin yhtenäiskassajärjestelmään. Kunnallishal-
linnossa seurattiin valtion esimerkkiä hyvinkin nopeasti24.

Kunnallistalous yhtenäistyi ja muodostui kameralistiseksi budjettitalou-
deksi viimeistään 18.5.1934/220, 221, 222 ja 223 tehtyjen kunnallislakien muutosten
seurauksena25. Noilla muutoksilla annettiin mm. ehdoton säännös siitä, että kunnan
taloutta oli hoidettava vuosittain vahvistettavan talousarvion mukaan.

3. Juha Toiviainen kirjoitti vuonna 1926, että kuntien finanssitalous on
verrattain harvoin joutunut itsenäisen tieteellisen käsittelyn alaiseksi kirjallisuudessa.
Hän arveli, että tähän on vaikuttanut ensisijassa se, että kunnallistalous finanssita-
loutena on niin peräti samanlainen kuin valtiotalous. Se, mitä on tutkittu ja kirjoitettu
valtiotaloudesta, on periaatteellisilta osiltaan katsottu päteväksi myöskin muihin jul-
kisiin talouksiin. Sensijaan kuntien finanssihallinto on saanut runsaammin huomiota
osakseen.26

Tämä sama voidaan sanoa nykyisinkin. Finanssitaloudellisessa mielessä
kunnallistalous on kehittynyt valtion finanssitalouteen kehitettyjä oppeja seuraten.
Nämä opit ja niiden sovellutukset ovat välittyneet kuntiin koulutustoiminnan ja en-
nen kaikkea kuntien keskusjärjestöjen suositusten kautta27. Helsingin kaupunki lie-
nee ainoa kunta, joka on eritoten varhemmin etsinyt ja kehittänyt itsenäisiä ratkaisu-
malleja.

 2.2 Budjettitalous ja valtuuston vallan suojamekanismit

1. Jokaisen oikeushenkilön keskeisenä substanssina on sen varallisuus28.
Tästä seuraa kaksi oleellista tosiseikkaa. Ensiksikin kunnan aseman reaalinen vah-
vuus riippuu siitä, minkälainen tosiasiallinen valta sillä on päättää omista menoistaan
ja tuloistaan eli julkisoikeudellisesta oikeushenkilöstä puheenollen mikä on sen
budjettivallan ulottuvuus. Toiseksi: valtuuston valta kunnan päätösvallan käyttäjänä
riippuu ratkaisevasti siitä, minkälainen vapaus sillä on budjettivallan käyttäjänä ja
mitenkä tämä valta on suojattu.

                                          
23  Ks. Toiviainen 1926 s. 17-18, Purhonen 1961 s. 18-19. - Teoreettisena perustana oli K.Langenskiöldin Suomen se-
naatille vuonna 1890 laatima mietintö Betänkande angående de allmänna principerna vid en ifrågasatt reorganisation
af det Finska kassa- och rälenkapväsendet.
24  Todettakoon kuitenkin, että Helsingin kaupungin kassojen yhdistäminen tapahtui jo vuoden 1877 talousarviossa, ks.
Kalima 1988 s. 43.
25  Ks. Holopainen 1969 s. 152.
26  Toiviainen 1926 s. 14-15.
27  Kaksi tieteellispohjaista teosta ansaitsee tässä yhteydessä mainita: Juha Toiviainen: Kunnallistalouden hoito tilitykset
ja kontrolli (1926) ja Antti Kilpiö: Kunnan rahatoimitehtävät (1956).
28  Holopainen 1969 s. 49 ja 54.
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2. Kun kunnan kassa yhtenäistyi ja kun laki edellytti kunnan talouden-
hoidon rakentuvan valtuuston vuosittain vahvistamalle talousarviolle, kunnallista-
loudessa siirryttiin budjettitalouteen sitä mukaa kuin budjetin rakenne sai tälle talou-
delle edellytettävän muodon.

Kunnan talousarvio muodostui kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vai-
heen aikana aivan keskeiseksi  kunnallisen vallankäytön välineeksi29. Budjetti sai
useita tehtäviä. Taloussuunnitelman lisäksi siitä tuli taloudenhoidon ylin ohje, kir-
janpidon perusta, kunnan sisäisen valvonnan väline sekä poliittinen ja yleinen toi-
mintaohjelma. Lisäksi se sai jo lainkin edellyttämän ja julkisoikeudellisen budjetin
alkuperäisen tehtävän eli sen määrän osoittamisen, paljonko oli kerättävä verona.30

Budjettitalous, joka muodostui kameralistiseksi, merkitsi myös sitä, että
kunnallistalous muodostui tarvekatetaloudeksi, jossa menotalous kulki tulotalouden
edellä. Menojen pakollisuus asetti taloudelle tietyt vähimmäisvaatimukset ja tulojen
hankinnassa rajoituttiin vain siihen, mitä menot edellyttivät.31

Manner-Euroopassa  useilla kunnilla oli jo 1800 -luvun lopulla yhtenäi-
nen talousarvioasetelma, koska siellä budjetti oli laadittava valtion vahvistamalle
kaavakkeelle. Lisäksi paikallishallinnon budjetti  oli monissa maissa alistettava val-
tion viranomaisen vahvistettavaksi.32 Suomessa näin ei ollut, vaan jokainen kunta sai
itse päättää talousarvionsa rakenteesta niin kuin talousarvionsa muustakin sisällöstä.
Kuntien keskusjärjestöillä oli yhtenäisen talousarvioasetelman muotoutumisessa
keskeinen merkitys. Ennen sitä K.J.Ståhlberg esitti jo vuonna 1901 kunnan talousar-
vion kaavan33, mutta kun se rakentui saksalaiseen talousarvioasetelmatekniikkaan ja
kun Saksassa ei tuolloin voitu kattaa talousarviota kunnallisella tuloverolla, se ei
kelvannut Suomen oloihin.34 Se loi kuitenkin pohjan kuntiemme talousarvion muo-
dolle, sillä siinä menot ja tulot jaettiin hallinnonaloittain eli lähinnä funktionaalisesti
eikä institutionaalisesti niin kuin valtion budjetissa. Tältä pohjalta  K.A.Widenius teki
ensin oman mallinsa ja A.A.Andersson omansa, joka julkaistiin vuonna 191435.

Kaupungeissa vakiintui jo 1900 -luvun alussa talousarvion jako pääluok-
kiin, lukuihin ja kohtiin (momentteihin)36. Tämä kolmijako vakiintui myös maalais-
kunnissa Juhana Toiviaisen työn tuloksena viimeistään 1930 -luvulla37.

Varsin merkittävän työn teki O. Vahtera. Häneltä valmistui vuonna 1921
talousarvioasetelma, mikä loi perustan suomalaiselle kunnalliselle talousarviokäy-

                                          
29  Budjetista vallankäytön välineenä, ks. Tuittu 1994 s. 149-174; sivun 165 alaviitteessä 246 todetaan”...jos omaat bud-
jettivaltaa, et muuta kunnallista valtaa tarvitse.”
30  Kilpiö 1956 s. 163,  Mäenpää 1981 s. 92-93, Johanson SKL 6/1951 s. 5 ja 7, Olli  Ikkala 1959 s. 119, A. Pöyhönen
1973  s. 335, 1973 s. 84, Hosiaisluoma 1969 s. 146-148, Kalima 1988 s. 122-124..
31  KM 1965:A 1 s. 60, Heuru 1987 s. 19.
32  Tällaisia maita olivat 1920 -luvulla ainakin Alankomaat, Belgia, Italia, Unkari, Tanska ja Venäjä. Ks. Kallenautio
1983 s. 278.
33  Ks. Ståhlberg 1901 s. 321-326.
34  Toiviainen 1926 s. 78.
35  Maalaiskunnan talousarvio 1963 s. 8.
36  Kallenautio 1983 s. 278.
37  Ks. Toiviainen 1926.
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tännölle vuosikymmeniksi eteenpäin. Järjestelmän perusnäkemys rakentui kamera-
listisen ajattelutavan mukaan talousarvion ja kirjanpidon väliseen yhteyteen eli sii-
hen, että kun liikekirjanpidon pääasiallinen tehtävä on osoittaa liiketoiminnan tili-
vuoden taloudellinen tulos (voitto tai tappio), kunnan kirjanpidon (hallinnollisen eli
kameraalisen kirjanpidon) tarkoitus on osoittaa talousarvion toteutuminen.38

Aluksi kuntien talousarvioasetelmat olivat kaupungeissa ja maalaiskun-
nissa toisistaan poikkeavat. Tämä johtui kuntien keskusjärjestöjen (Suomen Kaupun-
kiliiton ja Maalaiskuntien Liiton)  suositusten erilaisuudesta, mutta 1960 -luvulle
tultaessa niissä ei enää ollut asiallisia eroja ellei sellaiseksi katsota kaupunkien sata-
mien ja liikelaitostoiminnan käsittelyä.39

3. Valtuuston budjettivallan kannalta on oleellista se, kuinka yksityis-
kohtainen budjetti on ja mikä on budjetin sitovuustaso valtuustoon nähden. Tämän
vallan kannalta katsottuna vaatimus oli asetettava siten, että talousarvion tuli olla
niin yksityiskohtainen, ettei sen kautta ja sen avulla siirtynyt valtuustolle kuulunutta
valtaa muille orgaaneille ja että valtuusto muutoinkin säilytti sille kunnan päätösval-
lan käyttäjänä kuuluvan ohjaus- ja valvontavaltansa.40 Tämä vaatimus täyttyi määrä-
rahan käsitesisällön ymmärtämistavan avulla.

Määrärahan käsite tuli kunnallislakeihimme vuonna 1919 tehdyillä lain-
muutoksilla valtuustoa koskevien määräenemmistösäännösten yhteydessä, ja vaikka
tuo käsite jäi lakeihin, laki ja lainvalmisteluasiakirjat eivät antaneet vastausta siihen,
mitä määrärahalla oli ymmärrettävä41. Ongelma ei ollut kuitenkaan käytännössä ko-
vinkaan vaikea, sillä hyvin pian ja hyvin yleisesti määräraha alettiin ymmärtää raha-
määräksi, joka on tarkoitettu käytettäväksi määrättyyn tarkoitukseen42. Näin määrä-
rahan käsitesisällön ymmärrettiin määräytyvän yhtäältä myönnetyn rahamäärän ja
toisaalta määrätarkoituksen mukaan, jolloinka määrätarkoitus antoi rahamäärälle laa-
dullisen sitovuuden. Rahamäärän käsitteen ala ei saanut olla määrätarkoituksen alaa
laajempi.43 Näin kunnan talousarviosta muodostui yksiselitteisen selvästi määräraha-
budjetti.

Tämän ymmärtämistavan omaksumista edesauttoi huomattavasti lain
määräenemmistösäännöstö, johon sisältyi vaatimus siitä, että uusi määräraha ja enti-
sen määrärahan korottaminen oli päätettävä valtuuston 2/3 määräenemmistöllä.

Suomen oikeudessa määräenemmistövaatimusten alkuperä on jo vuoden 1723 Valtio-
päiväjärjestyksessä, jossa määrättiin, että kolmen säädyn yhtäpitävää päätöstä oli yleensä pidettävä

                                          
38  Kilpiö 1956 s. 30-37, Hosiaisluoma 1969 s. 115.
39  Ks. Maalaiskunnan talousarvio 1963 s. 12-14.
40  Tuori 1985 s. 31, Espersen 1973 s. 37.
41  Vasta 14.12.1990/1122 tehdyllä 1976KunL:n muutoksella annettiin ymmärtää, että määräraha on se, minkä valtuusto
määrärahaksi nimittää.
42  Toiviainen 1926 s. 75, Saarialho MK 1929 s. 456, Kuuskoski 1949 s. 191-196, Kilpiö 1956 s. 52 ja 147, Hosiais-
luoma 1969 s. 185, Purhonen 1961 s. 200, Heinonen 1954 s. 28.
43  Heuru 1987 s. 158.
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säätyjen päätöksenä44. Myös 1865MKunA tunsi määräenemmistösäännöksen. Se koski kunnanval-
tuuston perustamista ja sen lakkauttamista (30 §, 38 §).

Määräenemmistösäännöstöä on kriittisessä tutkimuksessa arvosteltu demokratian
vastaisena. Toisaalta määräenemmistövaatimukset on nähty oikeuspositivismin ilmentyminä siksi,
että ne tunnustavat olemassa olevan järjestelmän tosiasialliseksi ja oikeaksi45. Meidän kunnallishal-
lintomme osalta määräenemmistövaatimuksen tarkoitukseksi on nähty huolellisen harkinnan koros-
taminen tehtäessä päätöksiä, joilla on laaja taloudellinen tai muu merkitys. Vaatimusta on perusteltu
myös vähemmistön suojan tarpeellisuudella sellaisissa asioissa, joissa kunnan taloutta sidotaan tule-
vinakin vuosina.46

Lain säännösten lisäksi suhteellisen runsas määräenemmistösäännösten soveltamista
koskenut oikeuskäytäntö vakiinnutti määrärahan käsitteen ymmärtämistä edellä selostetulla taval-
la47.

Selostetun määrärahan käsitteen vallitessa kuntien talousarviot laadittiin
aina managerismin esiintuloon asti (1980 -luvun lopulle)  niin, että määräraha il-
maistiin talousarvion momentin markkamääränä. Momentin taso oli myös talousar-
vion sitovuustaso. Vielä on todettava, että määräraha sai käsittää vain yhden määrä-
tarkoituksen eikä samaan määrätarkoitukseen voitu osoittaa eikä käyttää yhtä useam-
paa määrärahaa.

Selostettu ymmärtämistapa sai finanssioikeudellisessa kirjallisuudessa
talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksen (yksityiskohtaisuusperiaatteen)  käsit-
teen, mikä sisällytettiin yleisten budjettiperiaatteiden yleiskäsitteen otsakkeen  alle48.

Yleisiä budjettiperiaatteita oli muitakin49. Ne olivat ranskalaisen finans-
sioikeustieteen kehittämiä50 ja saksalaisen tieteisopin omaksumia joskin niistä mer-
kittävin, äsken mainittu yksityiskohtaisuusperiaate, on saanut alkunsa Englannista.
Vuonna 1689 säädetyssä Bill of Rights -nimisessä laissa oli nimittäin säännös siitä,
että kaikki parlamentin myöntämät määrärahat tulee nimetä täsmälleen määrättyyn
tarkoitukseen eikä niitä saa käyttää muuhun kuin tähän51.

Yleiset budjettiperiaatteet  olivat valtiontaloudellista alkuperää ja ne tii-
vistivät tavallaan sen kehityksen tulokset, joka päätyi budjettivallan siirtymiseen ko-
konaisuudessaan kansanedustuslaitokselle52. Ne omaksuttiin suomalaiseen kunnalli-
seen budjettimenettelyyn  kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen aikana. Yh-

                                          
44  Sipponen 1965 s. 240.
45  Esim. Kühnl 1973 s. 93.
46  Esim. HE 70/1992 s. 4, Holopainen 1961 s. 72-85.
47  Edustavista oikeustapauksista voidaan mainita seuraavat tapaukset: KHO 1921 I 71, KHO 1921 II 1064, KHO 1922
I 101, KHO 1922 II 1479, KHO 1923 II 1539, KHO 1925 I 55,  KHO 1925 II 2064,  KHO 1926 II 802, KHO 1929 I 9,
KHO 1930 II 3281, KHO 1930 II 3279, KHO 1934 II 3152, KHO 1936 II 3086, KHO 1937 II 1846, KHO 1950 II 161,
KHO 1953 II 45, KHO 1954 I 21, KHO 1954 I 33,  KHO 1960 II 67, KHO 1956 A II 11, KHO 1963  A II 19,  KHO
KHO 1964 A II 50, 1969 A II 56,  KHO 4.10.1976 T 3638,  KHO 1978 T 5574,  KHO 3.9.1985 T 3760,  KHO
24.9.1986 T 3664, KHO 25.11.1986 T 4730,
48  Heuru 1987 s. 157-159.
49  Yleisistä budjettiperiaatteista Vesanen 1970 s. 89-90, Purhonen 1961 s. 107-114, Tuori 1985 s. 23, Nöll van der
Nahmer 1964 passim, Heuru 1987 s. 148-160.
50  Klassisesta ranskalaisesta budjettioikeudesta, ks. esim. Lord 1973 passim.
51  Ross 1951 s. 46.
52  Tuori 1985 s. 23.



180

täältä ne korostivat valtuustolle kuuluvaa budjettivaltaa ja toisaalta ne muodostivat
tietynlaisen suojamekanismin tälle vallalle. Kolmanneksi: ne määräsivät budjetin oi-
keudellisen rakenteen. Neljänneksi: ne varmistivat kunnallishallinnon dualistisen
periaatteen sisäisen logiikan toteutumisen kunnallistalouden osalta.

Yhtenäisyysperiaatteen mukaan budjetin oli oltava yhtenäinen kokonai-
suus53. Tähän periaatteeseen liittyi kunnan kassan yhtenäisyys ja kielto määrättyjen
tulojen sitomisesta määrättyjen menojen maksamiseen (nonaffektaatioperiaate)54.
Lailla saatettiin joskus edellyttää affektaatiota, ja valtuustokin saattoi sen tehdä esim.
rahaston säännöllä, mutta poikkeuksellista se kuitenkin oli55.

Kunnan kassan yhtenäistyminen ei ollut aivan täydellistä. Kunnille jäi ja
muodostui lahjoitusrahastoja eli määrätarkoitukseen käytettäväksi lahjoitettuja varo-
ja. Tämän lisäksi kunnille sallittiin myös omia rahastoja kuten verontasausrahasto ja
käyttörahasto. Tämä budjetin ulkopuolinen kunnallistalous muodosti poikkeuksen
yhtenäisyysperiaatteelle, mutta poikkeus ei ollut merkitykseltään kovin suuri.

Vuotuisuusperiaate56 oli johdettavissa jo laista. Talousarvio oli laadittava
etukäteen kalenterivuodeksi kerrallaan. Tämä periaate ei ollut aivan ehdoton. Mer-
kittävimpänä poikkeuksena siitä oli siirtomäärärahamenettely, jota käyttäen voitiin
siirtää määräraha tai sen käyttämätön osa seuraaville vuosille. Yleensä se sallittiin
vain pääomamenojen osalta.

Tähän periaatteeseen liittyi myös kielteisiä ominaisuuksia, jotka ilmeni-
vät ennenkaikkea siinä, että kunnallistaloutta ei yleensä nähty yhtä vuotta pitemmän
ajanjakson jatkumona. Kunnallistaloudellinen ajattelu kohdistui siis vain yhteen ka-
lenterivuoteen kerrallaan. Vasta kun kuntasuunnittelu 1970 -luvulla yleistyi, tämä
ajattelutapa muuttui.

Vuotuisuusperiaatteeseen liittyi läheisesti täydellisyysperiaate, joka
edellytti sitä, että talousarvioon oli otettava varainhoitovuoden menot ja tulot. Tähän
puolestaan liittyi bruttoperiaate, jonka mukaan menot ja tulot oli otettava budjettiin
täysimääräisinä vähentämättä tuloja menoista tai päinvastoin57. Näin toisensa peittä-
vät menot ja tulot eivät voineet jäädä budjetin ulkopuolelle. Joitakin poikkeuksia to-
sin oli. Ne koskivat kunnallisia liikelaitoksia, joille 1948KunL 111 § salli nettoperi-
aatteen käyttämisen  kunnes 1976KunL siitä luopui58. Nettobudjetoinnin käyttämisen
mahdollistava säännös tuli kuitenkin uudestaan ensin vuonna 1990 rajoitettuna ja
laajemmin vuoden 1993 alusta kunnes  KuntaL 65.3 § mahdollisti sen käytännölli-
sesti katsoen rajoittamattomana.

Tasapainoisuusperiaatteen mukaan menojen ja tulojen tuli olla yhtä suu-
ret59. Kameralistisen ajattelutavan mukaan kunnallistalous oli tarvekatetaloutta. Se ei

                                          
53  Kilpiö 1956 s. 146-147, Purhonen 1961 s. 111.
54  Nöll van der Nahmer 1964 s. 80, Purhonen 1961 s. 112, Hosiaisluoma 1969 s. 168.
55  Ks. Heuru 1987 s. 149-152.
56  Ks. Lord 1973 s. 6.
57  Purhonen 1961 s. 107, Kilpiö 1956 s. 45-49 ja 145.
58  Ks. Hannus 1977 s. 304-305.
59  Lord 1973 s. 8.
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pyrkinyt tulojen enemmyyteen, vaan katteen osoittamiseen menoille60. Toisaalta me-
notalous kulki tulotalouden edellä. Budjetin loppusumma määräytyi menojen eikä
tulojen riittävyyden mukaan niin kuin yksityistaloudessa.

Budjetin tasapainoisuusvaatimus herättää tietysti kysymyksen siitä, oliko
tavoitteena muodollinen vaiko asiallinen tasapaino. Kun yleisiin budjettiperiaattei-
siin sisältyi jo itsestään tietty rehellisyyden vaatimus, kysymys oli ilman muuta asi-
allisesta tasapainosta. Kysymys ei ole kuitenkaan kameralistisen  ajattelutavan mu-
kaan mielekäs, sillä sen mukaan menojen ja tulojen erotus oli kerättävä veroina. Näin
ollen talous tuli tätä kautta tasapainoon. Toisaalta on muistettava, että lainanotto
voitiin lukea tuloksi silloin, kun se kohdistui pääomamenojen kattamiseen.

Kokoavasti on syytä todeta, että kunnallinen budjettioikeus ja samalla
koko kunnallistaloudellinen järjestelmä muotoutui legalistisen finanssikameralismin
oppien mukaiseksi61 eli kameralistiseksi.

4. Budjettivallan faktinen ulottuvuus riippuu budjetin rakenteesta, sen
valmistelusta ja siitä päättämisestä sekä budjetin toteutumisen seurantajärjestelmästä.
Näiltä osin voidaan sanoa, että valtuuston valta toteutui oikeusvaltiollisen vaiheen
aikana syntyneen järjestelmän mukaan niin pitkälle, kuin se käytännössä ylipäätään
on mahdollista. Tuo valta ei ollut kuitenkaan sidonnaisuuksista vapaata valtaa.

2.3 Valtuuston budjettivallan sidonnaisuus

2.3.1 Yleinen sidonnaisuus

1. Kunnan toimiala muodosti valtuuston budjettivallan yleisen sidonnai-
suuden; kunta ei voinut osoittaa budjetissaan varoja tarkoitukseen, joka ei kuulunut
kunnan toimialaan ja toisaalta kunta ei voinut kerätä varoja toimialansa vastaisesti.

Kunnallislakien toimialasäännös voitiin tulkita alusta pitäen yleisen toi-
mialan luovana. Tässä oli erikoista se, että millään muulla oikeushenkilöllä - valtiota
lukuun ottamatta - ei ollut yleistä toimialaa.

Lakien sanamuodot vaihtelivat. 1865MKunA:n mukaan kunnan jäsenten
tuli hoitaa laissa määrätyin rajain piirissä yleiset järjestys- ja talousasiat (1 §). Sa-
masanainen ilmaisu toistui 1873KKunA:n 1 §:ssä, 1898MKunA:n 1 §:ssä samoin
kuin KKunL:n 1 §:ssä ja MKunL 1 §:ssä. 1948KunL:ssa puhuttiin yhteisistä talous-,
järjestys- ja muista asioista (4 §).  1976KunL 5 § puolestaan sääti, että kunnan asiana
on hoitaa itsehallintoonsa kuuluvat ja sille laissa erikseen säädetyt tehtävät.

Lain sanamuodon muuttuminen johtui kielenkäytön eikä lain sisällön
muuttumisesta. Kysymyksessä oli väljin yleislausekkein tehty määritelmä, jolle ei
lainsäädäntötilanteessa edes haluttu antaa selvää, itsenäistä sisältöä, vaan ajattelua

                                          
60  Nöll van der Nahmer 1964 s.3.
61  Ks. Paula Tiihonen 1989 s. xii.
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hallitsi näkemys, että kunnan toimialan tuli määräytyä kulloinkin vallitsevien yhteis-
kunnallisten oikeuskäsitysten mukaan sekä sopeutua näissä käsityksissä tapahtuviin
muutoksiin. Näin meneteltäessä itse asiassa hyväksyttiin objektiivisen laintulkinnan
käsitys siitä, että laki saattoi ikäänkuin irtaantua lainsäätäjän kuvitellusta persoonasta
ja ryhtyä elämään omaa elämäänsä.

Kokoavasti voidaan siis sanoa, että lainsäädännön tasolla kunnan yleisen
toimialan osalta ei tapahtunut asiallisia muutoksia.

Oikeustieteessä myönnettiin yleisesti, ettei kunnan toimialasta voida an-
taa tarkkaa ja ehdotonta määritelmää62, mutta kun oikeusvaltiollisen vaiheen aikana
kunnan toimintakin pyrittiin ymmärtämään oikeudellisena muotona ja kun käytännön
kunnallishallinnossakin pidettiin jokseenkin oleellisena asiana saada selvitys kunnan
toiminnan rajoista, kunnan toimialalle yritettiin etsiä edes jossain määrin esitettävissä
olevaa oikeudellista selitystä, mitä suhteellisen runsas oikeuskäytäntö osaltaan aut-
toi. Ongelma koski luonnollisesti vain kunnan yleisen toimialan määrittelyä, sillä
erityistoimiala perustui aina lain nimenomaisiin säännöksiin.

Jotkin asiat sentään näyttivät selviltä. Ensiksikin kunnan toimialan ylei-
syys, jota pidettiin kunnallisen itsehallinnon keskeisiin perusteisiin kuuluvana63, ei
ollut täydellistä. Yksimielisyys vallitsi siitä, että siihen kuuluivat vain hallintoasiat64.
Toinen rajaus koski velvoittavan julkisen vallan käyttämistä; se ei  ollut mahdollista
kunnan yleisen toimialan puitteissa65. Niinpä esimerkiksi kunnalle niin tärkeä vero-
tusoikeus ei  perustunut kunnan toimialan yleisyyteen66. Kolmas raja muodostui
muiden viranomaisten toimivallasta. Kunnalla ei ollut asiaa alueelle, joka voimassa
olleiden lakien ja asetusten mukaan kuului muun julkisen viranomaisen tehtäväpii-
riin. Toivo Holopainen näkikin kunnan toimialan määräytymisen yksinomaan valtion
ja kunnan välisenä valtakysymyksenä67.

2. Kunnallislait säätelivät pelkästään kunnan julkisoikeudellisen toimi-
alan. Kunnilla oli kuitenkin myös yksityisoikeudellinen toimialansa, yksityisau-
tonomiansa, josta ei ole koskaan säädelty lailla ja johon oikeuskirjallisuudessakaan
ei ole kiinnitetty kovinkaan paljon huomiota. Voidaan kuitenkin sanoa, että  kunnan
yksityisautonomia oli alusta alkaen alisteinen julkisoikeudelliselle toimialalle; kun-
nalle sallittiin yksityisautonomiaa vain sikäli kuin se palveli kunnan julkisoikeudelli-
sia tehtäviä. Se oli siis kunnan julkisoikeudellisen toimialan rajaama.

Kunnan julkisoikeudellisen toimialan ulottuvuus ei tuottanut mainittavia
ongelmia. Kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen aikana sensijaan kunnan
yksityisautonomian ulottuvuus nousi ongelmaksi. Käsitys tästä  muodostui ensinnä-

                                          
62  Olli Ikkala 1959 s. 77.
63  Hannus 1977 s. 57, KM 1973:60 s. 21.
64  Hermanson 1898 s. 411-412,  Ståhlberg  1926 s. 64, Kuuskoski 1949 s. 33, Rytkölä 1952 s. 45, Olli  Ikkala 1959 s.
75, Merikoski I 1974 s. 204, Holopainen 1969 s. 140.
65  Holopainen 1969 s. 392.
66  Vertaa Holopainen 1969 s. 352-355.
67  Holopainen 1969 s. 398.
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kin sellaiseksi, että ns. spekulatiivinen toiminta eli liiketoiminta, jonka yksinomaise-
na tarkoituksena oli voiton tavoittelu, oli kunnilta kielletty68. Sallittua sensijaan oli
periaatteessa kaikki sellainen toiminta, joka edisti kunnan jäsenistön ja samalla kun-
nan kokonaisetua69. Nämä olivat näkökohtia, joihin kulminoitui kunnan toimialasta
vallinnut käsitys ja tässä käsityksessä tapahtuneet muutokset.

Oli selvää, että kunnan julkisoikeudellisissa toimissa oli jo hallinnon le-
galiteettiperiaatteesta johtuen noudatettava kansalaisten yhdenvertaisuusperiaatetta.
Oliko näin meneteltävä myös kunnan yksityisautonomian alueella? Toisin sanoen,
saattoiko kunta myöntää yksityisoikeudellisin toimin jollekin jonkin edun, jota se ei
voinut myöntää kaikille?
Oikeuskäytännöstä voidaan tältä osin mainita seuraavat tapaukset:

KHO 1950 I 5: Kunnanvaltuuston katsottiin ylittäneen toimivaltansa päättäessään,
että sen myöntämä avustus erään alueen sähköistämiseksi koski vain määrättyjä kiinteistöjä. Vas-
taavasti KHO 1953 I 7 ja KHO 1956 II 562.

Mutta:
KHO 1955 II 349: Yhden kylän sähköistämiseen voitiin myöntää avustusta kunnan

varoista.

Eniten ongelmia aiheutti kunnan osallistuminen elinkeinotoimintaan sekä
tällaisen toiminnan tukeminen. Alusta asti katsottiin, että elinkeinotoiminnan yleisten
edellytysten luominen kuului kunnan toimialaan. Ongelma muodostuikin siitä, voiko
kunta yhtäältä itse harjoittaa elinkeinotoimintaa, jonka yksinomaisena tarkoituksena
ei ollut voiton tavoittelu, ja voiko kunta myöntää elinkeinotoiminnalle erityisiä
edellytyksiä eli taloudellista tukea. Jokseenkin vakiintuneeksi vastaukseksi tähän
kysymykseen muodostui näkemys, jonka mukaan kunta voi tukea sellaista elinkei-
notoimintaa, jota se itse saattoi harjoittaa, ja päinvastoin.

Kysymyksen ajankohtaistumisesta voidaan esimerkkinä mainita seuraavat
oikeustapaukset:

KHO 1921 I 50: Kunta voinut liittyä osakkaaksi sähkölaitososakeyhtiöön. Vastaavasti
KHO 1950 II 270. Samoin metsätalouden edistämistä tarkoittavaan osakeyhtiöön (KHO 1922 II
558), puunjalostusteollisuutta harjoittavaan osakeyhtiöön (KHO 1954 II 419) ja linja-
autoasemaosakeyhtiöön (KHO 1956 II 606).

KHO 1921 II 358: Kunta voi mennä takaukseen sähkölaitosyhdistyksen puolesta ja
tehdä lahjoituksen söhkölaitosyhdistykselle (KHO 1944 II 59).

Mutta:
KHO 1954 II 419: Kunta ei saanut ottaa osakkeita puunjalostusteollisuutta harjoitta-

vasta osakeyhtiöstä.
KHO 1951 II 735: Kunnanvaltuusto oli mennyt toimivaltaansa ulommaksi päättäes-

sään takaussitoumuksen antamisesta saha- ja tiilitehdasyhtiön puolesta, vaikka kunta omisti kol-
manneksen yhtiön osakkeista.

                                          
68  Kuuskoski 1949 s. 37.
69  Ståhlberg 1926 s. 60, Kuuskoski 1949 s. 35, Rytkölä 1952 s. 43, Olli Ikkala 1959 s. 78, KM 1964:A 2 s. 15.
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KHO 1920 I 110: Kunta ei saanut perustaa tukku- ja vähittäiskauppaa.
 Kun taas:
KHO 1956 II 137:  Valtuusto ei ollut ylittänyt toimivaltaansa päättäessään ostaa

eräitä alueita ja myydä ne yhdessä muiden alueiden kanssa ostohintaa halvemmalla suurliikkeelle
piirivaraston ja -toimiston sijoittamista varten.

KHO 1939 II 2995: Kunta voinut mennä takaukseen Terijoen kunnassa puutarha-
tuotteiden jalostusta ja kauppaa sekä puutarhaviljelyksen kehittämistä huolehtivan osakeyhtiön si-
toumuksista.

KHO 1938 II 1642: Kunta sai avustaa pienviljelijäin paikallista ammattiyhdistystä.
Vastaavasti KHO 1938 II 1643 ja KHO 1938 II 1646.

3. Kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen alettua - jo 1960 -luvun
alkuvuosina - kunnan yleisen toimialan määritteleminen sai kolme uutta kriteeriä,
jotka kaikki kuvastivat oikeusvaltiollisen ajattelutavan muuttumista sosiaalivaltiolli-
seksi. Valtioneuvoston 24.8.1961 asettama kunnan toimialakomitea toi nämä mietin-
nössään selvästi esille70. Ensiksikin vaadittiin, että hallinnon täytyy eri aloilla ja eri
portaissa sopeutua yhteiseen kokonaisuuteen ja ottaa huomioon sen edut. Siinä täy-
tyy vallita tiettyjen yhdensuuntaisten päälinjojen, jotka valtiovalta sääntelee ja joista
kunnatkaan eivät voi toimialaansa ylittämättä poiketa71.

Toiseksi korostettiin suunnitelmallisen ja erilaisille etukäteen laadituille
ohjelmille perustuvan kunnallishallinnon merkitystä. Katsottiin, että jonkin asian
hoitaminen saattaa kuulua kunnan toimialaan, jos se tapahtuu yleisten ennakolta hy-
väksyttyjen johdonmukaisten perusteiden mukaan, mutta mennä toimialan ulkopuo-
lelle, jos kysymys olisi hajanaisesta ja epäyhtenäisestä ratkaisusta72.

Kolmantena ulottuvuutena tuli toimenpiteen yleisen tarkoituksenmukai-
suuden korostaminen. Katsottiin, että se, mikä ei ole yleisesti järkevää, ei ole yleisen
edun mukaista73.

Oikeudellisessa mielessä ongelmallisimmaksi arviointikriteeriksi muo-
dostui tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen ulottaminen kunnan toimialan määräämi-
seen. Ongelma muodostui erityisen selväksi lainkäytön tasolla siitä syystä, että kun-
nallisvalitus ei myöntänyt tarkoituksenmukaisuusperusteita tehokkaina valitusperus-
teina; tarkoituksenmukaisuusnäkökohtiin vetoavat väitteet oli jätettävä lainkäyttö-
prosessissa tutkimatta.

Tätä ongelmaa ei ehkä kuitenkaan tiedostettu, sillä siihen ei ole havain-
tojeni mukaan kirjallisuudessa puututtu. Toisaalta myöskään korkein hallinto-oikeus
ei nähtävästi nähnyt ongelman olemassaoloa, sillä se ei menetellyt 22.7.1918/74
Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 5 §:n edellyttämällä tavalla eli siirtä-
nyt kunnan toimialaa koskevia tarkoituksenmukaisuusperusteisia valituksia valtio-
neuvoston ratkaistavaksi, vaan tutki ne.

                                          
70  KM 1964:A 2.
71  KM 1964:A 2 s. 17.
72  KM 1964:A 2 s. 17.
73  KM 1964:A 2 s. 17-18.
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Tietysti on niin, että lain väljää yleislauseketta ei yleensäkään voida tul-
kita pelkän oikeusharkinnan perusteella. Oikeusperiaatteilla ja oikeusideologialla
yleensä on tällaisissa tapauksissa oma merkityksensä, mutta varsin usein ratkaisuun
liittyy myös tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Kunnan toimialan ulottuvuutta koske-
va harkinta on juuri tällaista. Voidaan ainakin olettaa, että korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisutoiminta kunnan toimialakysymyksissä on aina ollut osittain tar-
koituksenmukaisuusharkintaa, mutta se paljastui vasta kun ratkaisut ryhdyttiin pe-
rustelemaan. Tällaisen harkinnan alue kohdistui siihen, voivatko tarkoituksenmukai-
suusperusteet ylittää laillisuusperusteet. Elinkeinotoiminnan erityisedellytysten luo-
minen eli suoran taloudellisen tuen antaminen jollekin elinkeinonharjoittajalle oli
tyypillinen tällainen tapauskokonaisuus.

Lähtökohtana tällaisessa harkinnassa oli  oikeusvaltiollinen näkemys sii-
tä, että kunnan toimialaan voitiin sisällyttää vain toimenpiteitä, jotka edistävät välit-
tömästi taikka välillisesti kunnan jäsenistön ja samalla kunnan kokonaisetua, mutta
jo sen arvioiminen, oliko tällaisen kokonaisedun seuraus mahdollinen ja kuinka laaja
sen vaikutus tulisi olemaan, oli enemmän tarkoituksenmukaisuus- kuin laillisuushar-
kintaa. Harkinnan tulos on tällaisissa tapauksissa aina riippuvainen olettamuksista.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoiminnasta kunnallishallinnon
sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana voidaan hieman yleistäen sanoa, että se jossain
määrin väljensi kunnan toimialan rajoja. Tämä tapahtui ennenkaikkea kunnan elin-
keinotoiminnan tukemisen mahdollisuuden suuntaan. Tällöin vaikuttava tarkoituk-
senmukaisuusperuste muodostui ainakin työllisyyden parantamisen tarkoituksen il-
moittaminen.

Korkein hallinto-oikeus itse asiassa antoi vihjeen tämäntapaisten perus-
teiden mahdollisuuksiin ratkaisullaan:

KHO 18.10.1963 T 3953:  Koska se hinta, millä kaupunginvaltuusto oli päättänyt
myydä teollisuustontin yhtiölle, asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan ja ottaen huomioon kau-
passa sovitut ehdot kadun ja viemärin rakentamiskustannuksista oli kohtuullista käypää hintaa al-
haisempi eikä oltu näytetty kaupungissa esiintyneen sellaista työttömyyttä, että sen hoitaminen
vaatisi valtuuston päätöksessä tarkoitettuja toimenpiteitä eikä ollut muutoinkaan esitetty sellaisia
erityisiä perusteita, jotka osoittaisivat asian päättämisen kuuluneen kunnan toimialaan, valtuuston
päätös kumottiin. (lihavointi tässä)

Tämän jälkeen kunnan sallittiin mennä takausvastuuseen yksityisen yri-
tyksen lainoista työllisyysperustein ainakin tapauksissa KHO 1965 A II 61, KHO
1973  A II 40, KHO 1973 A II 41, KHO 1974 A II 29, KHO 1975 A II 15 ja KHO
1988 II 21. Myös muu taloudellinen tuki myönnettiin työllisyysperustein mahdolli-
seksi ainakin ratkaisulla KHO 26.8.1969 T 4220.

Kun työllisyyden parantamisen tarkoituksen perustelu ei ollut vakuuttava,
ratkaisu oli kieltävä ainakin tapauksessa KHO 1979 II 31.

Toinen, joskaan ei määrällisesti yhtä vakuuttava tapauskokonaisuus kuin
edellä esitetty, liittyi sosiaalivaltiollisen suunnitelmallisuuden korostamiseen. Tästä
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voidaan saada esimerkki suhtautumisesta maatalouden tukemiseen. Perinteisesti oli
katsottu, ettei kunnan yleiseen toimialaan kuulu maatalouden suora taloudellinen tu-
keminen. Tästä mainittakoon esimerkkeinä ratkaisut KHO 1973 A II 48, KHO 1973
A 56, KHO 5.12.1973 T 3570 , KHO 5.12.1970 3571, KHO 1974 A II 28 ja KHO
18.4.1978 T 1735.

Mutta kun maatalouden suoraan tukemiseen lähdettiin kuntasuunnittelun
kautta hyväksymällä tätä koskeva suunnitelma, maatalouden tukeminenkin katsottiin
kunnan toimialaan kuuluvaksi. Tästä ovat todisteena ainakin tapaukset KHO 1981 II
29, KHO 1981 II 31 ja KHO 1985 II 61.

4. Kun hallinnollinen tuomioistuin ratkaisi kunnan toimialakysymyksistä
tehtyjä valituksia tarkoituksenmukaisuusperustein, merkitsi tämä sitä, että kunnallis-
valituksen tekijä saattoi valituksellaan siirtää kunnan päätösvaltaa valituksenalaises-
sa asiassa tuomioistuinlaitokselle. Tämä siirtämisen mahdollisuus oli sitäkin koros-
tetumpi, että hallinnolliset tuomioistuimet tutkivat yleensä viran puolesta kunnallis-
valituksen alaisen asian kunnan toimialan kannalta, vaikka toimialan ylitykseen ei
olisi valituksessa vedottukaan74.

Vähitellen ja jo kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana
mielenkiinto kunnan toimialaa kohtaan ainakin oikeudellisessa mielessä hiipui. Yk-
sinkertaisesti sanottuna lakattiin etsimästä vastausta siihen kysymykseen, kuuluiko
jokin asia kunnan toimialaan vai ei. Päähuomio kohdistui tarkoituksenmukaisuusky-
symyksiin, joista kunnallistalouteen liittyvä oli ensimmäinen. Myös kuntalaisten
mielenkiinto sammui. Kunnallisvalitusten määrä kunnan toimialakysymyksissä vä-
heni vähenemistään75. Oikeustieteen tasollakin asia menetti mielenkiintonsa. Vähi-
tellen - tosin vasta hallintolegalistisen kunnallishallinnon vaiheen muututtua mana-
geristiseksi - lainkäytön taso alkoi antaa lisääntyvässä määrin painoa kunnan omalle
näkemykselle76

Kunnan toimialan elastisuus sai yleisen hyväksynnän.  Voidaan kuitenkin
kysyä, mikä taho eniten muovaa tämän muotoutumista. Tähän voidaan vastata, että
tähänastisen kokemuksen valossa lainsäädännön taso on pysynyt samana. Siinä ei ole
tapahtunut asiallisia muutoksia. Lainkäyttö on pyrkinyt tietoisesti tai tiedostamatta
seuraamaan oikeustieteen mielipiteiden kehittymistä. Ne taas ovat olleet sidoksissa
kuntakäsitykseen, joka on ajan saatossa vaihdellut. Voidaan sanoa, että kunnan ylei-
sestä toimialasta vallinneet käsitykset oikeustieteessä ovat myötäilleet kunnallishal-
linnon vaiheittaista kehitystä. Käytännön kunnallishallinto on ollut kuitenkin se, mi-
kä on eniten vaikuttanut kunnan toimialan muotoutumiseen. Se on tuottanut ratkai-
suja, joista osa on saatettu lainkäytön tason arvioitavaksi ja jotka ovat sitä kautta
edenneet oikeustieteen tasolle, joka puolestaan - niin kuin sanottu - on välittänyt vai-
kutuksia lainkäytön tasolle.

                                          
74  Mäenpää 1982 s. 145-154.
75  Hoikka ym. 1999 s. 18.
76  Hoikka ym. 1999 s. 18, KHO 30.9.1996 T 3053 ja KHO 18.10.1996 T 3237.
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2.3.2 Erityiset sidonnaisuudet

1. Valtion budjettitaloudessa tunnettiin yhtäältä sidotut menot eli menot,
joihin eduskunnan budjettivalta ei ulottunut, ja toisaalta harkinnanvaraiset menot,
jotka olivat eduskunnan budjettivallan alaisia77.

Sidotun menon oikeudellista luonnetta kuvaa 1919HM 70.2 §. Sen mu-
kaan tulo- ja menoarviosta riippumatta jokaisella on oikeus hakea valtiolta, mitä hä-
nelle on laillisesti tuleva78. Säädännäisessä kunnallisoikeudessa näytti vallitsevan
sama periaate aina 18.5.1934 tehtyihin kunnallislakien muutoksiin asti, mutta mai-
nituilla lainmuutoksilla tuotiin kunnallislakeihin ehdoton säännös siitä, että kunnan
taloudenhoidossa oli noudatettava talousarviota79. Tämä viittasi paitsi sanamuotonsa
niin myös syntyhistoriansa perusteella siihen, että kunnan menot voivat olla vain ta-
lousarvion mukaisia ja että kunnan talousarvion määrärahat olivat kiinteitä80.

Kirjallisuudessa asiasta esitetyt käsitykset olivat sisäisesti ristiriitaisia,
sillä samalla myönnettiin jokseenkin yksimielisesti, että kunnankin on suoritettava
määrärahasta riippumatta kuntaa lain tai sen nojalla annettujen velvoitteiden, tehty-
jen sopimusten ja päätösten mukaan normatiivisesti kuntaa sitovat menot81. Toisin
sanoen lain ehdottomuudesta huolimatta saattoi olla oikeuksia, jotka menivät val-
tuuston budjettivallan edelle82.

Näin olikin. Kysymys oli subjektiivisista oikeuksista, joiden olemassa-
oloa oikeuspositivistiselle oikeuskäsitykselle rakentunut kunnallisoikeus ei joko tun-
nustanut taikka ei tuntenut olkoonkin, että varallisuusoikeudessa tuskin on toista ky-
symystä, jota olisi käsitelty yhtä paljon kuin tätä. Oikeuspositivismi, joka haki argu-
menttinsa oikeudesta itsestään, ei voinut hyväksyä sitä, että oli olemassa oikeudelli-
sia ilmiöitä, jotka perustuivat johonkin muuhun kuin oikeuteen itseensä. Subjektiivi-
sissa oikeuksissa ei kuitenkaan ole kysymys tästä, sillä nekin perustuvat oikeusjär-
jestykseen, mutta niille annettiin jostakin syystä maaginen luonne, mikä lienee peräi-
sin roomalaisen oikeuden aktioille antamasta merkityksestä83.

Selvimmän  tapaamani määritelmän subjektiivisesta oikeudesta on anta-
nut Allan Serlacius sanomalla, ettei objektiivisen oikeuden ilmaisematonta subjektii-
                                          
77  Purhonen 1961 s. 39 ja 119-120, Nevanlinna 1921 s. 32-43, 108-109 ja 112-115, Erich  II 1925 s. 257-260 ja 267.
78   Purhonen 1955 s. 36-37, 1961 s. 202, Erich II 1925 s. 276-278, Nevanlinna 1921 s. 33, 59 ja 112.
79  Samantapaista ehdottomuutta edusti 1948KunL 113 §, jonka mukaan kunnan taloutta oli hoidettava hyväksytyn talo-
usarvion mukaan. Tätä vastaava 1976KunL 83.1 § oli seuraava: ”Kunnan taloudenhoidossa on noudatettava talousar-
viota”.
80  Ks. Kuuskoski 1949 s. 292, Kilpiö 1956 s. 163, Olli Ikkala 1959 s. 119, Johanson SKL 6/1951 s. 5 ja 7, KM 1973:60
s. 335, Mäenpää 1981 s. 92-93.
81  Kuuskoski 1949 s. 292, Kilpiö 1956 s. 163, Olli  Ikkala 1959 s. 119, Johanson SKL 6/1951 s. 5 ja 7, KM 1973:60 s.
335.
82  Heuru 1991 s. 56.
83  Ks. Lehtinen 1949 s.71 ja 187, Caselius 1924 s. 5-25, Kelsen 1968 s. 138-158, Forsthoff 1973 s. 185-188, Holopai-
nen 1969 s. 101-102. - Subjektiivisten oikeuksien ”unohtuminen” tuli ilmi 1980 -luvulla sen jälkeen kun  Lasten päivä-
hoitolakia oli 11.1.1985/28 muutettu ja 3.4.1987/38 oli säädetty VammaispalveluL, joissa kummassakin luotiin kansa-
laisille näitä oikeuksia ja kunnille vastaavasti velvollisuuksia. Tällöin kunnallishallinnon tutkijatkin olivat subjektiivisten
oikeuksien edessä hämillään.
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vista oikeutta ole, vaan subjektiivinen oikeus ilmentää yhdeltä puolelta objektiivista
oikeutta. Objektiivinen oikeus oikeuttaa jonkun johonkin. Tätä oikeutta vastaan on
aina toisen velvollisuus. Oikeus sanan subjektiivisessa merkityksessä ja velvollisuus
ovat siis oikeastaan sama asia kahdelta eri näkökannalta katsottuna. Jos oikeussuh-
detta katsotaan sen kannalta, jonka etua se suojelee, puhutaan oikeudesta, jos sitä
katsotaan niiden kannalta, joilta tuota etua suojellaan, puhutaan velvollisuudesta.84

Subjektiiviset oikeudet ovat yhtä vanhoja kuin länsimainen oikeusjärjes-
tys. Niiden synnyttämisessä ei yksin laki ole välineenä, vaan niitä luodaan myös so-
pimuksin ja päätöksin. Yksilöidymmin sanottuna kysymys on sopimusten ja päätös-
ten oikeusvoimavaikutuksesta eli siitä, että on olemassa sopimuksia ja päätöksiä,
joita ei voida yksipuolisesti muuttaa. Kunnallisoikeuden kannalta tällaisia ovat (1)
kaikki hallinto-oikeudelliset lainkäyttöpäätökset, (2) kaikki vaalit ja muut henkilö-
valinnat, (3)  päätökset, joilla on myönnetty jollekin jokin oikeus tai annettu jokin
etuus eli myönteiset asianosaispäätökset sekä (4) kaikki yksityisoikeudelliset sopi-
mukset.85

Kaksi huomautusta on tässä yhteydessä syytä tehdä. Ensiksikin on huo-
mautettava siitä, että budjetilla ei voitu luoda eikä poistaa subjektiivista oikeutta.
Toiseksi: valtuuston budjettivalta oli aina sidottu subjektiivisen oikeuden edessä ol-
koonpa tämä oikeus syntynyt lailla, sopimuksella taikka päätöksellä ja olkoonpa sen
synnyttäjänä ollut valtuusto itse tai oikeutetusti joku muu kunnan orgaani. Oikeus-
käytännön osalta viittaan tapaukseen KHO 1925 II 1528, joka selostetaan seuraavas-
sa jaksossa.

Oman käsitykseni mukaan jokainen oikeus, joka voidaan toteuttaa oike-
usvaateella, on subjektiivinen oikeus ja päinvastoin: oikeus, jota ei voida oikeusvaa-
teella toteuttaa ei ole subjektiivinen oikeus86.

Näin ollen yleensä suurin menokokonaisuus, mikä muodostuu kuntaan
virka- tai työsopimussuhteessa olevien henkilöiden palkkauksesta, on subjektiivisten
oikeuksien piirissä ja samalla valtuuston budjettivallan ulottumattomissa. Toisin sa-
noen nämä oikeudet voidaan toteuttaa myönnetyistä määrärahoista riippumatta.

Menoerät, jotka menivät subjektiivisista oikeuksista kunnalle aiheuttami-
en velvoitteiden täyttämiseen, olivat sidottuja menoja. Niiden budjettiin ottaminen ei
ollut kunnan päätösvallan käyttämistä, vaan Täytäntöönpano A:n tekemistä.87

2. Toisentyyppinen sidonnaisuus kytkeytyi ilmiöön, josta voidaan käyttää
velvoitetun menon käsitettä88. Tämä käsite kytkeytyy kiinteästi sosiaalivaltiolliseen
tavoitenormistoon eli sellaiseen normistoon, joka sääntelee yksin valtion ja kuntien
välistä tehtävien jakoa eli säännöksiin, jotka asettavat kunnille tehtäviä, mutta teke-

                                          
84  Serlachius 1910 s. 57.
85  Heuru 1987 s. 82, vertaa Merikoski 1968 s. 80-81 ja 250-251 sekä II 1964 s. 48, 62-66 ja 80.
86  Heuru 1991 s. 63, Lahtinen 1951 s. 75, Makkonen 1977 s. 266-267.
87  Sidotuista menoista ks. Hosiaisluoma 1969 s. 291-292, Tuittu 1994 s. 158, Myllymäki 1994 s. 116.
88  Heuru 1987 s. 62, ks. myös 1995 s. 332.
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vät sen niin väljästi, että kunnan jäsenille taikka muille tahoille syntyy vain tietyn-
laista heijasteista eikä oikeusvaatein toteutettavissa olevaa subjektiivista oikeutta.
Kunnalle jäi tällaisen lainsäädännön jälkeen tietty harkinnan mahdollisuus, jolloinka
menon syntyminen yhtäältä ja lain säätämän velvoitteen täyttäminen toisaalta oli
kunnan budjettivallan alaista.

Oikeastaan tällaisessa tapauksessa valtuuston budjettivalta oli sidoksissa
lain luomaan velvoittavaan mielikuvaan sekä kunnan jäsenten taholta tulleisiin  sosi-
aaliseen paineeseen. Monesti kysymys oli toimenpiteen ajoituksesta, sen laajuudesta
ja myös laadusta. Varsin usein oli myös kysymys siitä, että valtuuston oli tehtävä
muodollinen päätös eli Täytäntöönpano A, jonka jälkeen edessä oli sidottu meno
(esim. perustettava lain velvoitteen mukaan uusi virka).89

3. Valtuuston budjettivallan sidonnaisuus ilmeni myös tosiasiallisesti
välttämättömissä menoissa90, jolloinka kysymyksessä on kunnan normaalin toimin-
nan ylläpitämisestä aiheutuva sidonnaisuus. Tässä sidonnaisuusryhmässä valtuuston
budjettivallan vapaus ja sidonnaisuus olivat toisiinsa sekottuneita niin että on vaikea
ainakaan yleisellä säännöllä sanoa, milloinka oli vapautta, milloinka taas ei. Joka ta-
pauksessa tämän ilmiön havaitseminen auttaa ymmärtämään kunnan budjettivallan
ongelmallisuutta arkielämän keskellä.

Kaiken tämän jälkeen jäi valtuuston budjettivallan vapaus. Sen suuruus
numeraalisesti ilmaistuna lienee ollut kunnallishallinnon hallintolegalistisen vaiheen
loppuaikoina kunnan menotaloudesta suuruusluokkaa 20 %. Kuntakohtaisia eroja
tietysti oli ja esimerkiksi kunnan koolla saattoi olla huomattavakin merkitys. Hypo-
teettisesti voidaan sanoa, että mitä suurempi kunta, sitä suurempi vapaus.

4. Vielä on syytä tarkastella valtuuston budjettivallan sidonnaisuutta jul-
kisen talouden kokonaisuuteen, jolloinka kysymykseen tulee kunnallistalouden si-
donnaisuus valtion talouteen.

Kunnallistalous kyllä myönnettiin finanssitaloudeksi ja erääksi julkisen
talouden osaksi, mutta sen sidonnaisuussuhteet tähän kokonaisuuteen olivat suhteel-
lisen väljät. Oikeastaan vain valtionapujärjestelmä ilmensi tämän suhteen ja sekin
teki sen varsin omalaatuisella tavalla.

Valtionapujärjestelmä rakentui kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen
aikana eräänlaiselle stimulanssiperiaatteelle. Sen avulla kuntia yritettiin houkutella
erilaisiin toimenpiteisiin lupaamalla niille valtionapua91. Kun tehtävienjako valtion ja
kuntien kesken alkoi kehittyä jo itsenäisyytemme alkuvuosikymmenistä lähtien sel-
laiseksi, että yhteiskunnan toimesta tuotettavista palveluksista yhä suurempi osa us-
kottiin kunnille, kehittyi valtionapujärjestelmälle selvästi finanssitasoituksellinen

                                          
89  Vertaa Mäenpää 1981 s. 88-89.
90  Heuru 1987 s. 62, 1995 s.332.
91  Niemivuo 1976 s. 24-37, Merikoski 1938 s. 8, KM 1982:66 s. 9.
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luonne.92 Harkinnanvaraisista valtionavuista siirryttiin lakisääteisiin valtionavustuk-
siin. Kunnille tuli jatkuvasti lisää lakisääteisiä tehtäviä. Kun tällainen tehtävä hoi-
dettiin, saatiin siihen laissa säädettyjen perusteiden mukaisesti tietty markkamäärä
valtionapua. Tämä merkitsi  eräänlaisten subjektiivisten julkisten oikeuksien synty-
mistä valtion ja kunnan välille93. Valtiolla oli velvollisuus suoritukseen, kunnalla
oikeus saada se.

Järjestelmä, josta kehittyi erittäin monimutkainen ja joka itse asiassa yl-
läpiti säätyjakoisesta yhteiskunnasta peräisin ollutta julkisen talouden kassajakoista
ajattelutapaa, sisälsi kuitenkin sen omituisuuden, että lailla luotiin sellaisia subjektii-
visia julkisia oikeuksia, jotka kohdistuivat ”välttämättömiin” taikka ”kohtuullisiin”
menoihin. Valtio taas määritteli, mitkä olivat välttämättömiä ja kohtuullisia menoja.
Tosin oli sellaistakin säännöstöä, jossa yksiselitteisesti sanottiin, paljonko mihinkin
toimenpiteeseen valtionapua myönnettiin.

Valtionapujärjestelmä oli tehtäväkohtainen ja kustannusperusteinen kun-
nes koko järjestelmä uudistettiin 3.8.1992/688 säädetyllä lailla.

5. Yleinen budjettioikeudellinen käsitys oli se, ettei määrärahan myöntä-
minen luonut kenellekään subjektiivista oikeutta eikä määrärahan myöntämättä jät-
täminen poistanut sitä ja vielä: kunta ei voinut luopua saatavastaan, vaikka budjettiin
ei olisi otettukaan saatavaa vastaavaa tuloerää. Tämän katsottiin olevan voimassa
myös kunnallisessa budjettioikeudessa.94

Toisin sanoen budjetti ei saanut aineellista lainvoimaa eikä myöskään
oikeusvoimavaikutusta, joten se ei sitonut oikeudellisesti millään tavalla valtuustoa
itseään. Eräs poikkeus kuitenkin oli. Se koski talousarviossa verotuksella koottavaksi
arvioitua tuloerää, johon valtuusto oli sidottu 15.6.1898/21 ja 29 tehdyistä kunnal-
lislakien muutoksista lähtien aina 9.7.1982/527 tehtyyn 1976KunL 85.1 §:n muutok-
seen asti. Katsottiin, ettei edes valtuusto itse voinut puuttua talousarviossa kunnallis-
verotuksella koottavaksi arvioituun tuloerään95. Tämä näkemys oli poikkeusta tun-
tematta voimassa 18.5.1934 tehtyihin kunnallislakien muutoksiin asti. Tuolloin lailla
suotiin valtuustolle oikeus yhteen poikkeukseen, joka koski verontasausrahaston
käyttämisen mahdollisuutta eli sitä, että verontasausrahastoa käyttämällä voitiin
muuttaa taloussarviossa kunnallisverotuksella koottavaksi arvioitua määrää.

Kun inflaatiokehitys oli 1940 -luvulla erittäin voimakasta ja kun kunnat
eivät olleet lisääntyneistä kustannuksista johtuen voineet kerätä varoja verontasaus-
rahastoon, jouduttiin vaikeuksiin. Ne yritettiin ratkaista sallimalla toinen poikkeus,
mikä oli mahdollista tehdä lisätalousarviolla. Kuntien sallittiin tehdä yksi lisätalous-

                                          
92  Merikoski 1938 s. 4, Käär 1988 s. 34.
93  Subjektiivinen julkinen oikeus on kiistanalainen, ks.Kekkonen 1936 s. 17, Rytkölä 1948 s. 69, Merikoski, Vapaa
harkinta s. 38-39, Forsthoff 1963 s. 187.
94  Ståhlberg 1931 s. 663, Olli Ikkala 1959 s. 119, Kilpiö 1956 s. 163, Viranko LM 1930 s. 33, Nevanlinna 1921 s. 33,
69 ja 112, Purhonen 1955 s. 36.37 ja 1961 s. 202.
95  Tästä ovat esimerkkinä oikeustapaukset: KHO 1919 I 127, KHO 1919 II 1624, KHO 1920 II 197 ja 926, KHO 1929
II 941 ja KHO 1931 I 3.
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arvio ennen veroäyrin hinnan määräämistä. Järjestelmä oli ensin määräaikaisen lain
varassa (9.1.1948/ 3 ja 4) kunnes lisätalousarviojärjestelmä tehtiin vakinaiseksi. Se
tapahtui vasta 13.7.1962/273 tehdyllä KunL:n muutoksella.

Todettakoon, että lisätalousarviomenettely kuvasti talousarvion ja kun-
nallisverotuksen välistä kiinteää yhteyttä. Tämän yhteyden olemassaolo hämärtyi
kuitenkin kun 1940 -luvulla maamme tuloverojärjestelmässä siirryttiin ennakonpe-
rintään, minkä seurauksena kunnallishallinnossa otettiin käyttöön veroäyrin kaksi-
hintajärjestelmä. Se merkitsi erikseen vahvistettavaa ennakkoveroäyrin hintaa ja
erikseen määrättävää lopullisen veroäyrin hintaa.

Ennakkoveroäyrin hinnan määrääminen oli puhtaasti kunnallispoliittinen
ratkaisu. Sen ei tarvinnut perustua minkäänlaisiin laskelmiin, vaan valtuuston pää-
tösvalta oli sen osalta vapaa. Vai oliko? Ei aivan, sillä ennakkoveroäyrin hinta vaati
valtion viranomaisen vahvistuksen.

Lopullisen veroäyrin hinnan määrääminen tuli tämän jälkeen pelkäksi
laskutoimitukseksi. Siitä säädettiin 4.10.1946/ 698 ja 699 tehdyillä lainmuutoksilla.
Tällöin luotiin omalaatuinen äyrinhintamatematiikka, jossa talousarviossa  kunnal-
lisverotuksella koottavaksi arvioitu määrä ei enää yksin määrännytkään kunnallisve-
roäyrin hintaa, vaan lisävaikuttajaksi tuli ennakkoveroäyrin hinta ja se, paljonko
kunta oli saanut veroennakoita edellisen vuoden aikana ja paljonko sen arvioitiin
saavan niitä sen vuoden aikana, jolloinka laskutoimitus tehtiin. Voidaan sanoa, että
eräänä merkittävänä tekijänä oli vielä inflaatio.

Veroäyrin hinnan määräämistä koskeneet säännökset, joita muutettiin
useaan kertaan, olivat suorastaan mestarinnäytteitä siitä, kuinka vaikeaselkoiseksi
laki voidaan kirjoittaa.Tämän vuoksi on syytä ottaa tähän tuo säännös sellaisena kuin
se oli 1948KuntaL 119 §:ssä. Näin siinä säädettiin:

”Veroäyrin hinta lasketaan siten, että 110 §:ssä mainitun varainhoitovuoden kunnal-
lisveron siihen osaan, jota kunta ei ole oikeutettu saamaan valtiolta kunnallisveron ennakon etu-
maksuna eikä kantamaan ennakkona verovelvolliselta, lisätään edellisen varainhoitovuoden kun-
nallisveron se osa, jota ei ole otettu huomioon sanotun vuoden veroäyrin hintaa vahvistettaessa, ja
niiden summa jaetaan veroäyrien lukumäärällä.

Toimitetun jaon mukaisen veroäyrin hinnan kunnanhallitus saa korottaa enintään
kymmenellä sadalta.”

Tällaisesta veroäyrin hinnan määräämismenettelystä oli se seuraus, että
inflaation jatkuessa kunta siirsi kustannusrasitusta tulevaisuuteen (vähennettävän
ennakkoveron määrä oli suurempi kuin lisättävän) niin että talousarviossa kunnallis-
verotuksella arvioitu määrä saattoi olla huomattavasti suurempi kuin se määrä, josta
veroäyrin hinta laskettiin. Tämä mahdollisti osaltaan kuntien menojen jatkuvan li-
säämisen, mutta aiheutti likviditeettiongelmia aivan erityisesti niihin kuntiin, joissa
siirtomäärärahavaraukset ja rahastojen katteet olivat vähäisiä.
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Lisäksi menettelyllä oli valtuuston budjettivaltaa samoin kuin koko kun-
nallistalouden hoitoa ajatellen haitallisena vaikutuksena taloudellisten realiteettien
tajun hämärtyminen.

6. Kunnallinen päätöksenteko on pääsääntöisesti rakentunut enemmistö-
periaatteelle. Kunnan menojen harkitsemattoman kasvun hillitsemiseksi taikka vallit-
sevien olojen muuttamisen vaikeuttamiseksi kunnallislakeihin on kuitenkin sisälty-
nyt säännöksiä, jotka ovat vaatineet yksinkertaista suurempaa, kvalifioitua enem-
mistöä eli määräenemmistöä.

Määräenemmistösäännösten alaiset asiat ovat vaihdelleet, mutta uuden
määrärahan myöntämiseen ja entisen korottamiseen tämä vaatimus kohdistui aina
14.12.1990/1122  tehtyyn KunL:n muutokseen asti, jolloinka tämä vaatimus poistet-
tiin ja valtuuston sallittiin siirtyä tältäkin osin yksinkertaisiin enemmistöpäätöksiin.
Kysymyksessä oli valtuuston kahden kolmasosan enemmistö.

Määrärahaan kohdistunutta määräenemmistövaatimusta tulkittiin ensiksi-
kin niin, että tuo vaatimus kohdistui varsinaisten määrärahapäätösten lisäksi myös
päätökseen, josta välittömästi ja ehdottoman varmasti seuraa uusi meno96.

Määräenemmistösäännöksistä oli ensiksikin seurauksena se, että määrä-
rahan käsitesisältö selkiintyi ja se ymmärrettiin juuri niin kuin talousarvion yksityis-
kohtaisuusperiaate edellytti. Toisaalta määräenemmistösäännöstö aiheutti jatkuvia
tulkintaongelmia. Kysymys oli siitä, milloinka määräraha on uusi.

Määräenemmistöjuridiikka päätyi ratkaisemaan kysymyksen puhtaasti
muodollisin perustein eli niin, että myönnettäväksi aiottu määräraha verrattiin vallit-
sevaan tilanteeseen. Jos kysymyksessä oli määrärahan myöntäminen talousarviolla,
vertailun kohteena oli lähinnä edellisen varainhoitovuoden talousarvio lisättynä sii-
hen mahdollisesti tehdyt muutokset. Jos vertailu suoritettiin talousarviokäsittelyyn
kuulumattomassa yhteydessä, kohteena oli saman varainhoitovuoden talousarvio ja
sen muutokset.97

Vertailun kohteena oli määräraha talousarvion yksityskohtaisuusperiaat-
teen mukaisesti ymmärrettynä. Tämä tarkoitti sitä, että vertailuun kuului markkamää-
rän lisäksi myös määrätarkoitus.98

Jos valtuuston budjettivaltaa tarkastellaan pelkästään enemmistövaltana,
määräenemmistösäännökset olivat tuon vallan rajoittajia. Eräissä tapauksissa tilanne
kääntyi enemmistövallasta vähemmistövallan eduksi. Erikoisesti voimakkaan inflaa-
tion vallitessa ja kustannustason tuntuvasti noustessa määräenemmistösäännöstö
saattoi johtaa jopa täysin järjettömiltä tuntuneisiin tilanteisiin.

                                          
96  Hannus 1977 s. 217.
97  Heuru 1987 s. 195.
98  Heuru 1987 s. 195.
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2.4 Kunnan talousarvion sitovuus

1. 11.8.1978/611 säädetty Veronkantolaki muutti veronkanto- ja tilitys-
järjestelmän sellaiseksi, ettei kunnille enää suoritettu ennakkojen etumaksuja samalla
tavalla kuin ennen, vaan kunkin vuoden aikana kertyvät verot ja niiden ennakot tili-
tettiin kunnille sitä mukaa kuin niitä kertyi sen suhteen mukaisesti, minkä valtiova-
rainministeriö vahvisti.

Käytetyistä harkintaperusteista johtui, että kuntien jako-osuudet eivät ai-
na olleet todellisuutta vastaavia. Tämän vuoksi katsottiin, että kunnille ennakkoon
tilitettyjä eriä ei olisi syytä ottaa veroäyrin hintaan vaikuttavina erinä huomioon.99

Toisaalta kunnissa oli opittu laskemaan veroäyrin hinta takaperin, mikä mahdollisti
sen, että veroäyrin hinnan määrääminen oli tosiasiallisesti ottaen muuttunut puh-
taasta matemaattisesta laskutoimituksesta kunnallispoliittiseksi ratkaisuksi: talousar-
viossa verotuksella koottavaksi arvioitu määrä osattiin asettaa sellaiseksi, että se an-
toi lain mukaisessa laskutoimituksessa halutun tuloksen.

Kun edellä kerrottu ilmiö syntyi, kunnan talousarvio sai ratkaisevasti uu-
den tehtävän, mikä jäi kunnallistaloutta koskevassa kirjallisuudessa ensin  kokonaan
vaille huomiota, mutta minkä Kaarlo Tuori esitti valtion budjetin osalta fiskaalisen
suunnittelutehtävän käsitteellä, millä hän tarkoitti menojen sopeuttamista tuloihin100.
Tämä merkitsi askelta raamibudjetointia kohti. Tällöin kunnallistalouden luonne
muuttui tarvekatetaloudesta yksityistaloutta sikäli muistuttavaksi, että menot yritet-
tiin sopeuttaa tulojen mukaan, jolloinka menotalous ei enää kulkenut tulotalouden
edellä. Selostettu ilmiö aktualisoitui 1990 -luvun alussa, jolloinka kuntien verotulo-
jen kasvu katkesi101, mutta ilmiön alkaminen ajoittui jo 1970 -luvulle.
 Veroäyrin hinnassa siirryttiin 9.7.1982/527 tehdyllä KunL 85.1 §:n
muutoksella takaisin yksihintajärjestelmään. Veroäyrin hinnan määrääminen saatet-
tiin samalla laskutoimituksista riippumattomaksi kunnallispoliittiseksi ratkaisuksi.

Selostetulla muutoksella oli kolme teoreettisesti mielenkiintoista seura-
usta: (1) talousarviolta poistettiin suora oikeusvaikutus kunnan organisaation ulko-
puoliseen tahoon, koska veroäyrin hinta ei enää määräytynyt välittömästi kunnan ta-
lousarvion mukaan. Kunnan talousarviosta muodostui näin ollen  pelkästään kunnan
sisäisiin suhteisiin oikeudellisesti vaikuttava instrumentti; (2) lisätalousarvion alku-
peräinen funktio katosi; sekä (3) valtuuston itsensä sidonnaisuus vahvistamaansa
budjettiin poistui.

2. Finanssioikeustieteessä kiisteltiin siitä, oliko valtion (kameralistinen)
budjetti oikeudelliselta luonteeltaan valvuuttava vaiko velvoittava. Budjetin velvoit-
tavuuden puoltajat katsoivat, että budjetin oikeudelliseen velvoittavuuteen kuului
täytäntöönpanijan velvollisuus panna toimeen budjetissa ilmaistu ylimmän vallan-

                                          
99  HE 2/1982  s. 2.
100  Tuori 1985 s. 21 ja 23, vertaa Myllymäki 1994 s. 101 ja 104.
101  Ks. HE 192/1994 s. 49.
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käyttäjän tahto taloudellisuuden ja säästäväisyyden periaatteet huomioon ottaen.
Budjetin valtuuttavuuden kannattajat puolestaan pitivät tällaista vaatimusta toimeen-
panevan organisaation (hallinnon) valtaa supistavana ja näkivät budjetin vain val-
tuuttavana, jolloinka valtuutuksen keskeinen sisältö oli antaa täytäntöönpanevalle
organisaatiolle oikeus käyttää budjetin osoittamia määrärahoja.102

Olli Mäenpään mukaan tämä kameralistisen budjettioikeuden keskeisin
kiistakysymys ei koskenut lainkaan kunnan budjettia, koska se ei ollut hänen mu-
kaansa valtuutus, vaan velvoite103. Tämä näkemys tiivisti perinteisessä tieteisopissa
vallinneen käsityksen kunnan talousarvion oikeudellisesta luonteesta104 samoin kuin
18.5.1934 kunnallislakeihin tullutta ehdottoman tuntuista lain sanamuotoa siitä, että
kunnan taloutta on hoidettava vahvistetun talousarvion mukaan. Kehitys kulki kui-
tenkin talousarvion valtuuttavan luonteen ymmärtämistapaa kohti105.

Kunnan talousarvion sitovuus selitettiin sekä määrälliseksi että laadulli-
seksi. Määrällinen sitovuus tarkoitti sitä, että talousarvion määrärahoja ei saanut
ylittää ilman valtuuston suostumusta eikä kunnalla saanut olla budjettitalouden pii-
riin kuuluvia menoja, joihin ei ollut käytettävissä määrärahaa. Laadullinen sitovuus
puolestaan sanoi sen, että talousarvion määrärahoja ei saatu käyttää määrärahojen
määrätarkoitusten vastaisesti.106

Sitovuus oli kuitenkin pelkästään kunnan organisaation sisäistä. Se koski
kaikkia muita kunnan orgaaneja paitsi valtuustoa, mutta se ei ulottanut vaikutustaan
ulkopuoliseen tahoon. Tämä johtui jo siitä, ettei kunnankaan budjetille myönnetty
oikeuksia luovaa eikä niitä poistavaa vaikutusta107, mitä mm. seuraavat oikeustapa-
ukset ilmensivät:

KHO 1925 II 1528: Sittenkuin Vihdin kunnan kunnanvaltuusto 16/12 24 pitämässään
kokouksessa oli päättänyt olla ottamatta menosääntöönsä mitään erityistä määrärahaa kansakoulu-
huoneistojen valaistukseen, koska k., myöntäessään kansakoulujen opettajille tavallista korkeam-
man kunnanpalkan, oli sisällyttänyt siihen muun muassa kouluhuoneistojen valaistukseen tarvittavat
varat, vaati Lohjan piirin kansakouluntarkastaja Albin Järvinen Uudenmaan l. Mh:lle lähettämäs-
sään virkakirjelmässä 2/1 25, nojaten kansakoulun järjestysmuodon perusteista 18/5 1923 annetun
lain 12 §:ään, Mh:n virkatointa edellämainitun päätöksen oikaisemiseksi ja siinä tarkoituksessa
esiintoi, että vielämainitun päätöksen kautta k:n kansakoulunopettajat joutuivat suorittamaan mak-
suja, joiden suorittaminen voimassa olevien kansakouluasetusten mukaan kuului k:lle; mihin näh-
den tarkastaja J. anoi, että knv:n edelläkerrottu päätös kumottaisiin ja Vihdin k. velvoitettaisiin me-
noarvioonsa ottamaan kutakin k:n kansakoulua varten riittävä määräraha sekä kouluhuoneiden va-
laistusta että kansakoulunopettajille palkkaetuna suoritettavaa valoa varten. -Uudenmaan l. Mh 16/3
25: koska k. oli velvollinen suorittamaan kustannukset kansakoululaitoksensa ylläpidosta, johon oli

                                          
102  Purhonen 1955 s. 35 ja 1961 s. 199-201, Vesanen 1965 s. 102-105 ja 108, Tuori 2 1983 s. 486 ja 489, Virkkunen-
Tuori 1981 s. 129.
103  Mäenpää 1981 s. 96.
104  Ståhlberg 1926 s. 663, Toiviainen 1926 s. 78, Kilpiö 1956 s. 35, Kuuskoski 1949 s. 301, Hosiaisluoma 1969 s.160,
Hannus  1977 s. 314.
105  Ks. HE 192/1994 s. 46.
106  Heuru 1987 s. 234-236.
107  Ståhlberg 1926 s. 663-664.
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katsottava sisältyvän myöskin kansakoulujen huoneistojen valaistus, ja kun kansakoulujen opettajia
ei voitu laillisesti velvoittaa k:n heille suoritettavien palkkaetujen korvauksesta kustantamaan kou-
luhuoneiden valaistusta, sen vuoksi ja kun Vihdin k. ei ollut myöntänyt mitään varoja kansakoulu-
jensa huoneustojen valaistusta varten, Mh, nojaten kansakoululaitoksen kustannuksista 15/4 1921
annetun lain 1 ja 6-10 §:iin, kumosi Vihdin k:n knv:n v.a. päätöksen ja velvoitti mainitun k:n niistä
palkkaeduista riippumatta, mitkä se oli velvollinen maksamaan kansakoulunopettajilleen joko luon-
nossa tai rahassa, suorittamaan kaqnsakoulujensa kouluhuoneiden valaistuksesta aiheutuvat kustan-
nukset. -Kho: katsoi tosin, että Vihdin k., kuten Mh v.a. päätöksessänsä oli lausunut, oli velvollinen
k:n kansakoulunopettajille tulevista palkkaeduista riippumatta suorittamaan kansakouluhuoneiden
valaistuksesta aiheutuvat kustannukset; mutta koska tämän velvollisuuden täyttäminen ei riippunut
siitä, oliko knv. mainittua tarkoitusta varten k:n menosääntöön ottanut määrärahaa vaiko ei, ja kun
Mh:lla niin ollen ei ollut ollut aihetta kumota Vihdin k:n knv:n 16/12 24 tekemää päätöstä olla ku-
luvan v:n menosääntöön ottamatta määrärahaa vielämainittua tarkoitusta varten; sen tähden Kho,
kumoten Mh:n v.a. päätöksen, jätti knv:n useinmainitun päätöksen voimaan.

Oikeustieteellisessä kirjallisuudessa on katsottu, että tämän ratkaisun sisältämä oike-
usohje on tämä:

Vaikka menoerä, jonka kunta oli velvollinen maksamaan, oli jätetty pois talousarvi-
osta, ei se vapauttanut kuntaa suorituksesta.

KHO 1967 A I 3: Uudenmaan Kotiteollisuusyhdistys r.y. lausui Uudenmaan LH:lle
toimitetussa kirjoituksessa, että yhdistys ja Orimattilan k. olivat 11.1.1966 tehneet sopimuksen, jon-
ka mukaan yhdistys luovutti k:lle omistamansa Uudenmaan I kiertävän naiskotiteollisuuskoulun
1.1.1966 alkaen. Sopimuksen mukaan yhdistys peri k:lta luovutuspäivän taseiden osoittamat koulun
tilisaatavat siltä osin kuin ne eivät koskeneet valtion tai k:n avustuksia 1.1.1966 alkaneelle toimi-
kaudelle. Knv. oli v:n 1965 talousarvion 5 pääluokan XV luvun 10 momentin kohdalle varannut
naiskotiteollisuuskoululle 3 000 mk:n suuruisen avustuksen, joka oli koulun tilinpäätöksestä mer-
kitty saamiseksi k:lta. Kun k. oli kieltäytynyt suorittamasta yhdistykselle sanottua 3 000 mk:n
avustusta, yhdistys vaati, että k. velvoitettaisiin suorittamaan mainittu määrä yhdistykselle.

Orimattilan knh. lausui selityksessään, että VN:n 16.12.1965 hyväksyttyä po. naisko-
titeollisuuskoulun siirtämisen Orimattilan k:n omistukseen oli laadittu yhdistyksen hakemuksessa
mainittu koulun omaisuuden selvittelyä koskeva välikirja, jonka tarkoituksena oli vain selvittää,
mikä osa koululle jäävästä omaisuudesta kuului yhdistykselle ja k:n oli korvattava yhdistykselle.
Määrärahan varaaminen k:n talousarviossa koulun avustamiseen ei luonut yhdistykselle oikeutta
avustuksen saamiseen eikä avustuksen merkitseminen kirjanpidossa tilisaamiseksi ollut edes tar-
vetta saada sanottua avustusta, knh. vastusti hakemuksen hyväksymistä.

LO 4.4.1967: koska knv. oli, hyväksyessään k:n v:n 1965 talousarvion 5 pääluokan
XV luvun 10 momentin kohdalle Uudenmaan naiskotiteollisuuskoululle 3 000 mk:n suuruisen mää-
rärahan, myöntänyt yhdistykselle sanotun suuruisen avustuksen, sen vuoksi ja kun valt:n päätös,
joka asiakirjoista saadun selvityksen mukaan oli saanut lainvoiman, oli k:aa sitova, ja yhdistyksellä
siis oli oikeus saada sanottu avustus, LO velvoitti Orimattilan k:n suorittamaan yhdistykselle po.
3 000 mk.

KHO päät. 12.9. T 4631: koska yhdistyksellä ei vielä sillä perusteella, että k:n v:n
1965 talousarvioon oli otettu määräraha po. koulun avustamiseen, ollut oikeutta avustuksen saami-
seen, sen vuoksi ja kun kysymystä siitä, oliko yhdistyksellä oikeus saada po. avustus em. sopimuk-
sen nojalla, ei voitu tutkia ja ratkaista hallinto-oikeudellisen lainkäytön järjestyksessä, KHO kumori
LO:n päätöksen ja hylkäsi yhdistyksen hakemuksen.



196

Oikeuskirjallisuudessa tämän ratkaisun budjettioikeudellinen oikeusohje on ilmaistu
näin:

Kotiteollisuuskoulun omistavalla yhdistyksellä ei vielä sillä perusteella, että kunnan
talousarvioon oli otettu määräraha koulun avustamiseen, ollut oikeutta avustuksen saamiseen. Tämä
ilmenee myös KHO:n vuosikirjan puheena olevan tapauksen johtolauseeseen.

Kameralistisen käsityksen mukaan kunnan talousarviolla oli kunnan or-
ganisaation sisällä - valtuustoa lukuun ottamatta - ankara sitovuus. Oikeastaan siitä
sallittiin vain yksi poikkeus, joka oli mahdollista pakkotilaan verrattavasta syystä.
Kunnanvaltuustoa alemmalla orgaanilla oli nimittäin kiireellisessä tapauksessa pa-
kottavasta syystä määrältään ylittää talousrviota108, mutta tällaisessakin tapauksessa
määrärahan myöntäminen oli saatettava viipymättä valtuuston käsiteltäväksi109.

Edellä sanottu koski menotaloutta. Tulotalouden osalta tällaista sito-
vuutta ei vaadittu, mikäli valtuuston ei katsottu sitä nimenomaisesti edellyttäneen110.

3. Kun kunnallishallinto sitten alkoi muuttua entistä kehityshakuisem-
maksi, kunnan talousarvion sitovuus- ja velvoittavuusvaatimukset alkoivat väljentyä.
Dokumentoidusti tämän toi ensimmäisenä esille Aulis Pöyhönen, joka kunnallishal-
lintokomitealle laatimassaan selvityksessä talousarvion sitovuudesta kirjoitti, että
kunnallista laskentatointa kehitettäessä ja erityisesti suunnittelujärjestelmien kehitty-
essä talousrvion luonne muuttuu. Kun kunnallishallintoon tulee tavoitteellisuus yhä
määräävämmäksi, budjetti nähdään yhä enemmän johtamisen välineenä. Tällöin suo-
riteajattelu tulee määräävämmäksi, tehokkuus lisääntyy ja vastuu korostuu.111

Aulis Pöyhönen eritteli talousarvion sitovuuden muodolliseen sitovuuteen
ja asialliseen sitovuuteen tarkoittaen muodollisella sitovuudella lähinnä perinteisen
tieteisopin mukaista sitovuutta. Se, mitä hän tarkoitti asiallisella sitovuudella, jäi jos-
sain määrin hämäräksi. Selvää kuitenkin oli, että se oli jotain muuta kuin juridista
sitovuutta; lähinnä valtuuston määrittelemien tulosten saavuttamista. Tähän liittyi
vaatimus siitä, että valtuuston tulisi päättää talousarviossa vain oleellisista ja har-
voista määrärahoista.112

Nämä näkemykset saivat Olli Mäenpään huomauttamaan, ettei talousar-
vion asiallinen sitovuus, joka on vain ohjeellista  sitovuutta, ole lain mukainen eikä
edes siitä johdettavissa113.

Aulis Pöyhösen lausunto oli lähinnä de lege ferenda -lausunto kunnallis-
lain uudistamista varten. 1976KunL:n kunnan talousarviota koskevat säännökset ei-
vät tuoneet muutosta kunnan talousarvion sitovuuteen, sillä ne säilyivät 1948KunL:n

                                          
108  Kalima 1988 s. 138.
109  Ks. Ståhlberg 1926 s. 664 -665.
110  Vertaa Kalima 1988 s. 126-127, Myllymäki 1994 s. 136, jonka mukaan tuloperusteet olivat sitovia, ei niinkään tulo-
jen loppusumma.
111  A. Pöyhönen 1973 s. 333.
112  A. Pöyhönen 1973 s. 333-335.
113  Mäenpää 1981 s. 95.
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kaltaisina, mutta kehitys oli jo lakia säädettäessä lähtenyt Aulis Pöyhösen kuvaamalle
tielle ja siinä se myös eteni. Toisin sanoen talousasrvion sitovuus alettiin jo 1970 -
luvulla entistä enemmän ymmärtää sitovuudeksi valtuuston määrittelemään tarkoi-
tukseen kuin sen myöntämään rahamäärään. Se, mitenkä tämä talousarvion muuttu-
nut luonne ilmaistiin, näkyi määrärahanormien laajenemisella talousarvion peruste-
lujen suuntaan. Perinteisesti määrärahanormin oli ymmärretty koostuvan pelkästä
numerotunnuksesta, nimikkeestä ja markkamäärästä. Nyt nämä täydentyivät erityis-
perusteluilla.114

Aluksi talousarvion erityisperustelut olivat sisällöltään pelkästään infor-
matiivisia; niissä ilmoitettiin talousarvion laskentaperusteita ja muuta talousarvion
valmisteluun liittyvää tietoa115; mutta kun talousarvion toimintaa ohjaava merkitys
alkoi lisääntyä, perustelut alkoivat saada muutakin sisältöä. Niihin tuli määräyksiä,
edellytyksiä,  ehtoja ja vihdoin myös toiminnan tavoitteiden asettelua.

Tällaisen kunnallisen määrärahanormin velvoittavuutta on hyvin vähän
selvitetty. Oikeudellisena lähtökohtana oli kuitenkin pidettävä sitä, että normiin si-
sältyneiden määräysten, edellytysten, ehtojen ja tavoitteiden tuli olla syy-yhteydessä
siihen määrärahaan, johon liittyen ne esitettiin.

Valtion budjettioikeudessa on pidetty tiukasti kiinni siitä, että eduskunta
ei saa astua määrärahanormilla toimeenpanovallan alueelle116. Toisaalta on esitetty,
että määrärahanormin ilmaisema tavoite on pyrittävä saavuttamaan.

Eduskunnan budjettivallan osalta kysymys on ollut perustuslaillinen.
Kunnallishallinnossa tällaista ongelmaa ei ollut eikä määrärahanormien tekemisen
yhteydessä tähän ongelmaan yleensä kiinnitetty huomiota. Yleensä ne syntyivät talo-
usarvion valmistelijoiden perusteluihin kirjoittamina. Tällöin saatettiin hakea val-
tuuston kanta niin valmisteluun kuin täytäntöönpanoonkin liittyneissä kysymyksissä,
joihin valtuustot tavallisesti kritiikittömästi myös puuttuivat.

Valtuusto saattoi myös oma-aloitteisesti tehdä talousarvion perusteluihin
määrärahanormin lisäyksiä. Kun tämä katsottiin pelkästään kunnanhallituksen eh-
dotuksen muuttamiseksi, johon kunnanhallituksen valmistelupakko ei yltänyt, saat-
toivat kunnan talousarvion perustelut kattaa periaatteessa koko kunnallisen toiminta-
kentän.

Kun kunnan talousarvion sisältämät määrärahanormit näin laajenivat,
merkitsi kameralistisen budjetin muuttumista entistä finaalisempaa luonnetta koh-
ti117. Tämä luonnollisesti laajensi budjetin tehtäväkenttää sekä merkitsi myös sitä,
että valtuuston valtaa rajoittavaksi tekijäksi joskus luettu agendakompetenssin puut-
tuminen tältä osin poistui. Valtuusto saattoi nyt - samoin kuin se oli jo aikaisemmin-

                                          
114  Määrärahanormista ks. Tuori 1985 s. 27-28, Kalima 1988 s. 128. Vertaa Vesanen 1970 s. 88, jossa käytetään bud-
jettinormin käsitettä.
115  Ks. Kilpiö 1956 s. 54.  Vuonna 1963 Maalaiskuntien Liiton toimesta ilmestynyt julkaisu Maalaiskunnan talousar-
vio, joka käsitteli sanotun liiton uutta talousarvioasetelmaa, ei sisällä minkäänlaista mainintaa talousarvion perusteluista.
Taloussuunnitelman perusteluista ks. Hosiaisluoma 1969 s. 137-140.
116  Vesanen 1965 s. 111-112, Paula Tiihonen 1989 s. 45.
117  Ks. Tuori 1985 s. 28-30,  Myllymäki 1994 s. 101 ja 104.
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kin saattanut määrärahan myöntämisen kautta - ottaa käsiteltäväkseen asian, jota ei
oltu kunnanhallituksen toimesta valmisteltu eikä sen käsiteltäväksi saatettu. Ero oli
nyt siinä, että määrärahanormin ymmärtämistavan laajeneminen mahdollisti tämän
entistä tehokkaammin.

Kameralistisen ajattelutavan mukaan kunnan budjetin sitovuuteen liittyi
myös tietty velvoittavuus, jonka ei katsottu kuitenkaan sisältävän toimintapakkoa118.
Nyt tämäkin ulottuvuus talousarvioon tuli mahdolliseksi, sillä talousarvion erityispe-
rustelu saattoi sisältää myös toimintakäskyn.

Käytännössä tapahtunut muutos, joka ei yleisestä säännönmukaisuudesta
poiketen perustunut kuntien keskusjärjestöjen suosituksiin119, merkitsi valtuuston
budjettivallan vahvistumista, mikä ilmeni myös niin, että valtuusto saattoi talousar-
vion erityisperusteluilla tunkeutua täytäntöönpanonkin alueelle. Valtion budjetin
osalta tällainen menettely olisi ollut perustuslaillinen ongelma. Kunnallishallinnos-
sakin se tosin oli lainvastaista, mutta tiettävästi missään asiaa ei nostettu oikeudelli-
sesti arvioitavaksi. Kirjallisuuteenkin alkoi vasta 1990 -luvun puolivälissä ilmaantuja
kannanottoja siitä, ettei minkäälaisen ehdon asettaminen kunnan erityistoimialaan
kuuluvan pakollisen määrärahan yhteyteen tuskin ollut mahdollista120.

4. 1948KunL 112 § samoin kuin 1976KunL 82 § rajoitti näennäisesti
valtuuston budjettivaltaa sikäli, että valtuusto ei voinut tehdä kunnanhallituksen ta-
lousarvioehdotukseen muutosta palauttamatta sitä kunnanhallituksen käsiteltäväksi.
Tämän säännöksen tosiasiallinen merkitys oli lähinnä menettelyoikeudellinen. Mis-
sään tapauksessa sillä ei ollut valtuuston valtaa rajoittavaa vaikutusta.

Kun kunnallistalous laajeni ja sen hoito monimutkaistui, oli oikeastaan
luonnollista, että kelvollisen kunnallistalouden perustaksi kelpaava budjetti oli val-
misteltava viranhaltijatyönä. Tällöin kunnanjohtaja oli avainasemassa, mutta hänen
avukseen otettiin varsinkin suurimpiin kuntiin budjetin valmistelun erityisasiantun-
tijoita.

Mikäli valmisteluvallan merkitystä ja viranhaltijoiden vaikutusvallan
kasvua halutaan joltakin kunnallishallinnon alueelta erityisesti etsiä, se on löydettä-
vissä talousarvion valmistelusta ja kuntasuunnittelusta (kaavoitus siihen luettuna).121

5. Kunnat ryhtyivät viimeistään 1970 -luvun alussa laatimaan useamman
vuoden mittaisen aikavälin käsittäviä kuntasuunnitelmia kunnes 1976KunL sääti
kunnanvaltuuston ohjeellisena hyväksymän kunnan olojen kehittämistä, hallinnon ja
talouden hoitamista sekä toimintojen sijoittamista koskevan kuntasuunnitelman pa-

                                          
118  Kilpiö 1956 s. 163, Hosiaisluoma 1969 s. 158-159.
119  Esim. Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan talousarviosuositus vuodelta 1984 (suositus n:o 25) ei
tuntenut selostettua ilmiötä.
120  Myllymäki 1994 s. 136.
121  Vertaa Tuittu 1994 passim.
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kolliseksi. Suunnitelma oli laadittava vähintään viideksi vuodeksi ja se oli määrä-
ajoin tarkistettava (13 §).

Kuntasuunnittelu oli osa suunnittelujärjestelmää, jota olen jo edellä kos-
ketellut. Tässä yhteydessä on kysymys siitä, oliko kuntasuunnitelmalla budjettiin
nähden sitova merkitys. Kysymykseen on vastattava kieltävästi. Kuntasuunnitelma
oli pelkästään ohjeellinen eikä sen sitovuus ollut täysin selvä talousarvion valmiste-
levaan tahoon kohdistettunakaan122.

                                          
122  Heuru 1987 s. 211-222. -Oikeuskäytännössä kuntasuunnitelmasta päättäminen katsottiin valmisteluksi, ks. KHO
1985 II 60, vertaa KHO 1985 II 53, jonka mukaan uusi määräraha oli myönnettävä määräenemmistöllä vaikka se sisältyi
kuntasuunnitelmaan.
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3.  Kunnan johtamisjärjestelmä

3.1 Eri toimintojen johtaminen kunnallishallinnossa

1. Ennen nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamista pormestarit olivat
kaupunkien poliittisia ja hallinnollisia johtajia. Maaseudulla seurakunnan kirkkoher-
ra oli pitäjän poliittinen, hallinnollinen ja tietysti hengellinen johtaja. Kun maistraatti
menetti kunnallishallinnon perustamisen jälkeen hallinnollisen merkityksensä kau-
pungeissa ja kun papit eivät maalla olleet enää lain mukaan velvollisia hoitamaan
maallisia hallintoasioita, kunnallishallintoon syntyi eräänlainen johtajuuden ongel-
ma. 1800 -luku ei ihannoinut johtajuutta eivätkä ensimmäiset kunnallislaitkaan kiin-
nittäneet tähän sinänsä merkittävään asiaan juuri mitään huomiota, sillä millekään
taholle ei annettu muodollisen johtajan asemaa.

Ongelma  poistui kuitenkin suhteellisen nopeasti, sillä tapahtui niin kuin
on aina ennenkin tapahtunut. Poliittista johtajuutta on ollut olemassa yhtä kauan kuin
on ollut ihmisten muodostamia yhteisöjä. Ei ole ollut niin pientä organisaatiota, mi-
hin ei olisi kaikkina aikoina ja kaikissa olosuhteissa ilmaantunut johtajaa. Jos näin ei
ole tapahtunut, on yhteisö hajonnut hyvin nopeasti. Myös kunnallishallinto sai joh-
tajansa;  jokaiseen kuntaan ilmaantui tosiasiallinen poliittinen johtaja. Oliko se kun-
takokouksen puheenjohtaja vaiko kunnallislautakunnan esimies maalla ja kaupun-
geissa kaupunginvaltuuston puheenjohtaja, rahatoimikamarin puheenjohtaja, por-
mestari tai joku muu, jää kuntakohtaisten arvioiden varaan.

Ilmeistä on, että kunnan poliittinen johtaja oli myös kunnan hallinnolli-
nen johtaja. Politiikka ja hallinto jäivät siis eriytymättä toisistaan. Poliittinen johta-
juus ja hallinnollinen johtajuus olivat samoissa käsissä niin kuin ne olivat olleet pai-
kallisessa itsehallinnossa ennenkin.

Ainakin osa hallinnon tutkijoista on vaatinut politiikan ja hallinnon sa-
moin kuin poliittisen ja hallinnollisen johtajuuden toisistaan erottamista. Jo se, että
valtiovallan kolmijako-opissa hallinto erotettiin omaksi vallankäytön muodoksi, piti
sisällään tämän vaatimuksen. Sama lähtökohta voidaan löytää kenties vieläkin sel-
vemmin kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisestä logiikasta.

Historiallisessa kehityksessä maininnan ansaitsee Kustaa II Adolfin aikana tehty jär-
jestely, jonka seurauksena merkittävin hallinto annettiin aatelistolle privilegioina, mikä edisti hal-
linnon itsenäistymistä ellei peräti sen nousemista ylimmäksi todelliseksi valtiomahdiksi. Myös tä-
män järjestelmän purkaminen kelpaa lähtökohdaksi. Tällöin puhutaan vuoden 1772 Hallitusmuo-
dosta ja vuoden 1789 Yhdistys- ja vakuuskirjasta, jotka lakkauttivat edellä mainitut aateliston pri-
vilegiot ja toivat ns. yleiset virkaylennysperusteet oikeusjärjestykseemme. Tämäkin piti sisällään
hallinnon ja politiikan toisistaan erottamisen.

Teorian tasolta on syytä mainita  Jean Jacques Rousseau  ja häntä  vaikuttavammin
eroa vaatinut Georg Wilhelm Friedrich Hegel, joka teki sen muista poikkeavasti. Hän vaati poliitti-
sesti neutraalia hallintoa, jonka tuli toteuttaa valtion erinomaisuus ikään kuin politiikasta riippu-
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matta ja politiikan yläpuolella.1 Hänen vaikutuksensa on ollut varsin huomattava juuri 1800 -luvulta
periytyvään virkamieskäsitykseen, joka on pitänyt sisällään vahvan puolueettomuuden ihanteen2.
Tätä on ylläpitänyt sekin, että hallinto on sitä hoitaneiden virkamiesten välityksellä edustanut yleen-
sä aina jollakin tavalla sivistynyttä elämänasennetta kun sensijaan politiikassa on ollut tietynlainen
sivistymättömyyden leima.

Hallinnon tutkimuksessa politiikan ja hallinnon erottamisen vaatimus
luetaan kuitenkin yleensä alkuperäisenä Woodrow Wilsonin (1856-1924) tiliin tai
sitten se liitetään Dwight Waldon nimeen ja hänen kauttaan ns. klassiseen organi-
saatioteoriaan, mikä tekee selvän eron poliittisen ja hallinnollisen toiminnan välille3.
Toisena mainitaan  Max Weber, joka erotti arvorationaalisuuden ja tavoiterationaali-
suuden ja samalla tätä kautta politiikan ja hallinnon sekä esitti byrokratiamallinsa
avulla toimivan työnjaon politiikan ja hallinnon välille.  Politiikan tuli asettaa hallin-
nolle päämäärät sekä kontrolloitava hallintoa. Pysyvyyttä, suunnitelmallisuutta
edustava sekä kansalaisten luottamusta nauttivan hallinnon puolestaan tuli huolehtia
poliittisen tahon asettamien päämäärien saavuttamisesta.4 

Weberin ajattelussaan politiikan ja hallinnon välinen vastakkaisuus syn-
tyy kahta tietä: politiikka on vallan tavoittelua kun sensijaan hallinto on eräällä ta-
valla jo saavutetun vallan käyttöä. Politiikka tähtää muutokseen, hallinto edustaa
sensijaan toimintaa status quon pohjalta; se on lähinnä jo tehtyjen päätösten toteut-
tamista.5 Toinen vastakkaisuus on  ainakin osittain johdettavissa edellä sanotusta.
Hallinnon johtajuus perustuu intellektualisesti analysoitavissa oleviin sääntöihin ja
sen tehokkuudessa on kyse toimintojen täsmällisyydestä, pysyvyydestä, kurinalai-
suudesta, luotettavuudesta ja viime kädessä tulosten erittäin hyvästä ennustettavuu-
desta. Poliittinen johtajuus ideaalisena on ensisijassa karismaattista johtajuutta, joka
on siinä mielessä irrationaalista, että sille kaikki säännöt ovat vieraita.6

Kysymys politiikan ja hallinnon erottamisesta on koettu moniselitteiseksi
ja vaikeaksi varsinkin sen jälkeen kun alettiin esittää kritiikkiä tuota jakoa kohtaan7.
Nykyisin  esimerkiksi politologit eivät pidä erottelua edes mielekkäänä, sillä heidän
näkemyksensä mukaan politiikkana voidaan pitää kaikenlaista organisoituneiden ih-
misryhmien hallitsemista ja ahtaastikin ymmärrettynä tietynlaisten organisaatioiden
johtamista8 . Hallinnon tutkimuksessa taas jako on ollut eräänlainen ikuisuuskysy-
mys. Sitä se on ollut myös suomalaisessa kunnallishallinnossa niin teorian kuin käy-
tännönkin tasolla.

                                          
1  Ks. Temmes 1994 s. 124-126, Pekonen 1995 s. 12-18.
2  Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 259-260.
3  Ks. Hoikka 1995 s. 73.
4  Weber  1978 s. 956-1002. - Seppo Tiihonen huomauttaa, että Max Weber  ei kuitenkaan pitänyt politiikan ja hallinnon
erottamista käytännössä mahdollisena. Ks. Tiihonen II 1994 s. 33 ja 233.
5  Pekonen 1995 s. 26.
6  Pekonen 1995 s. 23 ja 25.
7  Ks. Hoikka 1995 s. 73. - Ehkä vaikuttavin kritiikin esittäjä oli alun perin Herbert A.Simon, ks. Simon 1982 passim.
8  Jansson 1985 s. 36-37 ja 58.
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Rajan vetämisen ongelmaa on kenties turhaankin liioiteltu. Teoriassa se
on suhteellisen yksinkertaista; helpompaa kuin käytännössä. Oma näkemykseni ra-
kentuu siihen, että - kunnallishallinnosta puheen ollen - kaikki tarkoituksenmukai-
suusharkinta, jolla on vaikutusta kunnan tahdonmuodostamiseen eli kunnan päätös-
vallan käyttämiseen, on politiikkaa. Jos taas toimintaan ei sisälly tällaista tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa itsenäisenä ilmiönä, se ei ole politiikkaa.9

Tämän määrittelyn jälkeen on huomautettava vielä siitä, että tässä ym-
märtämistavassa puoluepolitiikka ja politiikka eivät ole sama asia. Oikeastaan puo-
luepolitiikka on eräs politiikan osa-alue. Poliittinen johtajuus liittyy tietysti tähän.
Lähtökohtaisesti voidaan sanoa, että henkilö, joka voi käyttää tarkoituksenmukai-
suusharkintaa niin, että sillä on vaikutusta kunnan päätösvallan käyttämisen aineelli-
seen sisältöön, on poliittinen johtaja. Tämän lisäksi on asetettava eräitä muita ehtoja.
Poliittisella johtajalla tulisi olla pysyvä kompetenssi ja ennenkaikkea oikeudellinen
ja poliittinen vastuu, joista viimeksi mainitun tulisi olla sille taholle, joka on poliitti-
sen johtajan asettanut. Myös selvää valintatapaa on edellytettävä.

Poliittinen johtajuus voi esiintyä myös toisessa ulottuvuudessa. Tämä on
ilmaistavissa henkisen johtajuuden käsitteellä. Se ei välttämättä edellytä valintaa,
kompetenssia eikä vastuun toteutumista. Ainoa, mitä se edellyttää on karisma. Tällai-
sen johtajuuden alkaminen, olemassaolo ja päättyminen perustuu yksinomaan karis-
maattisen inspiraation voimaan eikä siitä voida säätää lailla. Paras mahdollinen po-
liittinen johtajuus edellyttää ainakin jossain määrin myös henkistä eli karismaattista
johtajuutta.

Kunnan johtajuuden tarkastelu voidaan aloittaa hallintolegalistisen kun-
nallishallinnon ytimestä eli kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logii-
kan avaamasta näkökulmasta käsin. Sen mukaan itsenäinen tarkoituksenmukaisuus-
harkinta katkeaa kunnan päätösvallan käyttämiseen. Tästä tulisi seurata ikään kuin
automaattisesti, että kunnan päätösvallan käyttämiseen kuulumattoman toiminnan
olisi oltava muun kuin poliittisen johdon käsissä.

2. Voidaanko siis kunnan johtamisjärjestelmä selittää poliittisen johta-
juuden ja hallinnollisen johtajuuden analyysilla? Tähän on sanottava, ettei voida,
sillä tällainen erottelu johtaisi muussa kuin de lege ferenda mielessä suuriin vaikeuk-
siin taikka se ei ainakaan tavoittaisi kunnan johtamisjärjestelmän oleellisinta ydintä.

Hallinnon tutkimuksessa jako tosin tehdään yleensä poliittiseen johta-
juuteen ja hallinnolliseen johtajuuteen, jolloinka hallinto samaistetaan byrokratiaan.
Suomalaisessa kunnallishallinnossa kunnan hallinnon johtaminen ei ole kuitenkaan
yksinomaan eikä edes pääasiassa byrokratian johtamista eikä edes johtamista sen
avulla. Toisaalta meidän kunnallishallinnossamme ei poliittinen johtajuus saa selvää
muotoa eikä subjektia, koska poliittisen johtajan muodollista asemaa ei ole ollut
kellään.

                                          
9  Vertaa Jansson 1985 s. 59.
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Hallinnon johtamisen ja byrokratian johtamisen yhteismitattomuus puo-
lestaan johtuu kaupunginjohtajajärjestelmästämme, mikä adoptoitiin myös maalais-
kuntiin, samoin kuin siitä, että suomalaisessa kunnallishallinnossa byrokratian joh-
taminen on eriytynyt aivan omaksi alueekseen.

Jako poliittiseen johtajuuteen ja hallinnon johtajuuteen on toki pidettävä
mielessä. Tässäkin tutkimuksessa siihen tullaan vielä palaamaan, mutta sen lisäksi on
syytä tutkia kunnallista johtamisjärjestelmää jakamalla se (1) luottamushenkilöjoh-
tamiseen, (2) kunnan hallinnon johtamiseen eli kaupunginjohtajajärjestelmään ja (3)
byrokratian johtamiseen.

3.2 Kunnan luottamushenkilöjohtaminen

Käsitys hallintolegalistisesta kunnallishallinnosta täytäntöönpanoa hoita-
vana maallikkohallintona kuvastui mm. siitä, ettei siinä tunnettu muodolliselta ase-
maltaan - vallan ja vastuun järjestymisessä - kiistatonta kunnan poliittista johtajaa.
Luottamushenkilöjohtajia sensijaan oli useitakin, mutta heidän lailla järjestetty ase-
mansa rajoittui kulloinkin kysymyksessä olevan luottamushenkilöorgaanin kokouk-
sen johtamiseen. Muu johtajuus määräytyi kunnan hallintokulttuurin, asianomaisen
henkilön karisman ja jossain määrin tapaoikeudeksi luokiteltavien protokollasääntö-
jen perusteella.

Järjestelmä luotiin 1865MKunA:lla ja 1873KKunA:lla ja sille tasolle se
myös jäi. Ainoastaan kaupunginjohtajajärjestelmä kaupungeissa ja kunnanjohtaja-
järjestelmä maalla merkitsivät siihen muutosta, mutta kun kaupunginjohtajat ja kun-
nanjohtajat menettivät kaupunginhallituksen ja kunnanhallituksen puheenjohtajuu-
den 1976KunL:n myötä, luottamushenkilöjohtajuusjärjestelmä palautui periaatteessa
ennalleen.

Merkittävin luottamushenkilöjohtaja oli valtuuston puheenjohtaja. Kun-
nanhallituksen puheenjohtaja asettui arvojärjestyksessä toiselle sijalle. Heidän jäl-
keensä tulivat lautakuntien puheenjohtajat. Mutta kuten sanottu, tämä lähinnä proto-
koläärinen järjestys ei välttämättä määrännyt asianomaisten henkilöiden järjestystä
poliittisen johtajuuden kriteerein arvioituna. Tästä näkökulmasta katsottuna kysy-
mykseen saattoi tulla muitakin kuten kunnallishallinnon puoluepolitisoitumisen jäl-
keen esille nousseet valtuustoryhmien puheenjohtajat.

Kunnan luottamushenkilöjohtaminen oli ongelmallinen kahdessa ulottu-
vuudessaan. Toinen oli siinä, että kunnan poliittinen johtajuus ei ollut kokonaisuu-
dessaan luottamushenkilöjohdon käsissä. Raja oli epämääräinen kaupunginjohtajaan
ja kunnanjohtajaan nähden. Sensijaan raja kunnan byrokratian johtamiseen on aina
ollut täysin selvä.

Toinen ongelma, joka on osaltaan kytköksissä äsken mainittuun, liittyi
luottamushenkilöjohtajien vallan ja vastuun oikeudelliseen määrittelemättömyyteen.
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3.3 Kaupunginjohtajajärjestelmä

3.3.1  Kaupunginjohtajajärjestelmän syntyminen

1. Kunnan hallinnon johtaminen liittyy kaupunginjohtajajärjestelmään,
jonka perusrakennelma syntyi 9.12.1927/328 tehdyllä KKunL:n muutoksella, jolla
uudistettiin kaupunkiemme keskushallinto. Mutta aivan niin kuin monessa muussa-
kin asiassa, niin myös tässä ratkaisun juuret ulottuvat kauemmas menneisyyteen.
Tässä tapauksessa ne yltävät aina Maunu Eerikinpojan Kaupunkilakiin vuodelta
1350 ja kaupungin maistraatin aseman kehittymiseen. Tämä näkökulma on avattava
siitä syystä, että maistraattijärjestelmä antoi esikuvan kaupunginhallituksen aseman
muotoutumiselle. Manner-Euroopan kaupunkeihin muodostui poliittinen johtaja tä-
män kehityksen kautta, meillä taas ei.

Keskiajalla kaupungin johtavana hallintoelimenä oli kaupunkilaisten keskuudestaan
valitsema kaupunkineuvosto eli raati, joka syrjäytti vielä 1200 -luvulla tunnetun kaupungin käräjä-
laitoksen10  ja joka sai oikeutensa ja velvollisuutensa Maunu Eerikinpojan Kaupunkilaista11. Tehtä-
vät koskivat lainkäyttöä ja järjestyksenpitoa kaupungissa samoin kuin kaupungin asukkaiden yh-
teisten talousasioiden hoitamista. Tähän toimintaan osallistui myös valtiovallan edustaja, joka oli
vouti.

Kun Kustaa Waasa uudisti kaupunkien hallinnon, hän ryhtyi nimittämään aluksi Tuk-
holmaan ja sitten myös muihin kaupunkeihin raadin puheenjohtajaksi lainoppineen pormestarin,
jonka nimittämistä varten kaupungit saivat oikeuden asettaa kolme henkilöä ehdolle. Raadista ke-
hittyi maistraatti12. Voudin merkitys alkoi tämän jälkeen heiketä kunnes virka lakkautettiin ja tehtä-
vät siirrettiin vuoden 1634 Hallitusmuodon perusteella maaherroille.

Kaupunki itse sai siis asettaa kolme henkilöä ehdolle pormestarin nimittämistä varten
ja kuningas nimitti näistä yhden. Pormestariksi nimitettävän tuli olla varakas. Maistraatin jäsenten
osalta oli sääntönä se, että kunkin tuli omistaa asianomaisessa kaupungissa kiinteistö13.

Maistraatti käytti raastuvanoikeutena toimimiseen liittyvän tuomiovallan ohella myös
kaupungin päätösvaltaa. Vähitellen vakiintui sellainen käytäntö, että se neuvotteli tärkeimmistä asi-
oista kaupungin asukkaiden kanssa, jotka kokoontuivat tätä varten yleisiin kaupunkikokouksiin,
joita ryhdyttiin nimittämään raastuvankokouksiksi. Jo 1600 -luvulta lähtien neuvottelukumppaneiksi
tulivat kaupungin vanhimmat, joiksi valittiin (määräämättömäksi ajaksi) kaupungin porvareita; yhtä
paljon kauppiaita ja käsityöläisiä.

Maistraatista muodostui kaupungin keskeisin orgaani. Se toimi raastuvanoikeutena
ollen tällöin valtion oikeuslaitoksen osa. Tämän lisäksi se oli maaherran käskyvallan alainen ollen
tällöin valtion paikallishallinnon yksikkö. Kolmanneksi se oli kaupungin keskeisin toimielin niin
päätösvallan käyttämisen kuin toimeenpanonkin alueella joskaan sen toimivalta kaupungin hallin-
nossa ei ollut täysin selvä ennen nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamista.

                                          
10  Hemmer 1962 s. 123.
11  Nikula 1981 s. 211.
12  Nimitys maistraatti kaupungin hallintoelimenä tuli viralliseen kieleen  Kustaa II Adolfin aikana, mutta se vakiintui
hitaasti. Vanhat sanonnat ”pormestari ja raati” tai ”pormestari ja hänen raatinsa” olivat pitkään käytössä. Ks. Ranta 1981
s. 77.
13  Ranta 1981 s. 84.
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1873KKunA antoi kaupungin päätösvallan käyttämisen kaupunginval-
tuustolle, josta tehtiin muutenkin maistraatista riippumaton toimielin. Lain säätämäk-
si pakolliseksi toimielimeksi tehtiin kaupungin talousasioissa lautakunta, joka sai
rahatoimikamarin nimen. Sille voitiin antaa kaupunkikohtaisesti ohjesäännöllä mui-
takin kuin lakisääteisiä tehtäviä.

Maistraatti tehtiin kuitenkin kaupungin hallinnon keskeiseksi orgaaniksi.
Tätä asemaa se ei kuitenkaan elävässä elämässä koskaan saanut. Syitä oli useita. Ai-
nakin seuraavat niistä voidaan mainita:

1) maistraatti oli kokoonpantu määräämättömäksi ajaksi valituista henkilöistä, joiden
toimisuhde kuntaan oli oikeudellisessa mielessä virkasuhde. Kun valtuustolla ei ollut suoranaisesti
mahdollisuutta valita maistraatin jäseniä ja kun heidän vastuunsa valtuustolle oli olematon, järjes-
telmä ei vastannut demokratian vaatimuksia;

2) maistraatille itselleen ei annettu varsinaisia täytäntöönpanotehtäviä, vaan pelkästään
täytäntöönpanon valvonta. Valvonnan muodot jäivät kuitenkin säätelemättä;

3) vaivaishoito ja kansakoululaitos, jotka olivat ennen uudistusta muodostaneet oman
erikoiskuntansa, jäivät omien lautakuntiensa hoidettaviksi ilman, että näiden lautakuntien kokoon-
panoon ja toimivaltaan tehtiin muutoksia. Tämä teki näistä lautakunnista suhteellisen itsenäisiä;

4) lautakuntalaitos erkani muutenkin maistraatista. Erityisesti rahatoimikamarin asema
vahvistui, sillä sille ryhdyttiin antamaan muitakin kuin lakisääteisiä tehtäviä niin että siitä muodos-
tui kaupungin hallinnon yleiselin joskin siltä puuttui lailla luotu kompetenssi tähän;

5) maistraatti ei ollut varsinaisesti valtuuston asioita valmisteleva orgaani joskin sen
tuli herättää aloitteita valtuustossa. Talousarvion valmistelu muodosti poikkeuksen. Se kuului maist-
raatin tehtäviin, mutta muu valmistelu saattoi tapahtua kaupungin lautakunnissa samoin kuin val-
tuuston valmisteluvaliokunnassa. Kun maistraatin jäsenet eivät olleet vaalikelpoisia valtuustoon
(pormestarilla tosin oli puheoikeus valtuustossa, mutta niin oli myös rahatoimikamarin puheenjoh-
tajalla)  eivätkä myöskään lautakuntiin, tämäkin ohensi maistraatin ja kaupungin muiden orgaanien
välistä sidettä.14

Maistraatin aseman muotoutumisella oli ilmeinen seurannaisvaikutus
kaupunginjohtajajärjestelmän syntymiselle. Mikäli maistraatti olisi saanut
1873KKunA:n tarkoittaman aseman kaupungin hallinnossa, sen puheenjohtajasta eli
pormestarista olisi tullut kaiken todennäköisyyden mukaan kaupunginjohtaja, niin
kuin useissa Manner-Euroopan maissa. Meillä kehitys lähti toiseen suuntaan. Suun-
nannäyttäjäksi tuli kaupunkien hallinnon hajanaisuuden ratkaiseminen, mikä muo-
dostui  pitkään jatkuneeksi hallinnolliseksi ongelmaksi. Sen kesto oli lähes 20 vuot-
ta.

Kaupunkien hallinto muodostui 1873KKunA:n säätämisen jälkeen haja-
naiseksi ja eri kaupunkien osalta hyvin erilaiseksi, mikä alettiin kokea kunnallispo-
liittisen jatkuvuuden, johdonmukaisuuden ja tehokkuuden esteeksi. Lisäksi katsot-
tiin, että kunta on ennenkaikkea taloussubjekti, jonka hallintoa ja taloutta on käsitel-
tävä yhtenä kokonaisuutena ja kokonaisuudesta käsin johdettuna.15

                                          
14  Ks. KM 1923:15 s. 11-15.
15  KM 1923:15 s. 15 ja 17-18.
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Nämä olivat lähtökohdat, joiden vallitessa kaupungin johtaminen sidot-
tiin 1920 -luvulla kaupungin hallintoa (täytäntöönpanoa ja valmistelua sekä ennen-
kaikkea taloudenhoitoa) keskitetysti hoitavan luottamushenkilöorgaanin eli kaupun-
ginhallituksen perustamiseen.

2. Itsenäisen Suomen ensimmäinen hallitus pani kaupunkien hallinnon uudistamisen
vireille jo vuonna 1918 asettamalla komitean valmistelemaan sitä16. Kun komiteaa oli vuonna 1921
uudistettu, se sai puheenjohtajansa mukaan Zimmermannin  komitean nimen. Se ehdotti vuonna
1923 ilmestyneessä mietinnössään, että kaupunkien hallintoa tehostetaan perustamalla kaupungin
johtamista ja valtuustolle tulevien asioiden valmistelua varten kokonaan uusi elin, kaupunginhalli-
tus, jonka esimiehenä on määräämättömäksi ajaksi valittava kaupunginjohtaja17.

Zimmermannin  komitean ehdotusten pohjalta muutettiin KKunL:a (9.12.1927/328)
niin, että kaupunkeihin (ja kauppaloihin) tuli kaupunginhallitus (kauppalanhallitus) sekä määrää-
mättömäksi ajaksi valtuuston valitsema, kaupunkiin virkasuhteessa oleva kaupunginjohtaja (kaup-
palanjohtaja), joka toimi kaupunginhallituksen puheenjohtajana. Samalla kaupungeille suotiin mah-
dollisuus perustaa myös apulaiskaupunginjohtajan (apulaiskauppalanjohtajan) virka. Jos tällainen
virka perustettiin, apulaiskaupunginjohtaja (apulaiskauppalanjohtaja) kuului itseoikeutettuna jäse-
nenä kaupunginhallitukseen (kauppalanhallitukseen).

Maistraatilta poistettiin sille kuuluneet kunnallishallinnolliset tehtävät ja rahatoimi-
kamari lakkautettiin.

Kysymys siitä, tulisiko kaupunginjohtaja valita määräämättömäksi ajaksi vaiko määrä-
ajaksi, nousi esille jo kaupunginjohtajajärjestelmää luotaessa. Zimmermannin komitea oli määrää-
mättömäksi ajaksi valittavan kaupunginjohtajan kannalla. Sosialidemokraattinen Väinö Tannerin
hallitus ehdotti kuitenkin Rieti Itkosen käsialaa olleessa esityksessään eduskunnalle, että kaupun-
ginjohtaja valittaisiin kahden valtuustokauden ajaksi eli kuudeksi vuodeksi18. Sosialidemokraattiset
kansanedustajat olivat eduskuntakäsittelyssä tämän ehdotuksen kannalla, mutta jo laki- ja talousva-
liokunnan enemmistö asettui määräämättömäksi ajaksi valittavan kaupunginjohtajajärjestelmän
kannalle. Tätä perusteltiin tehokkaan kehityksen aikaansaamisen tarpeella, mikä edellytti mahdolli-
simman pysyvää ja satunnaisista mielialoista riippumatonta kaupunginjohtajan asemaa. Laki- ja
talousvaliokunnan kanta tuli sitten myös eduskunnan enemmistön kannaksi.19

Vaikka maistraatti ei antanut esikuvaa kaupunginjohtajajärjestelmälle, se antoi esiku-
van kaupungin muun hallinnon järjestämiselle ja ennenkaikkea sille, että kaupunginhallituksesta ja
kunnanhallituksesta muodostui kaupungin hallinnon keskeisin luottamushenkilöorgaani20.

3. Uudistus oli kokonaisuutena ajatellen ajan vaatima, mutta siihen liittyi
myös eräitä merkittäviä periaatteellisia näkökohtia. Ensiksikin liberalistisen kuntakä-
sityksen korostama luottamushenkilöiden hoitama kunnallishallinto sai rinnalleen
viranhaltijajohtajan, jonka tuli edustaa jatkuvuutta ja tehokkuutta. Lain muuttamisen
esitöissä sanottiin suoraan, että kaupunginjohtajan tulee valvoa jatkuvuutta ja
yleisedun huomioonottamista kunnan hallinnossa, mistä johtuen kaupunginjohtajan
asema on tehtävä mahdollisimman pysyväiseksi sekä satunnaisista mielialoista ja

                                          
16  Harvia SKL 5/1927 s. 81.
17  KM 1923:15 s. 22.
18  HE 23/1927 .
19  Harvia SKL 5/1927 s. 85-88, Haimi 1987 s. 41, af Ursin-Heuru 1990 s. 10-11.
20  Ks. Ryynänen 1996 s. 13.
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voimasuhteista riippumattomaksi. Katsottiin siis, että kaupungin hallinnossa tulee
olla henkilö, joka johtaa kaupunkia ja joka ei ole satunnaisista mielipiteistä riippu-
vainen sekä joka edustaa ammattitaitoa ja jatkuvuutta.21 Painopiste asettui kunnal-
lishallinnon tehokkuusarvojen puolelle.

Suomalainen kunnallishallinto lähti tällä uudistuksella omille teilleen. Se
lähti etsimään byrokratian tehokkuudesta poikkeavaa tehokkuutta ja rakentamaan
järjestelmää, joka eliminoisi polliittiseen johtamiseen kytkeytyvän populismin. By-
rokratiaan nähden kysymys oli siitä, että kun se (byrokratia) edustaa tiettyä muuttu-
mattomuutta, kunnallishallintoon ryhdyttiin vaatimaan tehokasta johtajuutta muuttu-
vissa olosuhteissa.

Ratkaisulla oli kuitenkin merkitystä  myös kaupungin poliittisen johta-
juuden ja byrokratian johtamisen kannalta. Uudistus loi kaupunkiin johtajan, joka
edusti näiden johtajuuden lajien sekamuotoa. Kaupunginjohtaja oli kiistatta kaupun-
gin hallinnollinen johtaja, mutta hänen kompetenssiinsa sisältyi myös poliittisen
johtajuuden elementtejä; ei kuitenkaan kaikkia; sillä hän johti keskeisintä täytän-
töönpanoa johtavaa orgaania, kaupunginhallitusta, ja sen lisäksi valtuuston asioiden
valmistelevaa orgaania, joka oli niinikään kaupunginhallitus. Näin ollen kaupungin-
johtajalle tuli virkavelvollisuutena osallistua valtuuston käsiteltävien asioiden tar-
koituksenmukaisuuden arviointiin samoin kuin päätösehdotukseen tekemiseen. To-
dettakoon, että valtuuston asiat tulivat kaupunginhallituksen valmistelupakon alai-
siksi, mikä ilmeni jo 9.12.1927/328 KKunL:n muutoksen 20 § ja 31 §:stä ja täysin
yksiselitteisen selvästi 1948KunL 44 § ja 92 §:stä.

Valinnan ja vastuun osalta kaupunginjohtajan asema ei täyttänyt poliitti-
sen johtajuuden vaatimuksia. Häntä ei valittu suoraan kuntalaisten toimesta, vaan
valinnan suoritti valtuusto. Kaupunginjohtajan suhde kaupunkiin oli kiistatta vir-
kasuhde. Hänellä oli täydellinen virkavastuu, mutta poliittisen vastuun (tarkoituk-
senmukaisuusvastuun) toteutuminen kuntalaisiin nähden puuttui kokonaan, minkä
lisäksi se oli valtuustoon nähden pitkälle estetty.

Kaupunginjohtaja nautti täydellistä irtisanomissuojaa. Valtuusto saattoi
kyllä erottaa hänet, mutta vain jos hän yhtämittaa vuoden ajan oli sairauden tai ruu-
miinvamman takia ollut kykenemätön virkaansa hoitamaan ja hänet havaittiin  vas-
taisuudessakin siihen kykenemättömäksi taikka jos häntä  muuten vanhuuden, ki-
vulloisuuden tai muun syyn takia oli pidettävä toimeensa vähemmän sopivaksi
KKunL 32.6 §).

1948KunL 70 § lisäsi ”muun” syyn, mutta tällöin päätös oli tehtävä val-
tuuston 3/4 enemmistöllä, minkä lisäksi päätös oli alistettava lääninhallituksen vah-
vistettavaksi.

Edellä sanottu koski myös vapaaehtoisesti valittavaa  apulaiskaupungin-
johtajaa.

                                          
21  LvK 5:1939 s. 4, LvK 6:1941 s. 75-77, Harvia 1927 s. 85-88, Österman SKL 16/1976 s. 11, Soikkanen 1966 s. 678.
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Kaupunkiin ei luotu tahoa, joka olisi legaalisessa mielessä ollut kaupun-
gin poliittinen johtaja. Kaupunginjohtajiksi valittujen henkilöiden taito ja karisma
ylsivät kuitenkin yleensä siihen, että he saivat osakseen hallinnollisen johtajuuden
lisäksi myös tosiasiallisen poliittisen johtajuudenkin viitan.

On sanottu, että suomalaisen ratkaisun esikuvana olisi ollut Ranskan jär-
jestelmä ja sen tuntema kaupunginjohtaja, määri (le maire)22. Tosiasiallisesti ranska-
lainen kaupunginjohtaja on legaalisessa mielessä poliittinen johtaja selvemmin kuin
meidän kaupunginjohtajamme. Esikuva saattoi olla Ranskassa, mutta sovellutus oli
aidosti suomalainen23. Se merkitsi hallinnon ja politiikan toisiinsa sekottamista ta-
valla, joka sekin on meille omalaatuista24.

Paula Tiihonen ja Seppo Tiihonen katsovat, että kaupunginjohtajajärjes-
telmän perustamisella luovuttiin kaupungeissa olennaisin osin luottamushenkilöhal-
linnosta, ja kunnallishallinnon virkavaltaistuminen alkoi25. Paavo Hoikka ja Sami
Borg toteavat, että siirtyminen luottamusmiespohjaisesta kunnallishallinnosta virka-
miesvaltaiseen (joka tapahtui kaupungeissa vuonna 1927 ja maalaiskunnissa vasta
vuodesta 1948 lukien), on ollut kunnallishallinnon toimivuutta ja kansanvaltaisuutta
ajatellen vaikutuksiltaan ehkä merkittävin muutos yleiseen ja yhtäläiseen äänioikeu-
teen siirtymisen jälkeen26.

Toivo Holopaisen mukaan vuoden 1927 uudistuksella oli itsehallinnon
kannalta huomattava periaatteellinen merkitys. Kaupunkien hallinnossa luovuttiin
olennaisilta osin luottamushenkilöhallinnosta. Kunnallishallinnon byrokratisoitumi-
nen alkoi27. Martti Sinisalmi menee väitöskirjassaan vieläkin dramaattisempaan arvi-
oon. Hän osoittaa kuinka maamme suurissa kaupungeissa (Helsinki, Tampere, Tur-
ku) kaupunkien keskushallinnon uudistamisen jälkeen kaupunginhallitus sai erittäin
vahvan ja keskeisen aseman ja kaupunginjohtajista (apulaiskaupunginjohtajat mu-
kaan luettuina) tuli niin dominoivia, että heitä voitiin pitää samanaikaisesti kaupun-
kinsa poliittisina ja hallinnollisina johtajina. Hänen mielestään vuoden 1927 uudistus
merkitsi kansanvallan unohtamista.28

Hannu Soikkanen puolestaan pitää kaupunginjohtajajärjestelmän omak-
sumista maalaiskunnissa hallinnon tehostamisena, mutta samalla kansanvaltaisuuden
ja luottamusmiesten hoitaman hallinnon ihanteen väistymisenä29.

Kaikki nämä mielipiteet yleistävät liikaa ja pyrkivät negativisoimaan ja
dramatisoimaan kaupunginjohtajajärjestelmän seurauksia. Se, mitä tapahtui maamme
suurimmissa kaupungeissa (Helsinki, Tampere, Turku), joissa oli useita apulaiskau-
punginjohtajia, tilanne muodostui toiseksi kuin pienemmissä, yhden kaupunginjoh-

                                          
22  Kallenautio 1984 s.220-221. Ranskan järjestelmästä ks. af Ursin-Heuru 1990 s. 4-7.
23  LtvM 1974 Vp. n:o 125 s. 3, Haimi 1987 s. 32.
24  Ryynänen HT 1994 s. 273-279.
25  Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 183.
26  Hoikka-Borg 1990 s. 82.
27  Holopainen 1969 s. 152.
28  Sinisalmi 1999 s.104-106.
29  Soikkanen 1966 s. 679-680.
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tajan kaupungeissa. Jos seuraus olisi ollut kansanvallan kannalta niin kielteinen kuin
mitä edellä kerrotuissakin mielipiteissä annetaan ymmärtää, kaupunginjohtajajärjes-
telmä olisi tuskin saanut 1948KunL:n valmistelutöiden yhteydessä niin kiittävää ar-
viota, mitä se sai30, ja tuskin monikaan maalaiskunta olisi perustanut kunnanjohtajan
virkaa. Sitäpaitsi kunnallishallinnon virkavaltaistumista ei ole palautettavissa kau-
punginjohtajajärjestelmän syntymiseen.

4. 9.12.1927/328 tehdyn KKunL:n muutoksen yhteydessä tuotiin doku-
mentoidusti esiin kunnallishallintoon kohdistunut tehokkuusvaatimus. Voidaan ky-
syä, mihin tämä vaatimus yksilöidysti kohdistui. Lainvalmisteluaineistossa mainitaan
kaupungin hallinnon keskittämisen ja yhtenäistämisen tarve. Aivan erikoisesti tämä
kohdistettiin talousasioihin. Edelleen mainitaan järjestelmällisyys ja johdonmukai-
suus. Mikään ei näytä viittaavan siihen, että uudistuksella olisi kajottu valtuuston
asemaan kunnan päätösvallan käyttäjänä olkoonkin, että valtuuston päätösvallan de-
legointi  kaupunginhallitukselle tehtiin mahdolliseksi (4.2 §) ja että erityinen huomio
kohdistettiin valtuuston asioiden valmistelun tehostamiseen.

Valtuuston ja kaupunginhallituksen vuorovaikutus pyrittiin tekemään
mahdollisimman läheiseksi. Katsottiin, että kaupunginhallituksen luottamushenkilö-
jäsenten tuli edustaa lähinnä valtuustoa vaikka sitä ei lakiin kirjoitettukaan31 . Nyt on
mielenkiintoista todeta, että samoja vaatimuksia esitettiin 1990 -luvun hallinnonuu-
distusten yhteydessä. Tällöin ei kuitenkaan tunnettu historiaa, sillä siihen ei viitattu,
vaan puhuttiin ”Tanskan mallista”. Tanskassa nimittäin kunnanhallitus nimetään
pelkästään valtuutetuista.

Kaupunkien hallinnonuudistuksen yhteydessä korostettiin käsitystä val-
tuuston rajoittamattomasta päätösvapaudesta kunnallishallinnossa samoin kuin sitä,
että päätösvalta kuului valtuustolle ja toimeenpanovalta kaupunginhallitukselle, jon-
ka alaisuudessa eri lautakunnat (myös lakisääteiset) toimivat.32

Selvää on, että tehokkuusvaatimukset kohdistettiin täytäntöönpanoon ja
valmisteluun.

3.3.2 Kaupunginjohtajajärjestelmän adoptointi maalaiskuntiin

1. 1948KunL mahdollisti sen, että myös maalaiskunnat saattoivat val-
tuuston päätöksellä siirtyä kaupunginjohtajajärjestelmään kunnanjohtajan vir-
kanimikkeen avulla. Tämä uudistus ei kuitenkaan sallinut apulaiskunnanjohtajan vi-
ran perustamista.

Lainvalmistelukunta, joka valmisteli kunnallislakien koonnan, lausui
vuonna 1941 julkaisemassaan mietinnössä seuraavaa:

                                          
30  Ks. LvK I 6:1941 s. 76, LtvM 53:1947 s. 3.
31  KM 1923:15 s. 25.
32  KM 1923:15 passim.



210

”Kunnanjohtajastakin pitää paikkansa seuraava vuoden 1927 valtiopäi-
vien laki- ja talousvaliokunnan kaupunginjohtajasta ja apulaiskaupunginjohtajasta
antama lausunto:

”Tehokkaan keskityksen aikaansaamiseksi on välttämätöntä, että kau-
punginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan, joiden toiminnassa tulee valvoa jatku-
vuutta ja yleisedun huomioonottamista kunnan hallinnossa, asema tehdään mahdol-
lisimman pysyväiseksi sekä satunnaisista mielialoista ja voimasuhteista riippumat-
tomaksi. Tämän vuoksi on valiokunta pitänyt tarpeellisena, että sekä kaupunginjoh-
taja että apulaiskaupunginjohtaja valitaan määräämättömäksi ajaksi. Tällaisen jär-
jestelyn kautta tehdään myös helpommaksi saada näihin toimiin mahdollisimman
päteviä, ammattitaitoisia ja tarmokkaita henkilöitä.”33

Eduskuntakäsittelyssä ei syntynyt kiistaa sen paremmin kaupunginjohta-
jajärjestelmästä kuin sen ulottamisesta maalaiskuntiin. Laki- ja talousvaliokunta vain
totesi, että tämä meikäläisiä oloja silmällä pitäen laadittu omaperäinen kunnallishal-
linnon järjestelymuoto on käytännössä osoittautunut tehokkaaksi ja tarkoituksenmu-
kaiseksi, minkä vuoksi on syytä toteuttaa se myös maalaiskunnissa34.

1948KunL 67 §:ään otettiin säännös siitä, että maalaiskunnassa voi olla
kunnanjohtaja ja että tämä toimii silloin kunnanhallituksen puheenjohtajana ja hoitaa
myös muut tehtävät, jotka kunnanhallituksen ohjesäännössä on hänen asiakseen sää-
detty.

Kunnallisten luottamushenkilöiden keskuudessa kunnanjohtajajärjestel-
mä nähtiin aluksi ja ainakin eräillä tahoilla kunnallisen demokratian ja luottamus-
henkilöiden aseman kannalta vaaralliseksi järjestelmäksi. Jo kunnankirjurien virka
oli nähty demokratian uhaksi. Kun 1948KunL tuli voimaan 1.1.1949, ensimmäisen
vuoden aikana perustettiin 15 kunnanjohtajan virkaa. Vuonna 1959 maassa oli 86
kunnanjohtajan virkaa ja vuonna 1976, jonka vuoden päätyttyä virka tuli pakolliseksi
kaikkiin kuntiin, niitä oli 285.35

On hyvin todennäköistä, että kun kunta oli siirtynyt kunnanjohtajajärjes-
telmään, vallinneet epäluulot järjestelmän demokratianvastaisuudesta yleensä hälve-
nivät.

2. Kun sitten 1948KunL tuli kokonaisuudistuksen alaiseksi, kaupungin-
johtaja-kunnanjohtajajärjestelmän muuttaminen ei näytellyt minkäänlaista osaa. Lo-
pulta kuitenkin 1976KunL:n valmistelu pyöri kunnanjohtajajärjestelmän ympärillä.
Hieman kärjistäen sanottuna kansanedustajien niukan enemmistön keskuudessa val-
linneen tunnelman perusteella olisi voitu väittää, että kaupunginjohtajat, kauppalan-
johtajat ja kunnanjohtajat olivat (ainakin eräissä kunnissa tai oikeammin kaupungeis-
sa)  tuhonneet kunnallisen demokratian ja mitätöineet luottamushenkilöiden vallan.

                                          
33  LvK 6/1941 s. 76.
34  LtvM 53/1947.
35  Soikkanen 1966 s. 683, LaVM 1/1976 s. 4.
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Lain valmistelun yhteydessä esiintyneet mielipiteet voidaan kiteyttää
kahteen peruslinjaan. Ensimmäinen oli se, että mikäli kunnanjohtaja valitaan mää-
räämättömäksi ajaksi, hänelle ei tule myöntää äänivaltaa kunnanhallituksessa. Toinen
näkemys oli se, että mikäli äänivalta myönnetään, kunnanjohtajan virka on tehtävä
määräaikaiseksi.36

Arno Hannuksen johtama komitea antoi kaksi mietintöä37. Sen enemmistö
ehdotti, että niin kunnanjohtaja kuin apulaiskunnanjohtajakin valittaisiin edelleen
määräämättömäksi ajaksi ja hän toimisi edelleen kunnanhallituksen puheenjohtajana,
mutta apulaiskaupunginjohtajan äänioikeus kunnanhallituksessa poistettaisiin38.

Hallituksen esityksessä eduskunnalle puolestaan ehdotettiin, että kun-
nanjohtaja oli puheenjohtajana kunnanhallituksessa ja apulaiskunnanjohtaja ääni-
valtaisena jäsenenä, mutta heidät voitiin valita paitsi määräämättömäksi ajaksi niin
myös määräajaksi, jos kunnanhallituksen johtosäännössä niin määrättäisiin39.

Hallituksen ehdotus ei saanut osakseen minkäänlaista kannatusta edus-
kunnan II lakivaliokunnassa, jonka valmisteltavana ehdotus uudeksi kunnallislaiksi
oli. Valiokunnassa mielipiteet  jakaantuivat kahtia. Osa sen jäsenistä (8) oli voimassa
olleen järjestelmän kannalla. Niukka enemmistö (9) kallistui sille kannalle, että kun-
nanjohtaja ja apulaiskunnanjohtaja oli edelleen valittava määräämättömäksi ajaksi,
mutta kummankaan ei tule kuulua kunnanhallitukseen.40

Valiokunta perusteli ehdotuksensa näin:
”Valiokunnan mielestä kunnanhallituksen valintaa ja kokoonpanoa kos-

kevien säännösten pitäisi turvata se, että kunnanhallitus vastaa poliittisilta voi-
masuhteiltaan mahdollisimman tarkoin vaaleilla valittua valtuustoa. Kunnallishal-
linnon kansanvaltaisuus edellyttää myös, että poliittinen vastuu voi ainakin välilli-
sesti kohdistua jokaiseen kunnanhallituksen jäseneen. Nämä periaatteet eivät toteu-
du sellaisessa järjestelmässä, jossa määräämättömäksi ajaksi valitut viranhaltijat -
kunnanjohtaja ja apulaiskunnanjohtajat - ovat kunnanhallituksen äänivaltaisia jäse-
niä... Valiokunta katsoo, että selväpiirteisin ja parhaiten kansanvallan periaatteita
vastaava ratkaisu on kunnanhallituksen muodostuminen yksinomaan luottmushen-
kilöistä.”41

Lain lopullinen sisältö muotoutui värikkäässä eduskuntakäsittelyssä II
lakivaliokunnan ehdotuksen mukaiseksi. Samalla kunnanjohtajan virka tehtiin pa-
kolliseksi jokaiseen kuntaan ja hänen irtisanomissuojansa poistettiin. Apulaiskun-
nanjohtajan virka tehtiin mahdolliseksi jokaiseen kuntaan.

KKunL:n muutoksella vuonna 1927 luotua kaupunginjohtajajärjestelmää
on arvioitu tuloksiltaan voittopuolisesti hyviksi. Järjestelmän arvioitiin tuoneen kun-

                                          
36  Österman SKL  16/1976 s. 11.
37  KM 1971:A 21 ja KM 1973:60.
38  KM 1973:60 s. 68-70.
39  HE 140/1975  s. 7 ja 21.
40  Hannus 1977 s. 14, af Ursin-Heuru 1990 s. 17.
41  LaVM 1/1976 s. 6.
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nallishallintoon tehokkuutta ja pitkäjänteisyyttä. Näitä ei kiistetty 1976KunL:n val-
mistelun missään vaiheessa. Silti järjestelmä piti muuttaa. Syitä oli useita:

 1) kunnallishallinnon puoluepolitisoitumisen seurauksena ja ehkä siitä
riippumattakin ainakin kaupunginjohtajat oli valittu puoluepoliittisin perustein. Kau-
punginjohtajan (kunnanjohtajan) asema oli kuitenkin suhteellisen itsenäinen ja var-
sinkin suurimpien kaupunkien johtajat esiintyivät asemansa mukaisesti; he eivät ot-
taneet toimintansa  ohjenuoraa puoluetoimistolta tai muulta puoluepoliittiselta aukto-
riteetilta, mikä ärsytti kulloinkin kysymyksessä olleen puolueen luottamushenkilöitä;

2) sosialidemokraattinen työväenliike oli alusta alkaen ollut kaupungin-
johtajan viran määräaikaisuuden kannalla. Tosin tämä ei tullut esille 1948KunL:n
säätämisen yhteydessä, mutta 1976KunL:n säätämisen yhteydessä tuli;

3) yhteiskunnassa vallitsi eräänlainen yltiödemokraattinen aalto, jonka
harjalla ratsastaneet vaativat paluuta kunnallishallinnon liberalistiseen aikaan. Vai-
kuttavinta oli kuitenkin kunnallishallinnon demokraattisten arvojen ja sen tehok-
kuusarvojen kolliisio. Kunnallishallinnon sosiaalivaltiollinen vaihe oli edellyttänyt
kunnallishallinnon nopeaa ja erittäin voimakasta tehostumista. Kaupunginjohtajat ja
kunnanjohtajat heidän esimerkkiään seuraten olivat leimautuneet tehokkuuden esi-
kuviksi.42

3. 1976KunL poisti (kaupunginjohtajalta ja) kunnanjohtajalta kunnanhal-
lituksen puheenjohtajuuden, mutta sääti, että kunnanjohtajan tehtävänä on kunnan-
hallituksen alaisena johtaa kunnan hallintoa. Edelleen säädettiin, että kunnanjohtajan
valitsee kunnanvaltuusto määräämättömäksi ajaksi. (1976KunL 56 §).

Kunnanjohtajan erottamisesta ei enää säädetty erikseen, joten hänellä ol-
lut irtisanomissuoja poistui ja hänen asemansa tuli tässä suhteessa samaksi kuin mitä
se oli kunnan virkasäännön mukaan muidenkin kunnan viranhaltijoiden osalta43.

Kunnanhallituksen puheenjohtajuuden ja jäsenyyden poistuminen kun-
nanjohtajalta olisi merkinnyt muun ohella sitä, että kunnanjohtajan vastuu olisi ra-
joittunut vain virkavastuuseen. Vaikka II lakivaliokunta korosti kunnanhallituksen
jäsenten poliittista vastuuta ja antoi ymmärtää, ettei sitä olisi viranhaltijalla, se halusi
kuitenkin saattaa kunnanjohtajan virkamiesvastuuta ankaramman vastuun alaiseksi
tekemällä mahdolliseksi valtion hallinnossa noudatetun esittelijänvastuun aikaan-
saamisen myös kunnallishallinnossa. Tämä voitiin tehdä kunnan ohje- tai johtosään-
nöllä (27.6 §). Käsittelen esittelystä päättämistä ja esittelijänvastuuta erikseen, joten
asia jää nyt pelkän maininnan varaan.

                                          
42  af Ursin-Heuru s. 10-11, vertaa s. 18-19.
43  Hannus 1977 s. 233.



213

3.3.3  Kunnanjohtaja kuntansa johtajana

1. Ensin eräs esitystekninen huomautus: 1976KuntaL käytti kaupungin-
johtajasta ja kunnanjohtajasta yleisnimikettä kunnanjohtaja, koska kuntamuotojen
väliset erot tämän lain osalta poistettiin. Tästä johtuen käytän tuonnempana yleisni-
mikkeenä pelkästään kunnanjohtajan virkanimikettä.

2. Kunnanjohtaja oli kunnallinen viranhaltija. Näin ollen häneen soveltui
kaikki se, mikä kunnan viranhaltijaan soveltui. Vain irtisanomissuoja ja erottamisen-
suoja muodostivat ennen 1976KunL:n voimaantuloa hänelle muista poikkeavan oi-
keudellisen aseman. Sanotun lain voimaantultua näitäkään eroja ei ollut.

Virkasuhde merkitsee tiettyä vallanalaisuussuhdetta työnantajaansa
(kuntaan) nähden olkoonkin, että tämän vallanalaisuuden katsotaan hämärtyneen
hallinnon legaliteettiperiaatteen voimaantulon myötä niin, että hallinto-
organisatorinen alaisuussuhde sellaisenaan osoittaa vain hallinto-orgaanin paikan
hallintokoneistossa44. Tietynlainen vallanalaisuussuhde kuitenkin oli edelleen ole-
massa, mikä sisältyi jo viran julkisoikeudelliseen olemukseen. Toisin sanoen, vir-
kasuhdetta ei voi olla olemassa ilman tiettyä vallanalaisuussuhdetta.

Kunnallishallinnossa positiivinen oikeus on perinteisesti määrittellyt
kunnan orgaanien alaisuussuhteet hyvinkin tarkoin. Vain valtuusto on ollut siitä va-
paa; muut luottamushenkilöorgaanit ovat olleet toisen orgaanin alaisia. Samoin on
ollut laita kunnan virkojen osalta. Erikoista on se, että muut kuin kunnanjohtaja ovat
olleet  sekä luottamushenkilöorgaanin että jonkun viranhaltijan alaisia. Kunnanjoh-
taja on ollut vain kunnanhallituksen alainen.

Yksittäinen luottamushenkilö ei ole ollut kunnan luottamushenkilöorgaa-
nin jäsenyyden perusteella kenenkään viranhaltijan esimies. Luottamushenkilötahon
esimiehisyys on ollut kollektiivista eli se on ollut olemassa vain silloin, kun kysy-
myksessä oleva orgaani on ollut oikeusjärjestyksen edellyttämällä tavalla päätösval-
taisena koolla kokouksessa. Niinpä se käsitys, että valtuuston puheenjohtaja tai kun-
nanhallituksen puheenjohtaja on ollut  kunnanjohtajan esimies, on virheellinen.
Kunnanjohtaja on ollut vain kunnanhallituksen alainen (1976KunL 56 §).

Edellä sanottu ei täysin vastaa elävän elämän tasolla vallinnutta tilannet-
ta. On tapauksia, joissa kunnan luottamushenkilöjohtaja (valtuuston puheenjohtaja ja
kunnanhallituksen puheenjohtaja) on pyrkinyt olemaan kunnanjohtajan esimies sii-
hen vedoten, että hänen asemansa kansan valitsemana luottamushenkilönä on demo-
kraattisempi kuin kunnanjohtajan asema. Kuitenkin kaikki - niin puheenjohtajat kuin
kunnanjohtajakin - ovat saaneet asemansa samasta lähteestä; valtuustolta.

Nämä näkökohdat johdattavat ajatukset kunnallisen vallan jakamisen jä-
sentymättömyyteen, mutta siihen kysymykseen palaan tuonnempana.

                                          
44  Konstari 1986 s. 74, Uotila 1963 s. 89-90, Mäenpää 1979 s. 306, Hallberg 1978 s. 357.
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3. Toinen oikeudellinen kysymys koskee vastuuta. Kun virkamiehen ja
kunnallisen viranhaltijan oikeudellinen vastuu on kirjallisuudessa selvitetty tyhjentä-
västi ja myös suuren yksimielisyyden saavuttaneella tavalla, en katso aiheelliseksi
puuttua siihen kunnanjohtajan osalta erikseen. Totean vain, että se, mikä koski kun-
nallisen viranhaltijan oikeudellista vastuuta yleensä, koski myös kunnanjohtajan oi-
keudellista vastuuta. Sensijaan kunnanjohtajan tarkoituksenmukaisuusvastuu on jää-
nyt jossain määrin epäselväksi. Käsittelen seuraavaksi sitä.

Ensin on erotettava tarkoituksenmukaisuus tarkoitussidonnaisuudesta ja
viitattava siihen, mitä edellä on sanottu tarkoituksenmukaisuusperiaatteesta  ja tar-
koitussidonnaisuuden periaatteesta. Kun siis puhun tarkoituksenmukaisuusvastuus-
ta, en tarkoiteta tarkoitussidonnaisuuden periaatteen synnyttämästä vastuuta, vaan
tarkoituksenmukaisuusperiaatteen loukkaamisen eli epätarkoituksenmukaisen käyt-
täytymisen synnyttämää vastuuta eli oikeammin sanottuna poliittisesta vastuusta.
Tällöin on kysymys  oikeudellista  vastuuta epätäsmällisemmin järjestetystä tosiasi-
allisesta vastuusta, mikä liittyy lähinnä toiminnan laadulle asetettaviin vaatimuk-
siin45.

Ehkä on syytä huomauttaa, kuinka vaikeaa on esittää yleispätevää sääntöä oikeudelli-
sen vastuun ja tarkoituksenmukaisuusvastuun välille. Ei voida tarkasti määritellä, missä vaiheessa
epätarkoituksenmukainen menettely muuttuu lainvastaiseksi eli mihin tarkoituksenmukaisuusvastuu
loppuu ja missä oikeudellinen vastuu alkaa46. On vain puhuttava tarkoituksenmukaisesta ja epätar-
koituksenmukaisesta käyttäytymisestä ja ymmärrettävä tämä yleiskielen mukaisesti. Näin ajateltaes-
sa päädytään toteamaan pelkästään vain, että tarkoituksenmukaisuus sisältää aina hyväksyttävyyden
elementin. Kaikki toiminta, mikä on yleisesti hyväksyttävää, on tarkoituksenmukaista.

Silloin kun kunnanjohtaja oli kunnanhallituksen puheenjohtaja, mitkään
argumentit eivät riitä osoittamaan etteikö hänellä olisi ollut myös tarkoituksenmukai-
suusvastuuta eli siis poliittista vastuuta. Ongelma ei silloin ollutkaan tuon vastuun
olemassaolon toteennäyttämisessä, vaan tuon vastuun toteutumisessa. Tällöin on
tietysti muistettava, ettei poliittinen vastuu miltään osin toteutunut oikeudellisena
muotona, koska kunnallishallinto ei tuolloin tuntenut parlamentarismia47. Oli vain
oletettava, että se toteutui valtuutettujen - mutta ei muiden - osalta kunnallisvaaleis-
sa.

Kun kunnanjohtajalta 1976KunL:lla poistettiin kunnanhallituksen pu-
heenjohtajuus ja hänestä tuli kuntien johtosääntöjen perusteella kunnanhallituksen
esittelijä, käsillä oleva kysymys kulminoitui esittelijänvastuun ulottuvuuteen. Se oli
sanotun lain voimaantullessa ajankohtainen ja mielenkiintoinen kysymys, mutta  sii-
hen ei ole kirjallisuudessa palattu. Ongelma jäi ratkaisematta eikä se enää aktuali-

                                          
45  Ks.Bruun ym. 1988 s. 180-181.
46  Heuru 1995 s. 316.
47  Ks. parlamentarismista ja poliittisesta vastuusta Hermanson-Kaira 1965 s. 138, Merikoski I 1974 s. 98, Kastari 1969
s. 187.
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soitunut, sillä käytännössä omaksuttiin varauksetta se käsitys, että kunnanjohtaja oli
lain muuttumisesta huolimatta tarkoituksenmukaisuusvastuun alainen.

1976KunL:n esitöissä viitataan siihen, että esittelijän vastuu kunnal-
lishallinnossa olisi pelkästään oikeudellista vastuuta48. Tätä mieltä oli myös Arno
Hannus ja Olavi Rytkölä49. Eino Österman sensijaan kirjoitti, että esittelijänvastuu
sisältää myös tarkoituksenmukaisuusvastuun50. Itse olen aikaisemmin kallistunut
puoltamaan tarkoituksenmukaisuusvastuun olemassaoloa51.

Kun otetaan huomioon se, että valtuuston asiat olivat kunnanhallituksen
valmistelupakon alaisia ja tuo vaatimus kohdistui myös päätösehdotuksen tekemi-
seen niin, että valtuusto saattoi muodostaa kunnan tahdon pelkästään tuon ehdotuk-
sen hyväksymisellä ja kun kunnanhallituksen esittelijän oli esitettävä kunnanhalli-
tukselle samat vaatimukset täyttävä päätösehdotus ja kun vielä käytännön kunnal-
lishallinnossa kunnanhallitus hyväksyi valtaosan kunnanjohtajan päätösehdotuksista
ja valtuusto puolestaan valtaosan kunnanhallituksen ehdotuksista, kunnanjohtaja oli
tosiasiallisesti kunnan tahdonmuodostuksen osalta tahdonsynnyttäjä ja myös tah-
donomaksuja ja näin tosiasiallinen osallinen kunnan tahdon muodostamisessa, ei ole
mitään syytä kiistää kunnanjohtajan tarkoituksenmukaisuusvastuuta.

Jos ongelman tarkastelukulma siirretään juridiikasta elävän elämän näkö-
kulmaksi, havaitaan, ettei oleellisinta olekaan vastuun toteutuminen, vaan se, että
ajatellaan, käyttäydytään ja toimitaan vastuuntuntoisesti eli tämän vastuun edellyttä-
mällä tavalla. Eihän lainkaan voimassaolon tarkoitus ole rankaiseminen vaan lain
noudattaminen.

4. Byrokratian tutkijoille on ominaista sellainen näkemys, että se,  joka
hallitsee byrokratian, hallitsee myös hallinnon52. Tätä ei voida kiistää. Kunnanjohta-
jatkin hallitsivat byrokratian, mutta he eivät johtaneet yksinomaan sen avulla eikä
heidän olisi pitänytkään tehdä niin, sillä he erosivat byrokratiasta jo yleisesti määri-
tellyn toimivaltansa osalta. Lain mukaan heidän tuli kunnanhallituksen alaisena joh-
taa kunnan hallintoa (1976KunL 56 §). Toisaalta he erkanivat itse  byrokratiasta heti
sen jälkeen kun he ottivat byrokraattisesta tehokkuudesta poikkeavan tehokkuuden
saavuttamisen ensimmäiseksi päämääräkseen, mitä heiltä myös odotettiin sitä enem-
män, mitä dynaamisemmaksi kunnallishallinto muodostui.

Kunnanjohtajien johtajuus perustui  hyväksyttävyyteen eikä mahtiase-
maan53. Hyväksyttävyyden saavuttaminen oli kaksipuolista. Yhtäältä se riippui hä-
nestä itsestään eli siitä, minkälaiseen herruusasemaan hänen karismansa, ammatti-
taitonsa ja aikaansaannoksensa yltivät, toisaalta ulkopuolisista tahoista eli siitä, min-

                                          
48  LvK 1/ 1976  s. 4.
49  Hannus SK 1977 s. 1074, Rytkölä 1977 s. 74. - Pertti Eilavaaran tutkimuksesta saa niinikään sen käsityksen, että
esittelijän vastuu käsittää vain laillisuusvastuun. Ks. Eilavaara 1986 s. 311-333.
50  Österman SKL 2/1977 s. 37.
51  Heuru 1995 s. 316.
52  Ks. Weber 1976 s. 128.
53  Ks. Weber 1976 s. 124.
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kälaiseen herruusasemaan hänet asetettiin. Tietysti oli suuria henkilökohtaisia ja
myös kuntakohtaisia eroja, mutta yleisesti ottaen  kaikki edellä sanottu  oli sitä ilmei-
sempää, mitä suuremmasta kunnasta oli kysymys.
 Kuntaa ei kuitenkaan johdettu pelkästään kerran saavutetun auktoriteetin
turvin, vaan kunnanjohtajan oli alati ansaittava asemansa. Ennenkaikkea jokaisen
kunnanjohtajan oli tultava toimeen ympäristönsä kanssa. Tämä muodostui kunnan
luottamushenkilöistä, viranhaltijoista, työntekijöistä ja viime kädessä kunnan jäse-
nistä.

Kunnanjohtajat edustivat hallinnon jatkuvuutta ja ennenkaikkea tämän
jatkuvuuden tuloksellisuutta. He edustivat kunnallishallinnon tehokkuusarvoja. Jos
tätä johtajuutta arvioidaan johtajatutkimuksen termein, voidaan puhua intuitiivisesta
ja osittain rationalisoidusta johtamisesta ilman, että johtaminen noudatti minkään
johtamisteorian ohjetta tai oppia. Tässä mielessä ei voida puhua noudatetusta johta-
jajärjestelmästä.

5. Kunnanjohtajan muodollista asemaa heikensi kunnan erityistoimialan
orgaanien itsenäistyminen. Lähes jokaista vähänkin merkittävämpää lakisääteistä
tehtäväkokonaisuutta varten oli perustettava lautakunta sekä sen alaisuuteen tarvitta-
vat viranhaltijat. Kunnanjohtajan johtajuus kunnan erityistoimialan osalta valottuu
juridisessa mielessä kun tarkastellaan: (1)  kunnanjohtajan oikeutta siirtää lautakun-
nan päättämä asia kunnanhallituksen ratkaistavaksi ja (2) kunnanjohtajan oikeutta
virkakäskyn antamiseen.

9.12.1927/328 tehdyllä lainmuutoksella kaupunginhallitukselle ja kau-
punginjohtajalle annettiin rajoittamaton oikeus siirtää lautakunnan päätös kaupun-
ginhallituksen ratkaistavaksi, mutta 1948KunL rajasi tämän menettelyn ulkopuolelle
lakimääräisen lautakunnan sellaisissa asioissa tekemät päätökset, jotka lain tai ase-
tuksen mukaan oli jätetty lautakunnan ratkaistavaksi (95 §)54. 1976KunL toisti tämän
rajauksen rinnastaen lakisääteiset  johtokunnat lakisääteisiin lautakuntiin (63 §). Tä-
mä kuvastaa sitä, ettei kunnanjohtajalla ollut muodollista oikeutta puuttua kunnan
erityistoimialan asioihin.

Sama johtopäätös voidaan tehdä virkakäskyn antamisen osalta vaikkka
onkin huomattava, että jo hallinnon legaliteettiperiaatteesta oli johdettavissa rajoi-
tuksia  virkakäskyn antamisen mahdollisuuteen55.

Legaliteettiperiaatteesta johtuu, ettei viranhaltijalle voida luoda kompetenssia esimie-
hen käskyin, vaan sen tulee määräytyä (oikeus)normin mukaan. Julkisessa hallinnossa esimies voi
kyllä käskeä anonyymisti eli niin, että käsky kohdituu tehtäviin - ei persoonaan - mutta hän ei voi
käskeä alaistaan viranhaltijaa sellaiseen, mihin tämän normin mukaan määräytyvä kompetenssi ei
riitä eikä liioin sellaiseen, mikä menee käskijän kompetenssin ulkopuolelle.

                                          
54  1948KunL 95 § käyttää ilmaisua alistaminen.
55  Virkakäskyistä ks. Ståhlberg 1928 s. 337 ja 1913 s. 176,  Rytkölä 1975 s. 35, Hallberg 1978 s. 347-361, Konstari
1986 s. 76-77, Bruun ym. 1988 s. 125-130.
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Pekka Hallberg toteaa, että kun kunnallishallinnossa päätösvalta sekä toimeenpano ja
hallinto on pyritty yleisin säännöin erottamaan toisistaan, ei siinä toisin kuin hierarkisessa valtion-
hallinnossa esiinny virkakäskyjä. Sitten hän toistaa Reino Kuuskosken käsityksen siitä, että kunnan
eri orgaanien toimivalta on yhtä itsenäistä kuin valtuustonkin. Tämän jälkeen hän toteaa kuitenkin,
että virkakäskyn kaltaiset määräykset ovat tosin mahdollisia periaatteessa kunnan viranhaltijoiden ja
työntekijöiden osalta.56

Virkakäskyn käsite tuottaa ongelmia kaikille sitä käsitelleille kirjailijoille. Niklas
Bruun, Olli Mäenpää ja Kaarlo Tuori rajaavat sen koskemaan pelkästään työnjohtoa ja valvontaa57.
Näin ymmärrettynä virkakäsky esiintyy  kunnallishallinnossa  jopa laajemmin kuin valtion hallin-
nossa, sillä myös täytäntöönpanosta ja valmistelusta huolehtivat luottamushenkilöorgaanit saattavat
sen antaa samoin kuin johtavassa asemassa olevat viranhaltijat. Todettakoon vielä, että kunnan
työntekijäorganisaatio on virkakäskyn ulkopuolella, vaikka Pekka Hallberg heidät sen piiriin lukee-
kin.

Kunnanjohtaja ei näin ollen voinut oikeudellisessa mielessä vaikuttavasti
käskeä, mitenkä hänen alaisensa viranhaltijan tuli kunnan erityistoimialalla jokin asia
ratkaista eikä sitäkään, mitenkä hänen tuli se valmistella; mihin lopputulokseen val-
mistelussa oli päädyttävä. Todellisuudessa tilanne oli kuitenkin toinen. Siinä niin
kuin monesti muussakin sosiaalinen normisto on oikeudellista normistoa vahvempi.
Niinpä, jos kunnanjohtaja antoi alaiselleen viranhaltijalle virkakäskyä muistuttavan,
mutta virkakäskyn juridisia edellytyksiä täyttämättömän käskyn, sitä yleensä nouda-
tettiin; ei oikeudellisesti velvoittavan normin perusteella, vaan sosiaaliseen normiin,
kunnanjohtajan asemaan kunnan johtajana nojautuen.

Puheena olevaa asemaa vahvisti kiinteä vuorovaikutussuhde valtuustoon
ja ennenkaikkea kunnanhallitukseen. Oikeastaan kunnanjohtaja oli vahvin siellä,
missä valtuustokin oli sitä; kunnan budjettivallan alueella. Kunnan korkeimpana vi-
ranhaltijana kunnanjohtajalla oli ensisijainen viranhaltijavastuu niin budjetin val-
mistelusta kuin sen toteuttamisestakin (toteutumisestakin). Tässä ominaisuudessa
hän saattoi käyttää periaatteessa lähes kaikkia ohjauksen keinoja läpi koko organi-
saation; käskyohjausta, sääntöohjausta, tavoiteohjausta, ohjelmaohjausta, informaa-
tio-ohjausta ja tietysti määrärahaohjausta. Sivuun jäi ainoastaan rekrytointiohjaus ja
muoto-ohjaus, joihin niihinkin hänellä oli vaikutusmahdollisuutensa kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana ja myöhemmin esittelijänä.

6. Kunnan päätösvallan kannalta katsottuna kunnanjohtaja oli täytän-
töönpanosta ja valmistelusta vastaava ylin viranhaltija kunnassa. Tässä ominaisuu-
dessa painopiste asettui valmistelun puolelle sitä mukaa kuin kunnan täytäntöön-
panokoneisto laajeni. Näin tapahtui erityisen selvästi kaikissa kunnissa kunnallishal-
linnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana, mikä muodosti kuntiin yleensä hyvin or-
ganisoidun ja ammattitaitoisen täytäntöönpanokoneiston  lautakuntineen, viranhalti-

                                          
56  Hallberg 1978 s. 357.
57  Bruun ym 1988 s. 125.
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joineen ja työntekijöineen. Kunnanjohtajalle jäi käytännössä vain eräänlainen yleis-
johto sekä puuttumisen tarve vain ongelmatilanteissa.

Sama organisaatio, joka huolehti täytäntöönpanosta, huolehti myös asioi-
den valmistelusta. Kunnanjohtajalla oli kuitenkin tässä toiminnassa suurempi mer-
kitys kuin täytäntöönpanossa. Tämä johtui useasta syystä. Tärkein niistä on jo mai-
nittu edellä; kuntien täytäntöönpanokoneisto toimi yleensä tehokkaasti, siihen ei ol-
lut tarvetta puuttua. Toiseksi: kunnan kokonaisvaltainen kehittäminen vaati keski-
tettyä valmistelun tehokkuutta, joka edellytti huomion siirtämistä jo päätetyistä asi-
oista tulevaisuuteen. Kolmanneksi: kunnanjohtaja oli valmistelua johtavan henkilön
asemassa, mikä toi hänelle täytäntöönpanon johtajuutta merkittävämmän avainase-
man. Kunnanjohtajien intressi oli yleisesti ottaen vapautua hallinnollisesta johtami-
sesta ja suuntautua poliittista johtajuutta kohti. Tämä sai myös yleisen hyväksynnän.
Sitä tosiasiallisesti suorastaan edellytettiin.

Jo se, että kunnallishallinto rakentuu kansalaisten itsehallinnolle, pitää
sisällään rajoittamattoman aloiteoikeuden kaikkien kunnan jäsenten osalta. Tämä oi-
keus on myös kaikilla kunnan viranhaltijoilla, joilla oikeus muuttuu myös velvolli-
suudeksi kun mennään asianomaisen viranhaltijan kompetenssin alueelle. Kunnan-
johtajalla oli periaatteellinen aloitevelvollisuus kunnallishallinnon kokonaisuuden
osalta; ei edes kunnan toimialan jakaantumista koskeva oppi rajoittanut sitä. Tämä ei
kuitenkaan ollut niin oleellista kuin se, että kunnanjohtaja oli ainoa henkilö kunnas-
sa, joka saattoi valmistella, esitellä ja valvoa oman aloitteensa käsittelyn alusta lop-
puun. Ei edes tiukentunut jääviyssäännösten tulkinta estänyt tätä, sillä aloitteen teki-
jästä ei tullut asianosaista eikä aloite näinollen johtanut jääviyteen, mikä olisikin ol-
lut järjetöntä.

Valmistelun johtajalla oli oikeus tehdä eräitä valmisteluratkaisuja. Näitä
on kahta eri lajia; toiset perustuvat lakiin, toiset ovat harkinnanvaraisia. Lakiin pe-
rustuvat valmisteluratkaisut ilmenevät HMenL 7 §:stä, jotka kaikki valmistelua joh-
tava viranhaltija saattoi tehdä. Näitä merkittävämpiä olivat kuitenkin harkinnanvarai-
set valmisteluratkaisut. Ne liittyvät valmisteltavana olevan asian tarkoituksenmukai-
suuspremisseihin ja niiden vahvistamiseen. Oli nimittäin niin, että varsinkin kompli-
soiduissa asioissa valmistelun etenemislinja oli valittava varsin varhaisessa valmis-
telun vaiheessa. Tuo linja johti yhteen ainoaan ratkaisuun eli päätösehdotuksen te-
kemiseen.

Vielä silloin, kun esittely kunnanhallituksessa oli vapaamuotoista ja kun
kunnanjohtaja oli kunnanhallituksen puheenjohtajana, esittely saattoi sisältää vaihto-
ehtoisia ratkaisumalleja, mutta kun esittely muuttui määrämuotoiseksi eli esittelystä
päättämiseksi, vaihtoehtoisten ratkaisumallien esittäminen kävi jo oikeusjärjestyksen
mukaan mahdottomaksi. Esittelijän oli esitettävä ja sitouduttava vain yhteen ratkai-
suun.

Kunnanhallitus ei tietystikään ollut sidottu hyväksymään esitettyä ratkai-
sua; ei liioin valtuusto. Käytäntö osoitti kuitenkin sen, että esittelijän ehdotus omasi
kunnanhallituksessa tietyn suvereniteetin ja kunnanhallituksen ehdotus valtuustossa.
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Yleistäen on sanottava, että erimielisyyden sattuessa vastakkain oli tavallisesti vain
yksi vaihtoehtoinen ehdotus käsittelyn pohjana ollutta ehdotusta vastaan; paitsi vaa-
leissa. Käsittelyn pohjana taas oli kunnanhallituksessa kunnanjohtajan ehdotus ja
valtuustossa kunnanhallituksen ehdotus.

 Kunnan johtaminen oli kokonaisuutena ajatellen muiden organisaatioi-
den johtamisesta poikkeavaa. On sanottu, että se oli johtamista ilman johtamisen vä-
lineitä58. Kunnallishallinnon demokraattiset arvot yleensäkin kasvattivat suomalai-
siin kuntiin demokratiaan hyvin sopivia kunnanjohtajia, joiden edustamat tehok-
kuusarvot kokonaisuutena ajatellen voitiin sovittaa kunnallishallinnon demokraat-
tisten arvojen kanssa varsinkin kun kunnan jäsenet ja luottamushenkilöt edellyttivät
kunnanjohtajilta niitä tehokkuusarvoja, joita he edustivat.

Kuvailtu tilanne säilyi aina 1970 -luvulle saakka, jolloinka kunnanjohta-
jajärjestelmän kritiikki tuli julkisuuteen. Tämä tapahtui 1976KunL:n eduskuntakä-
sittelyssä. Kritiikin laukaisijana oli kaiken todennäköisyyden mukaan eräissä kau-
pungeissa vallinnut tulehtunut tilanne kaupunginjohtajan ja kaupungin luottamus-
henkilöjohdon välillä. Ilmiötä on vaikea palauttaa kunnallishallinnon demokraattis-
ten arvojen ja tehokkuusarvojen väliseen jännitteeseen, koska kysymys oli mitä to-
dennäköisemmin siitä, että luottamushenkilöjohdon itsetunto oli tullut loukatuksi.

1976KunL heikensi kunnanjohtajan muodollista asemaa. Lain tarkoituk-
sen kärki kohdistui kunnanjohtajan poliittiseen johtajuuteen. Kaiken todennäköisyy-
den mukaan perimmäisenä tarkoituksena oli saattaa kunnanjohtaja pelkästään hallin-
nollisen johtajan asemaan, mutta samalla kun kunnanhallitus tuli entistä keskeisem-
pään asemaan59, samalla ja ehkä tästä riippumattakin myös kunnanjohtajan todellinen
asema ainakin kunnallishallinnon keskeisenä vaikuttajana lisääntyi.

On aiheellista kysyä, olisiko kunnanjohtajan viran hoitaminen ollut me-
nestyksellistä sekä kunnan luottamushenkilöiden ja kunnan jäsenten hyväksymisen
ansainnutta, jos kunnanjohtaja olisi asettautunut pelkästään hallinnollisen johtajan
rooliin. Kysymys jää tavallaan ilmaan, sillä siihen voidaan antaa vain hypoteettinen
vastaus. Se on vahvasti epäilevä.

Kunnan poliittisen johtajuuden ongelma jäi sosiaalivaltiollisen vaiheen
päätyttyäkin elämään. On hyvin todennäköistä, että juuri tämän ongelman olemassa-
olo, jota ei riittävän vakavasti tiedostettu, oli perimmäinen syy kunnanjohtajan muo-
dollisen aseman heikentämiseen 1976KunL:lla. Kunnanjohtajat ottivat olosuhteiden
vaatimuksista poliittista johtajuutta, mikä puolestaan johti tietynlaiseen konfliktiin
niiden luottamushenkilöiden kanssa, jotka kuvittelivat saaneensa poliittisen johta-
juuden sieltä, mistä se saadaan; kansalta; mutta joilta heiltäkin puuttui vahva muo-
dollinen status tähän.

Joudun vielä palaamaan kunnan poliittista johtajuutta koskevaan kysy-
mykseen. Totean kuitenkin jo tässä vaiheessa, että se, mikä oli kaiken todennäköi-
syyden mukaan motiivina kunnanjohtajan muodollisen asena heikentämisessä
                                          
58  Ks. Haimi 1987 s. 19-20.
59  Ryynänen 1998 s. 35.
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1976KunL:n yhteydessä, liittyi kunnan poliittisen johtajuuden ongelmallisuuteen.
Sama motiivi oli peitellysti vaikuttamassa myös KuntaL:a säädettäessä.

3.4 Byrokratian johtaminen

1. Käsitellessäni kunnallista virkaa mainitsin kaupunginkirjurit ja kun-
nankirjurit. Sinne, mihin nämä virat ja niiden nykyaikaisen virkanimikkeen kantajat -
kaupunginsihteeri ja kunnansihteeri - sijoittuivat, sinne sijoittui myös kunnan byro-
kratian johto.

On luonnollista, että kuntien hallinnon paisuessa myös byrokratiaan si-
toutuneiden virkojen määrä kasvoi60. Myös byrokratian johtajuus eriytyi pääasiassa
hallinnonaloittain. Tekninen toimi sai oman hallinnollisen johtajansa, sosiaalitoimi,
koulutoimi samoin kuin terveyden- ja sairaanhoito omansa.  Aidoimmillaan ja kun-
nallisen byrokratian kokonaisuutta ajatellen byrokratian johtaminen kuului ja kuuluu
kaupunginsihteerin/kunnansihteerin toimenkuvaan.

Byrokratiaan sitoutunut virka sijoittuu alkuperäisessä merkityksessään yksinomaan
täytäntöönpanon alueelle. Byrokratian johtamisen voidaan katsoa pysyneen tällä alueella, mutta
kunnallishallinnon kehityshistoriallisessa mielessä on syytä todeta, että maalaiskunnissa kunnan-
sihteerin virka merkitsi eräänlaista esiastetta kunnanjohtajan viralle. Tämä voidaan havaita kahdes-
sakin eri merkityksessä. Ensiksikin niissä kunnissa, joissa ei ollut kunnanjohtajan virkaa, kunnan-
sihteerin osalle tuli byrokratian johtamisen ohella kunnan hallinnon johtamiseen liittyvää roolia sitä
enemmän mitä pitemmälle aika kului 1950 -luvun lopulta eteenpäin.

Toinen merkitys on lähinnä persoonakohtainen: valtaosa 1960 -luvulla  kunnansihtee-
rinä kunnallisen virkauransa aloittaneista siirtyi kunnanjohtajaksi useimmiten omaan mutta myös
toiseen kuntaan sitä mukaa kuin kunnanjohtajan virkoja perustettiin.

Edellä kuvattu ilmiö ei kuitenkaan merkinnyt pysyvää muutosta kunnan byrokratian
johtamiseen eikä kaupunginsihteerien ja kunnansihteerien toimenkuviin.

2. Byrokratiaa on aiheettomastikin halveksittu. Sen vuoksi on vielä tois-
tettava, että ilman asianmukaisesti hoidettua ja johdettua byrokratiaa kunnallishal-
linto ei olisi kyennyt nousemaan niin merkittäväksi yhteiskunnalliseksi toimijaksi,
että sen vastuulle saattoi tulla kaksi kolmasosaa julkisista tehtävistä61. Mikään muu
kuin byrokraattinen järjestelmä ja tämän järjestelmän ammattitaitoinen johtaminen ei
olisi kyennyt pitämään kunnallisia asioita siinä järjestyksessä, että tapahtunut kehitys
olisi ollut mahdollista.

                                          
60  Paljonko byrokratiaan sitoutuneita eli hallinnollisia virkoja kunnallishallinnossa on ollut tai on, ei tarkoin tiedetä.
Kun kunnallishallinnon palkatun henkilökunnan määrä on enimmillään (vuonna 1990) ollut noin 464.000, voidaan elä-
mänkokemuksen perusteella arvioida, että byrokratiaan sitoutuneita virkoja oli tällöin likimäärin 10 % tästä eli yhteensä
noin 46.500.
61  Ks.KM 1993:33 s. 169, HE 192/1994 s. 18, Ryynänen 1997 s. 30.
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4.  Kunnan päätösvallan siirtäminen ja siirtyminen

4.1 Kunnan päätösvallan siirtäminen eli delegointi

1. Kunnan päätösvallan siirtäminen eli delegointi valtuustolta muille
oman kunnan orgaaneille  tehtiin mahdolliseksi jo kunnallishallinnon oikeusvaltiolli-
sen vaiheen aikana. KKunL:n  muutoksella 9.12.1927/328 nimittäin säädettiin, että
kaupunginhallituksen ohjesäännöllä voitiin valtuuston päätösvaltaa siirtää kaupun-
ginhallitukselle ohjesäännössä nimenomaisesti mainituissa asioissa (4.2 §). Mitään
delegointia rajoittavia säännöksiä ei lakiin tuolloin tullut, mutta asian laadusta johtu-
en tulkittiin kuitenkin, ettei määrättyjen muotomääräyksiä noudattaen käsiteltäviä
asioita voitu delegoida. Tällaisiksi asioiksi katsottiin määräenemmistöllä päätettävät
ja alistettavat asiat1. Delegoinnilla ei katsottu voitavan rikkoa myöskään lain toimi-
valtamääräyksiä2.

1948KunL 11 § toisti tämän mahdollisuuden niin, että se koski kaikkia
kuntia. Rajoituksena oli tällöin se, ettei delegointia voitu tehdä asiassa, jonka päät-
tämiseen vaadittiin määräenemmistö eikä myöskään asiassa, joka oli lain mukaan
nimenomaan valtuuston kompetenssiin kuuluva. Tällöinkin delegoinnin vastaanot-
tajana saattoi olla vain kunnallishallitus. Kun delegointi voitiin edelleen  tehdä vain
valtion viranomaisen vahvistettavaksi alistettavalla ohjesäännöllä, oli delegointi val-
tion valvonnassa.

1948KunL:a säädettäessä tiedettiin, että kunnat olivat käytännössä käyt-
täneet delegoinnin suorittamisen välineenä myös kunnan itsensä hyväksymiä johto-
sääntöjä ja että delegoinnin vastaanottajina oli ollut myös lautakuntia. Lain mukaan
tämä ei ollut eikä tullut mahdolliseksi, mutta oikeuskirjallisuudessa vallinnutta tilan-
netta ei pidetty oikeusjärjestyksen vastaisena!3 vaikka oikeuskäytäntö näytti omaksu-
neen varsin tiukan lain kirjainta noudattaneen linjan4. Kun käytäntöä ei voitu muut-
taa lain mukaiseksi, oli lakia muutettava. Se tehtiin 21.12.1962/616, jolla 1948KunL
11 § sai uuden muodon, joka salli valtuuston päätösvallan delegoimisen myös lauta-
kunnalle. Samalla delegoinnin välineeksi hyväksyttiin ohjesäännön lisäksi johto-
sääntö, mikä tiesi delegoinnin saattamista valtion valvonnan ulottumattomiin.

Myös erityislakeihin alkoi ilmestyä kunnan päätösvallan delegoinnin mahdollistavia
säännöksiä. Näistä mainittakoon VerotusL 125 §, Rakl 38.1 § KVirkaehtoL 5 a § ja KTyöehtoL 1a
§.

                                          
1  Larma LM 1944 s. 389-390.
2  Mäenpää 1981 s. 126.
3  Larma LM 1944 s. 390,  Kuuskoski 1949 s. 74-75, Johanson SKL 1958 s. 40-42, SKL 1962 s. 514. Vertaa Olli  Ikkala
1959 s. 64, Rytkölä 1961 s. 46.
4  Oikeuskäytännöstä KHO 1923 II 26, KHO 1925 II 522, KHO 1932 II 2751, KHO 1933 II 2407, KHO 1933 II 2278,
KHO 1935 II 1497 sekä KHO 1934 II 6.



222

1976KunL 11 § lisäsi delegoinnin tekemisen välineisiin  järjestyssäännöt
ja sen luonteiset lain nojalla annetut säännöt samoin kuin rahaston säännöt ja kun-
nallisia maksuja koskevat taksat.

Delegoinnin vastaanottajia täydennettiin mainitsemalla johtokunnat ja
kunnanosavaltuustot. Delegoinnin kielto koski nyt (1) asioita, joista valtuuston laissa
olevan nimenomaisen säännöksen mukaan oli päätettävä, (2) asioita, joissa päätöksen
tekemiseen vaadittiin määräenemmistö5, (3) kiinteän omaisuuden luovuttamista, ra-
kennustontteja ja rakennuslainsäädännöllä järjestettyä asiaa lukuun ottamatta sekä
(4) lainan ottamista tai uudistamista taikka sen maksuajan pidentämistä6.

Lain delegointisäännökset oli tarkoitettu tyhjentäviksi. Niistä  ilmeni yh-
täältä se, mitkä asiat voitiin delegoida ja mihin ja toisaalta se, mitkä olivat delegoin-
nin tekemisen välineet7. Huomattakoon, että delegoinnin vastaanottajana saattoi olla
vain luottamushenkilöistä koostuva monijäseninen orgaani ja että delegoinnin teke-
misen  välineenä olivat kelvollisia pelkästään ohje- ja johtosäännöt sekä niihin rin-
nastettavat säännöt. Delegointia ei siten voitu tehdä yksittäisellä päätöksellä eikä ta-
lousarviolla.

Se, että delegoinnin vastaanottajana saattoi olla ainoastaan luottamus-
henkilöistä koostunut orgaani, kuvastaa osaltaan näkemystä, jonka mukaan kunnan
päätösvallan käyttäminen kuului yksinomaan luottamushenkilöille.

 2. 9.12.1927/328 tehdyn KKunL:n muutoksen 33 § samoin kuin
1948KunL 85 §  mainitsi, että kaupunginjohtajalle ja kunnanjohtajalle sekä eräille
muille tahoille voitiin antaa ohjesäännöllä taikka johtosäännöllä valta päättää tuossa
säännössä määrätyt vähemmän tärkeät asiat kaupunginhallituksen puolesta.
12.12.1962/616 tehdyllä 1948KunL:n muutoksella (11 §) tämän toimivallan siirron-
saajiksi hyväksyttiin myös kunnallishallituksen osastot, jaostot, kunnallishallituksen
puheenjohtaja, kunnallishallituksen jäsen sekä kunnan viranhaltija. 1976KunL 61 §
toisti saman säännön asialliselta sisällöltään muuttumattomana.

Arno Hannus selitti, että selostettujen lainkohtien mukaan siirrettäväksi
kelpaava asia voi olla myös kunnanhallitukselle delegoitua kunnan päätösvallan
käyttämistä8. Jos näin olisi ollut, kysymys olisi ollut subdelegoinnin eli siirretyn
vallan edelleen siirtämisen salliminen9. Nähtävästi selittäjä ei tuntenut tästä oikeu-

                                          
5  Määräenemmistö (2/3) vaadittiin mm. uuden määrärahan myöntämiseen ja entisen korottamiseen, uuden viran perus-
tamiseen, takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamiseen (1976KunL 50 §) sekä luottamushenkilön erottamiseen
toimestaan rikoksesta johtuen (22 §).
6  Lainan ottamisesta ja uudistamisesta sekä sen maksuajan pidentämisestä päättäminen vapautettiin delegointikiellosta
lainmuutoksella 14.12.1990/1122.
7  1948KunL tunsi delegoinnin välineenä pelkästään kunnanhallituksen ohjesäännön, joka oli alistettava valtion viran-
omaisen vahvistettavaksi, sekä delegoinnin vastaanottajana pelkästään kunnanhallituksen. Lakia säädettäessä tiedettiin,
että kunnat olivat käytännössä käyttäneet delegoinnin välineenä myös kunnan itsensä hyväksymiä johtosääntöjä ja että
delegoinnin vastaanottajina oli ollut myös lautakuntia.
Tähän ei puututtu, mutta vallinneen käytännön katsottiin olevan edelleen mahdollista (Kuuskoski 1949 s. 74-75).
21.12.1962/616 tehdyllä 1948KunL:n muutoksella lakiin kirjattiin vallinnut käytäntö.
8  Hannus 1977 s. 251.
9  Ks. Uotila 1963 s. 44.
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dellisesta ilmiöstä oikeustieteessä vallinnutta käsitystä. Se oli nimittäin tämä: subde-
legointi ei ole sallittua ilman erityistä normiperustetta10. Tarkasteltavana olevat sään-
nökset tuskin kelpasivat tällaiseksi perusteeksi11.

Näitä lainkohtia ei voida katsoa subdelegointisäännöksiksi, vaan sään-
nöksiksi, jotka mahdollistivat kunnanhallitukselle kuuluneen delegoimattoman toi-
mivallan (muun kuin kunnan päätösvallan) siirtämistä. Subdelegointi voidaan katsoa
ennen vapaakuntakokeilua ja 6.11.1992/979 tehtyä 1976KunL:n muutosta kunnal-
lishallinnossa kokonaan kielletyksi.

12.12.1962/616 tehdyllä 1948KunL:n muutokseen liittyi eräs periaatteel-
lisesti merkittävä uudistus, joka koski muunkin kunnallisen viranhaltijan kuin kau-
punginjohtajan ja kunnanjohtajan tunnustamista kunnallishallitukselle kuuluneen
toimivallan käyttäjäksi. Itseasiassa tämä tunnusti sen, että myös viranhaltijat voivat
olla kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttajia. Viranhaltijoiden merkitys kasvoi
entisestään kun 6.11.1992/979 tehdyllä 1976KunL:n muutoksella heidät kelpuutettiin
myös delegoidun kunnan päätösvallan käyttäjiksi eli delegoinnin vastaanottajiksi.

Delegointisäännöksen lakiin ottamisen perustelut liittyivät hallinnon te-
hokkuusvaatimuksiin12. Järjestelmän malli on saatavissa kansanedustuslaitokselle
kuuluneen lainsäädäntövallan delegoimisesta joko toiminnan tehokkuuden paranta-
miseksi (kriisiaikana) tai kansanedustuslaitoksen vapauttamiseksi vähemmäntärke-
ästä lainsäädäntötyöstä, mikä ilmiö yleistyi 1900 -luvulla13.

Delegoinnin merkitys jäi vielä hallintolegalistisen vaiheen aikana suh-
teellisen vähämerkitykselliseksi. Voidaan sanoa, että menettely oli  maltillista ja hal-
littua. Siinä noudatettiin kuntien keskusjärjestöjen suosituksia.

Aina hallintolegalistisen kunnallishallinnon vaiheen lopulle saakka vaikutuksensa
ulottaneet kuntien keskusjärjestöjen kunnallishallitusta koskeneet delegointisuositukset olivat seu-
raavat:

Suomen Kaupunkiliiton vuonna 1965 hyväksymässä kaupunginhallituksen ohjesään-
nön mallissa delegointipykälä oli seuraava:

 ”Niiden asioiden lisäksi, joiden ratkaiseminen voimassa olevien säännösten mukaan
kuuluu kaupunginhallitukselle tai jotka on sen ratkaistavaksi siirretty muussa ohjesäännössä taikka
kunnallissäännössä, virkasäännössä, eläkesäännössä, tilisäännössä tai johtosäännössä, kaupungin-
hallitus ratkaisee myös asiat, jotka koskevat

1)  asemakaavoitetulla alueella sijaitsevien, rakentamattomien tonttien myymistä, jos
valtuusto on vahvistanut myymisessä noudatettavat yleiset perusteet,

2) asemakaavan tai tonttijaon toteuttamista varten tarvittavien alueiden, rakennusten ja
laitteiden ostamista, myymistä, vaihtamista ja lunastamista, mikäli hinta, vaihtoarvo tai korvaus ei
ylitä valtuuston vahvistamaa enimmäismäärää,

3) kaupungin omistamien rakennusten, tonttien sekä maa- vesialueiden vuokralle an-
tamista enintään viideksi vuodeksi sekä pitemmäksikin ajaksi, jos valtuusto on vahvistanut vuok-
ralle antamisen yleiset perusteet,

                                          
10  Uotila 1963 s. 89.
11  Heuru 1987 s. 45.
12  Ks. Kuuskoski 1949 s. 72-76.
13  Sipponen 1965 s. 22.
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4) vuokrasopimuksessa määrätyn vuokra-ajan pidentämistä, jos alue edelleen annetaan
vuokralle ja vuokrasuhteen jatkamisaika ja muut jatkamisen ehdot on vuokrasopimuksessa määrät-
ty,

5)  lykkäyksen myöntämistä enintään kahden vuoden ajaksi tonttien ja muiden aluei-
den myynti- tai vuokraehtojen mukaisen rakentamisvelvollisuuden täyttämisestä,

6) kaupungin rakennusten pääpiirustusten hyväksymistä, jos valtuusto on hyväksynyt
rakennuksen luonnospiirustukset eikä ole pidättänyt itselleen myös pääpiirustusten hyväksymistä,

7) tonttijaon hyväksymistä sekä rakennuslain 38 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa tapa-
uksissa tonttijaon lopullista vahvistamista,

8) karttojen laatimispalkkioiden ja kuulutuskustannusten perimistä asemakaava- ja
tonttijakoasioissa rakennuslain 41 §:n nojalla,

9) kaupungin omaisuuden vakuuttamista sekä kaupungin velvollisuudeksi säädettyä
muuta vakuuttamista valtuuston hyväksymien yleisten perusteiden mukaan,

10) yleisten määräysten antamista kaupungin huoneistojen ja alueiden luovuttamisesta
tilapäiskäyttöön,

11) vapauttamista kunnallisveron ja laittomasti maksuunpannun kunnallisen maksun
suorittamisesta, niin kuin siitä on erikseen säädetty,

12) helpotuksen tai vapautuksen myöntämistä yksittäistapauksissa  kaupungille tule-
van julkisoikeudellisen maksun tai saatavan suorittamisesta, milloin se lain tai niiden määräysten
mukaan, joihin maksu tai saatava perustuu, on sallittua,

13) kaupungin saatavien kiinnitysvakuuksien etuoikeusjärjestyksen muuttamista,
14)  vahingonkorvauksen myöntämistä tapauksissa, joissa kaupunki on korvausvel-

vollinen tai joissa se voidaan katsoa korvausvelvolliseksi, eikä vaadittu korvaus ylitä valtuuston
vahvistamaa enimmäismäärää,

15) asuntotuotannon edistämistä koskevassa lainsäädännössä tarkoitettua etuosto-
oikeuden käyttämistä,

16)  tilapäisluoton ottamista kaupungille maksuvalmiuden turvaamiseksi valtuuston
vuosittain vahvistamaan enimmäismäärään asti, sekä

17) selityksen antamista valtuuston päätöstä koskevan valituksen johdosta, jos kau-
punginhallitus katsoo voivansa yhtyä valtuuston päätöksen lopputulokseen.

Jollei ohje- tai johtosäännössä tehtävää ole määrätty jollekin lautakunnalle tai viran-
haltijalle, kaupunginhallitus ratkaisee myös asiat, jotka koskevat

1) kaupungin työntekijäin palkkausta valtuuston hyväksymien työehtosopimusten tai
sen vahvistaminen perusteiden mukaan,

2) irtaimen omaisuuden hankkimista kaupungin tarpeisiin kaupunginhallituksen käy-
tettäväksi myönnettyjen määrärahojen puitteissa, sellaisen omaisuuden myyntiä ja käytettäväksi
luovuttamista sekä siirtämistä kaupungin virastolta tai laitokselta toiselle,

3) oikeuden myöntämistä yhteensä enintään viideksi vuodeksi raiteiden, johtojen, kil-
pien ja muiden sellaisten laitteiden sijoittamiseen kaupungin omistamille yleisille paikoille ja kau-
pungin omistamiin rakennuksiin,

4) liikennejärjestelyjä samoin kuin liikennemerkkien ja muiden liikenteen ohjaamisek-
si tarkoitettujen laitteiden sijoittamista,

5) helpotuksen ja vapautuksen myöntämistä valtuuston vahvistamissa rajoissa kau-
pungille tulevan yksityisoikeudellisen maksun, korvauksen ja muun saatavan suorittamisesta, jollei
valtuusto ole suoritettavaa määrää erikseen vahvistanut tai määrä perustu valtuuston hyväksymään
taksaan,

6) helpotuksen tai vapautuksen myöntämistä kaupungin palveluksessa olevien viran-
haltijain tai työntekijäin velvollisuudesta korvata kaupungille aiheutuneet vahingot, ei kuitenkaan,
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milloin asianomainen on kunnallislain 134 §:ssä tarkoitettu tilintekijä tai jos vahinko on aiheutettu
tahallaan taikka törkeästä tuottamuksesta, sekä

7) asuntotuotannon edistämistä koskevan lainsäädännön mukaan kaupungille kuuluvia
muita kuin 1 momentin 15 kohdassa tarkoitettuja tehtäviä.

Kaupunginhallituksella ei ole oikeutta tehdä ratkaisua, jonka aiheuttamaa menoa var-
ten ei ole riittävää määrärahaa varattu.”14

Maalaiskuntien Liiton kunnanhallitusta varten laatima vastaava mallisäännön kohta oli
seuraava:

”Edellä 3 §:ssä mainittujen asioiden lisäksi kunnanhallitus, jättämättä niitä kunnan-
valtuuston ratkaistavaksi, päättää asioista jotka koskevat:

1) virka- ja eläkesäännöissä sekä muissa kunnan toimihenkilöiden oikeuksia ja vel-
vollisuuksia koskevissa johtosäännöissä kunnanhallituksen päätettäväksi jätettyjä kysymyksiä;

2) niiden viranhaltijain ottamista ja irtisanomista, joiden osalta se ohje- tai johtosään-
nössä on jätetty kunnanhallituksen tehtäväksi;

3) viranhaltijain ja työntekijäin tapaturmavakuuttamisesta;
4) kunnan rakennusten, maa- ja vesialueiden sekä irtaimen omaisuuden vuokralle an-

tamista kunnanvaltuuston määräämissä rajoissa ja sen vahvistamien perusteiden mukaan, mikäli
päätöksen tekoa ei ohje- tai johtosäännössä ole annettu jollekin lautakunnalle;

5) käyttöesineiden, tarvikkeiden, raaka- ja tarveaineiden sekä muun irtaimen omaisuu-
den hankkimista myönnettyjen määrärahojen rajoissa, tarpeettomaksi käyneen irtaimen omaisuuden
myyntiä, irtaimen omaisuuden siirtoa kunnan laitokselta tai viranomaiselta toiselle sekä käytöstä tai
kirjoista poistamista, mikäli nämä asiat eivät ole jonkin lautakunnan tai viranhaltijan päätettäviä;

6) vapautuksen ja lykkäyksen myöntämistä kunnallisveron ja kansaneläkevakuutus-
maksun sekä kunnallisen maksun suorittamisesta sen mukaan kuin niistä on säädetty.”15

4.2 Valtuuston päätösvallan siirtyminen

1. Kunnan päätösvallan delegointisäännökset eivät tunteneet talousar-
viota delegoinnin suorittamisen välineenä. Tieteisopissa puhuttiin kuitenkin budjetin
valtuuttavasta luonteesta16, mutta tällä ei tarkoitettu budjetin kompetenssia luovaa
vaikutusta vaan sellaista valtuutusta, mikä oikeuttaa täytäntöönpanevat orgaanit
käyttämään budjetin määrärahoja17 oikeusnormilla luodun kompetenssin rajoissa.
Talousarviota ei siten oikeustieteessä yleisesti hyväksytyn käsityksen mukaan voitu
käyttää kunnan päätösvallan siirtämisen välineenä18.

Kameralistisen budjetin valtuuston valtaa suojaava vaikutus on jo edellä
todettu. Siihen on kuitenkin vielä viitattava. Erityisesti talousarvion yksityiskohtai-
suusvaatimus esti varsin tehokkaasti valtuuston vallan siirtymistä budjetin välityk-
sellä. Toisaalta runsaat ja yksityiskohtaiset valtionosuusnormit ohjasivat ja opettivat
sen, minkä oikeustiede sanoi. Näihin näkökohtiin perustui budjetin julkisoikeudelli-

                                          
14  Waronen 1967 s. 173-176.
15  Waronen 1967 s. 172-173.
16  Hermanson-Kaira 1965 s. 115, Kastari 1977 s. 295-296, Vesanen 1965 s. 96-104.
17  Tuori 2 1983 s. 486, ks. Sipponen 1965 s. 416.
18  Mäenpää 1981 s. 124, jossa viitataan KHO:n ratkaisuun 1967 II 31.
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sen kompetenssin luovan vaikutuksen kieltävä käsitys19 ja siitä seuraten budjetille ei
myönnetty myöskään yksityisoikeudellista kompetenssia luovaa vaikutusta.

Käytännön kunnallishallinto alkoi kuitenkin vähitellen kulkea omia tei-
tään. Jo 1960 -luvun puolivälin maissa katsottiin, että silloinkin kun päätösvaltaa ei
oltu jonkin asiaryhmän osalta siirretty esim. kunnanhallitukselle, tällä oli pääsääntöi-
sesti oikeus asiasta päättämiseen aina kun talousarviossa oli varattu tarkoitusta var-
ten määräraha. Tätä näkemystä rajoitti yleensä vain nimenomainen toimivaltaa estävä
normi.20 Tämä käsitys vahvistui sitä mukaa kun talousarvion määrärahanormit laaje-
nivat erityisperustelujen alueelle ja kun noiden perustelujen ansiosta talousarvio al-
koi saada finaalista sääntöä muistuttavia piirteitä.

Talousarvion perustelujen käyttäminen päätösvallan siirtäjänä sai jo 1960
-luvun lopulla varauksellisen myönteistä tukea kuntien keskusjärjestöiltä. Varaus oli
siinä, että talousarvion perusteluista tuli käydä yksityiskohtaisesti ilmi, miten määrä-
raha oli aiottu käytettäväksi.21 Tämä ei vastannut oikeustieteen sen paremmin kuin
oikeuskäytännönkään kantaa22.

2. Toinen kunnan päätösvallan siirtymistä mahdollistanut seikka liittyi
kuntien väliseen yhteistoimintaan, joka julkisoikeudellisena on ollut lain säännöksin
järjestettyä ja yksityisoikeudellisena erikseen säätelemättömänä.

Kuntien välisen julkisoikeudellisen yhteistoiminnan lainsäädällisen jär-
jestelyn historia alkaa jo 1865MKunA:sta, jonka 2 § sisälsi säännöksen yhteisen
kunnallishallinnon alaisista kunnista ja 20 § yhteisestä kuntakokouksesta, mikä
säännös täydentyi 1898MKunA:n IV luvun säännöksillä yhteisestä kuntakokoukses-
ta23. MKunL ja KKunL sisälsivät vastaavat säännökset kuntien edustajain kokouk-
sesta24. Nämä säännökset osoittautuivat puutteellisiksi ja hankaliksi kuntien ryhtyes-
sä 1920 -luvulla perustamaan suuria kuntayhtymien sairaaloita ja parantoloita25.
Niinpä käytännön vaatimuksista johtuen kunnallislakien kuntien yhteistoimintaa
koskevat säännökset uudistettiin MKunL:n muutoksella 13.5.1932/152 annetulla
lailla, mikä loi pohjan 1948KuntaL:n kuntien yhteistoimintaa koskeville säännöksil-
le.26

1948KunL:n mukaisia yhteistoiminnan muotoja olivat (1) tilapäinen
edustajain kokous, (2) pysyväinen edustajain kokous ja (3) kuntainliitto sekä (4) so-
pimuksiin tai muutoin yhtäpitäviin päätöksiin perustuva yhteistoiminta (135 §). Tä-
mä säännöstö uudistettiin 20.1.1961/20 tehdyllä 1948 KuntaL:n muutoksella, jolla
pysyväinen edustajain kokous yhteistoiminnan muotona lakkautettiin.
                                          
19  Ks. Mäenpää 1981 s. 92, Tuori 2 1983 s. 488.
20  Ks. SKL 1967 s. 470-471.
21  Esim. SKL 1967 s. 470-471.
22  Ks. Mäenpää,  Jurisprudentia s. 266.
23  Vertaa 1873KKunA 2 §.
24  1917MKunL 33-43 §, 1917KKunL 2 §.
25  Esim. vuonna 1925 perustettiin 50 kunnan omistama Satakunnan tuberkuloosiparantola osakeyhtiöpohjalle, ks. Soik-
kanen 1966 s. 505.
26  Kuuskoski 1949 s. 336-337.
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1976KunL ei tuonut kuntien yhteistoiminnan muotoihin oleellista muu-
tosta, mutta 6.11.1992/979 tehdyllä lainmuutoksella kuntainliittolaitos korvattiin
kuntayhtymän käsitteellä ja kuntien yhteistoimintaa koskevia säännöksiä väljennet-
tiin ja kunnille pyrittiin avaamaan mahdollisuuksia uusille ratkaisuille silmällä pitäen
kunnallisten palvelujen laatua ja niiden tuottamisen tehokkuutta. Samalla tällä uu-
distuksella korvattiin erityislakien kuntien yhteistyön muotoa koskenut sääntely.27

Hallintolegalistisen kunnallishallinnon kehitysvaiheen aikana kuntien
välistä yhteistoimintaa harjoitettiin (1) valtakunnallisena, (2) alueellisena ja (3) pai-
kallisena.

Valtakunnallinen yhteistyö tapahtui kuntien keskusjärjestöissä28 ja muissa kunnallisis-
sa keskusjärjestöissä. Yhteitstyö oli kunnallista työmarkkinalaitosta ja kuntien eläkevakuutusta lu-
kuun ottamatta vapaaehtoista ja yksityisoikeudellista.

Alueellinen yhteistyö käsitti mm. laaja-alaiset kuntainliitot, jotka olivat lakisääteisiä
erikoissairaanhoidon (tuberkuloosi, mielisairaudet ja erikoislääkärijohtoiset sairaalat), kehitysvam-
maisten erityishuollon ja seutukaavoituksen osalta. Myös ammattikoulutuksen järjestämiseksi oli
(vapaaehtoisia) alueellisia kuntainliittoja. Lisäksi yhteistyötä saattoi olla yksityisoikeudellisella
pohjalla maakuntaliitoissa ja muissa yhteisöissä.

Paikalliseksi yhteistyöksi luettiin yleensä kahden tai muutaman kunnan välinen yh-
teistyö. Sen tärkein julkisoikeudellinen muoto oli kuntainliitto. Lisäksi myös muita yhteistyön jär-
jestämisen muotoja niin julkisoikeudellisessa kuin yksityisoikeudellisessa mielessä tunnettiin (esim.
kuntaenemmistöiset osakeyhtiöt).29

Kun meille ei ole perustettu ylemmänasteista itsehallintoa (maakuntaitse-
hallintoa) vaikka 1919HM 51.2 § sitä koskeneen periaatteen ilmaisikin, oli luonnol-
lista - kun otetaan huomioon kuntien tehtävien laaja-alaisin osa - että kuntien oli vä-
estöpohjansa vähäisyydestä johtuen hoidettava tehtäviään myös yhteistoimin. Yh-
teistoiminnan mahdollisuuteen on usein vedotto myös pienimpien kuntien olemassa-
olon pelastajana.

Merkittävin yhteistoiminnan muoto oli kuntainliitto, joka oli erityisen
toimialan omaava julkisoikeudellinen oikeushenkilö. Sillä ei ollut suoraa vastuusuh-
detta kuntalaisiin, sillä jäsenkunnat vastasivat niiden kustannuksista ja jäsenkuntien
valtuustot miehittivät niiden ylimmän orgaanin, liittovaltuuston.

Kunnan päätösvaltaa ajatellen pelkän mielipiteiden vaihtamisen tason
ylittävä yhteistoiminta merkitsee jonkinasteista päätösvallan siirtymistä. Näin todet-
taessa herää kysymys siitä, jääkö kunnalle edes vaikuttamisen ja kontrolloimisen
mahdollisuutta. Tätä kysymystä voidaan tarkastella kuntainliittolaitoksen osalta.

Kuntainliittomuotoinen yhteistoiminta muodostui ajan oloon varsinkin
alueellisessa yhteistyössä  jäykäksi. Kuntainliittolaitos ylibyrokratisoitui, eristäytyi ja

                                          
27  HE 70/1992 s. 9.
28  Kuntien keskusjärjestöiksi luetaan: (1) Suomen Kaupunkiliitto, (2) Maalaiskuntien Liitto/ Suomen Kunnallisliitto
sekä (3)  Finlands Svenska Landskommuners Förbund /Finlands Svenska Kommunförbund sekä näiden kaikkien yhtei-
nen seuraaja Suomen Kuntaliitto. Muut valtakunnalliset kuntien muodostamat järjestöt ovat kunnallisia keskusjärjestöjä.
29  HE 70/1992 s. 8.
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ajautui puoluepoliittisten piirijärjestöjen kabinettipolitiikan valtaan30. Kuntien valit-
semat edustajat liittovaltuustossa eivät yleensä edustaneet kuntaa eivätkä kuntalaisia,
vaan poliittisia puolueita. Kunnalla taas ei ollut käytännöllisesti katsoen juuri mitään
mahdollisuutta vaikuttaa tai kontrolloida kuntainliittojen toimintaa. Sitäpaitsi todel-
linen valta niissä oli liittovaltuuston poliittisten puolueiden edustajista nimeämällä
liittohallituksella. Eritoten pienet kunnat kokivat jatkuvasti kasvaneet kuntainliitto-
jen maksuosuudet tuntuvina rasituksina.

Kun alueelliset kuntainliitot olivat yleensä lakisääteisiä niin olemassa-
olonsa, jäsenkuntiensa kuin tehtäviensäkin osalta, ei kunnan päätösvallan siirtymi-
sestä niille voida puhua siinä merkityksessä kuin mitä päätösvallan siirtymisellä tässä
tutkimuksessa tarkoitetaan. Enintään niitä voidaan käyttää varoittavana ääriesimerk-
kinä kunnallisen toiminnan irtaantumisesta itse peruskunnasta. Vasta, kun kysymyk-
sessä ovat kuntien vapaaehtoisesti perustamat kuntainliitot, voidaan tarkastella kun-
nan päätösvallan siirtymistä kaikessa ulottuvuudessaan.

Vapaaehtoiset kuntainliitot liittyivät yleensä paikalliseen yhteistyöhön.
Niiden yhteys jäsenkuntiinsa oli yleensä jossain määrin alueellisia kuntainliittoja
kiinteämpi, mikä johtui paljolti siitä, ettei poliittisten piirijärjestöjen intressi yleensä
kohdistunut niihin. Kieltää ei kuitenkaan voida, etteikö vapaaehtoisen kuntainliiton
perustaminen olisi merkinnyt kunnan päätösvallan siirtymistä. Toisaalta jokainen
oikeushenkilö - niin myös vapaahetoinen kuntainliitto - pyrkii ikään kuin luonnostaa
esiintymään itsenäisenä ja omaa päätösvaltaansa suojelevana.

Kunnan yksityisautonomian alueella tapahtui yhteistoimintaa jossain
määrin kuntien omistamien tai kuntaehemmistöisten osakeyhtiöiden muodossa esi-
merkiksi energiahuollon alueella. Nämä osakeyhtiöt muodostuivat jossain määrin
isännättömiksi; isännättömiksi siinä mielessä, että kunnan tai kuntien omistajavalta
ei niissä juurikaan toteutunut, jolloinka kuntien vaikutusmahdollisuus jäi varsin vä-
häiseksi. Syynä oli nähtävästi yhtiöoikeudellinen periaate, joka sälytti henkilökohtai-
sen vastuun yhtiön hallituksen jäsenille. Yhtiöiden toimivan johdon taholta onnistut-
tiin monessa tapauksessa uskottelemaan, että kun osakeyhtiö toimii osakeyhtiölain
mukaan, ei kunnallislain mukaan toimiva kunta voi omistajanakaan puuttua osake-
yhtiölain mukaan toimivan yhtiön asioihin.

Kunnat tosin saattoivat antaa yhtiökokousedustajilleen toimiohjeita,
mutta nämä eivät olleet juridisesti sitovia. Toisaalta toimiohjeiden antamisen vai-
kuttavuutta rajoittivat liikesalaisuussäännökset, joiden taakse yhtiön johto herkästi
vetäytyi - perusteettomastikin.

Vielä on todettava, että yleensä näiden yhtiöiden johdolla oli erinomainen
kyky manipuloida kunnan yhtiöön nimeämät edustajat ”yhtiön miehiksi” niin että
kunnallispoliitikon rooli jäi yleensä yhtiön kokoushuoneen ovien ulkopuolelle.

                                          
30  HE 70/1992 s. 8, Heuru 1995 s. 374.
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4.3  Valmistelun merkitys valtuuston vallan kannalta

1. Valtuuston (kuntakokouksen) asioiden valmistelun merkitys tuli esille
jo ensimmäisissä kunnallislaeissa31 joskin painopiste näyttää olleen täytäntöönpanon
alueella, jonne myös hallinnon tehokkuusvaatimukset ensimmäisenä kohdistettiin.

Kun sitten hallinnon tehokkuusvaatimukset voimistuivat, valtuuston asi-
oiden valmistelukin sai osakseen lisääntyvää huomiota, ja 9.12.1927/328 tehdyllä
KKunL:n muutoksella kaupunginvaltuuston asiat saatettiin kaupunginhallituksen
valmistelupakon alaisiksi (20 §)32. 1948KunL ulotti tämän vaatimuksen kaikkiin
kuntiin (44 §, 92 §). Tätä ennen vain talousarvio oli ollut tosiasiallisen valmistelupa-
kon alainen33.

On ilmeistä, että valmistelu kunnallishallinnossa kehittyi alkujaan vero-
tuksesta ja kunnan talousarviosta edeten kaikkiin valtuuston asioiden valmisteluun.
Aivan erityisesti valmistelun merkitys alkoi  korostua 1960 -luvulta alkaen käsittä-
mään kaikkien kunnan orgaanien asioiden valmistelun. Todettiin, että mitä moni-
puolisemmaksi ja monimutkaisemmaksi hallinto muodostuu, sitä vaikeampaa on
luotettavasti ja täsmällisesti hoitaa asioita puutteellisen valmistelun perusteella.34

Valmistelun katsottiin turvaavan muodollisesti ja aineellisesti oikeiden sekä kunnan
edut turvaavien ratkaisujen tekemisen35.

Valmistelu voidaan ymmärtää joko vain asian selvittämisenä, mitä käsi-
tettä HMenL käyttää, eli pelkästään formaalisen tiedon - normipremissien ja fakta-
premissien - selvittämisenä (suppea valmistelu) taikka sitten myös tarkoituksenmu-
kaisuusnäkökohtien huomioon ottamisena ja päätösehdotuksen tekemisenä (laaja
valmistelu). Jo suhteellisen varhaisessa vaiheessa katsottiin, että asian valmistelun
johdosta syntyneen lausunnon tulee sisältää selvitys asian vaikutuksista, joista talou-
delliset ovat tärkeimmät, sekä päätyä määrättyyn ehdotukseen36. Näin kunnallishal-
linnossa valmistelu on yleensä ymmärretty sen laajimmassa mahdollisessa merkityk-
sessä.

Tästä huolimatta jako suppeaan ja laajaan valmisteluun ei ole kunnal-
lishallinnon historian kannalta täysin merkityksetön, sillä käytännössä valmistelu
kehittyi paitsi suullisesta kirjalliseen niin myös suppeasta laajaan. Toisaalta esillä
olevalla jaolla on merkitystä luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden tehtävien jaon
ja niiden kehittymisen kannalta.

Näyttää siltä, että valtuuston asioiden valmistelun merkityksen varhainen
korostaminen ei koskenut laisinkaan virananhaltijoita, jotka miellettiin yksinomaan
                                          
31  1865MKunA 39 §, 1873KKunA 43 §, 44 §, 58 §, 1898MKunA 53 §, 1917MKunL 57 §, 1917KKunL 32 §. Valtuus-
ton asioiden valmistelu tapahtui maalla kunnallislautakunnan ja sittemmin kunnanhallituksen toimesta. Kaupungeissa
valmistelusta huolehtivat maistraatti, rahatoimikamari, lautakunnat ja valtuuston erikseen asettama valmisteluvaliokunta
. Maalaiskuntien osalta 1917MKunL 22 § tunsi erityisen valtuuston valmisteluvaliokunnan.
32  Ks. KM 1923:15 s. 19-20 ja 27-29.
33  Itkonen 1946 s. 71-72.
34  Ks. Simola ym.1962 s. 8.
35  Maria Pöyhönen 1980 s. 6.
36  Itkonen 1946 s. 71.
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täytäntöönpanon alueelle kuuluviksi. Tosin 1948KunL:n valmistelun yhteydessä kat-
sottiin, että valtuuston asioiden valmistelupakko voidaan asettaa kaupunkien ja
kauppaloiden lisäksi vain sellaisiin kuntiin, joissa on kunnanjohtaja37. Itse laissa ei
tätä eroa kuitenkaan tehty. Käytännössä kaupunginjohtajilla ja kunnanjohtajilla oli
merkittävä asema valmistelun johtajina. Niissä kunnissa, joissa ei ollut kunnanjohta-
jaa, kunnankirjurit ja kunnansihteerit saivat ainakin jossain määrin osaa tässä tehtä-
vässä. Vähitellen tehtävien vaikeutuessa ja lisääntyessä ja myös byrokratiaan sitou-
tuneiden virkojen lisääntyessä muutkin viranhaltijat tulivat valmisteluun suppeaa
valmistelua suorittavina henkilöinä.

Kaupunginjohtajajärjestelmä merkitsi luonnollisesti muutosta valmiste-
luunkin, sillä kaupunginjohtajasta tuli valtuuston asioiden valmistelun johtaja ja hä-
nellä oli osuutensa myös tarkoituksenmukaisuusharkintaa kaupunginhallituksen ta-
solla suoritettaessa. Vähitellen valmistelu alettiin mieltää mekaanisen suorittamisen
sijasta kiinteäksi vuorovaikutussuhteeksi päätöksenteon ja täytäntöönpanonkin kans-
sa niin, että kaikki asian käsittelyvaiheet muodostivat keskenään kokonaisuuden38.

Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kunnallishallinto sitoutui byrokratiaan
entistä tiiviimmin. Enää ei riittänyt, että kokouskäytäntö oli ankaran muotosidon-
naista ja että päätökset dokumentoitiin pöytäkirjaan ja että valtuuston kokouksessa
käsiteltävät asiat ilmoitettiin etukäteen kirjallisesti, vaan tämän lisäksi tulivat kirjalli-
sesti laaditut esityslistat, jotka toimitettiin kokouksen osanottajille ennen kokousta.
Menettely mahdollistui monistustekniikan kehityttyä. Ensin esityslistoja alettiin laa-
tia ja jakaa valtuuston kokouksia, sitten kunnanhallituksen kokouksia ja vähitellen
periaatteessa kaikkia luottamushenkilöistä koostuvien toimielinten kokouksia varten.

Kehittyneimmillään esityslistassa oli käsiteltäväksi tulevan asian otsikon
lisäksi selostus kustakin asiasta, asian selvittelyn perusteella esiin tulleet tosiasiat
(faktapremissit), selostus asian ratkaisussa huomioon otettavista oikeusohjeista
(normipremissit), selostus mahdollisesti pyydetyistä lausunnoista ja mahdollisista
lautakuntien ehdotuksista sekä lisäksi asiaa valmistelleen viranhaltijan päätösehdo-
tus. Valtuuston esityslistat muodostivat tästä poikkeuksen siinä, että niissä ilmoitet-
tiin myös kunnanhallituksen päätösehdotus.

2. Näin asioiden valmistelu kunnallishallinnossa alkoi muistuttaa valti-
onhallinnon asioiden valmistelua. Olavi Rytkölä katsoi hallinnon lainalaisuuden pe-
riaatteesta johtuvan, että 1919HM 93.1 §:n säännös siitä, että ”/m/yöskin esittelijä on
siitä, mitä hänen esittelystään on päätetty, vastuunalainen, jollei hän ole pöytäkir-
jaan lausunut eroavaa mielipidettä” koskee myös kunnallishallinnossa tapahtuvaa
viranhaltijan esittelyä39. Tämä näkemys ei kuitenkaan saanut yleistä hyväksyntää ei-
kä tiettävästi myöskään käytännön kunnallishallinnon sovellutuksia. Katsottiin ni-
mittäin, ettei virkamieshallintoa varten kehitetty esittelyjärjestelmä soveltunut kun-

                                          
37  LvkM 6:1941 s. 69, LvK 1:1945  s. 15.
38  Maria Pöyhönen 1980 s. 6.
39  Rytkölä MK 1969 s. 815.
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nallishallintoon sen luottamushenkilövaltaisuuden ja demokraattisuuden vuoksi.
Näin ollen esittely kunnallishallinnossa oli vapaamuotoista ja se saattoi tapahtua
kunnanhallituksessa ja lautakunnissa niin luottamushenkilön (puheenjohtajan) kuin
jonkun viranhaltijankin toimesta. Päätösehdotuksiltakaan ei aina - varsinkaan vai-
keimmissa asioissa - vaadittu yksiselitteistä selkeyttä eivätkä ne olleet asian käsitte-
lyn pohjana.

1976KunL 27.6 § mahdollisti tähän ratkaisevan muutoksen. Sen mukaan
kunnan ohje- tai johtosäännössä voitiin antaa määräys siitä, että kunnan toimielimes-
sä (lukuunottamatta valtuustoa) päätös tehdään toimielimeen kuulumattoman viran-
haltijan esittelystä. Tällöin esittelijä oli vastuussa siitä, mitä hänen esittelystään oli
päätetty, jollei hän ollut ilmoittanut pöytäkirjaan merkittäväksi eriävää mielipidet-
tään.

Tämä säännös tuli lakiin eduskuntakäsittelyssä. Se liittyi kunnanjohtajan
aseman muuttumiseen. Säännös kirjoitettiin lakiin sen seikan varmistamiseksi, että
kunnanjohtaja voitiin sitoa kunnanhallituksen päätöksiin vaikka hän ei enää ollut-
kaan sen puheenjohtaja eikä edes jäsen.40 Säännöksessä ei kuitenkaan puhuttu kun-
nanjohtajasta, vaan yleisesti kunnan viranhaltijasta. Toisaalta on huomattava, että
tämän muotosidonnaisen viranhaltijaesittelystä päättämisjärjestelmän käyttöön otta-
minen riippui jokaisen kunnan valtuuston harkinnasta; asiasta oli määrättävä ohje- tai
johtosäännöllä.

Käytännössä kunnat alkoivat antaa esittelystä päättämistä koskeneita
johtosäännön määräyksiä hyvin nopeasti; ensin kunnanjohtajaa ja kunnanhallitusta,
mutta hyvin pian myös lautakuntia ja niiden alaisia viranhaltijoita varten. Tämä ke-
hitys oli nopeudessaan ja laajuudessaan yllättävä. 1976KuntaL:n isän nimen ansai-
tusti saanut Arno Hannus vähätteli esittelystä päättämistä koskeneen säännöksen
merkitystä eikä uskonut sen yleistymiseen. Hän kirjoitti, että asian esitteleminen toi-
mielimen kokouksessa sen puheenjohtajan toimesta on kaikesta huolimatta pääsään-
tönä ja ettei esittelyä koskevan säännöksen ottamisella kuntalakiin katsottu olevan
suurta merkitystä41.

Kun käytäntö kulki tässä asiassa nopeassa tahdissa täysin odottamatto-
maan suuntaan, alkoi koko 1976KunL:n voimassaolon ajalle silmiinpistävä kunnal-
lishallinnon kehitysvaihe: elävän elämän taso alkoi entistä selvemmin saada vaiku-
tusta oikeuden luojana, ja kun se ei totellut lain selittäjien auktoriteettia eikä aina la-
kiakaan, oli itse lakia muutettava. Niinpä 14.12.1990/112 tehdyllä 1976KunL:n
muutoksella esittelystä päättäminen eli muotosidonnainen viranhaltijaesittely tehtiin
kunnallisessa kokousmenettelyssä - valtuustoa lukuun ottamatta - pääsäännöksi ja
toimielimen puheenjohtajan toimesta tapahtuva vapaamuotoinen esittely poikkeuk-
seksi.

                                          
40  Hannus 1977 s. 148 ja 285, Österman SKL 2/1977 s. 34-37.
41  Hannus 1977 s. 147 ja 285, SK 1977 s. 1075.
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3. Muotosidonnainen viranhaltijaesittely toi kunnalliseen päätöksente-
koon varmuutta ja ennen hyvin puutteellisesti tehty päätösten perusteleminen, minkä
merkitystä 6.8.1982/598 säädetty Hallintomenettelylaki (HMenL) entisestään koros-
ti, yleistyi. Se tehosti huomattavasti asioiden valmistelua ja tätä kautta myös kunnal-
lista päätöksentekoa, mutta sillä oli kaksi muutakin vaikutusta. Ensiksikin se sitoutti
kunnallishallinnon byrokratiaan entistä kiinteämmin sikäli, että menettelyoikeudelli-
nen säännöstö sai kaksi uutta lisäpiirrettä: (1) esittelystä päättämistä koskeva vaati-
mus piti sisällään myös quorum -tyyppisen säännön siitä, ettei toimielin ollut oikeu-
dellisesti ajatellen toimintakykyinen ellei esittelijä ollut saapuvilla ja (2) toimielin ei
voinut tehdä päätöstä asiassa, jota ei esitelty42. 

Virkamiesvaltaiseen valtion hallintoon kehitetty esittelystä päättäminen
tuli sellaisenaan kunnallishallintoon. Tosin kunnallisoikeuden asiantuntijoiden pii-
rissä oli ensin epätietoisuutta tai oikeastaan epäilyä siitä, oliko 1976KunL:n mukai-
nen esittelystä päättäminen valtion viranomaisissa tapahtuvaa esittelystä päättämistä
vastaavaa. Oikeastaan tämä vastaavuus kiistettiin. Oikeuskäytäntö selvensi kuitenkin
tilanteen tämän vastaavuuden hyväksi:

KHO 2.11.1981 T 5018: Kun kaupunginhallituksen kokouksen esityslista ei sisältänyt
käsiteltävänä olleen asian osalta esittelijän ehdotusta kaupunginhallituksen päätökseksi, päätös ku-
mottiin virheellisessä järjestyksessä syntyneenä kun asia oli johtosäännön mukaan päätettävä esit-
telystä.

Toiseksi muotosidonnainen viranhaltijaesittely merkitsi osaltaan kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan murtumista. Tähän kysymyk-
seen palaan tuonnempana erikseen.

Kun aikaisemmin oli katsottu, ettei kunnallishallinnon luottamushenkilö-
valtainen luonne sietänyt valtion virkamieshallintoa varten kehitettyä esittelystä
päättämistä, kuinka on selitettävissä, että kunnalliset luottamushenkilöt omaksuivat
tämän järjestelmän, minkä 1976KunL mahdollisti, niin nopeasti ja niin totaalisesti
kuin se tapahtui?

Onko vastaus siinä, että luottamushenkilöt, jotka olivat olleet kunnallisen
demokratian vaalijoita ja joille oli annettu yksinoikeus kansalaisten itsehallintoperi-
aatteen toteuttamiseen, halusivatkin luopua kaikesta tästä tehokkuuden hyväksi? Te-
hokkuusnäkökohdalla oli päätöksenteon varmuuden parantamisen muodossa kaiken
todennäköisyyden mukaan vaikutusta, mutta nähtävästi myös vastuukysymysten uu-
denlaisella järjestämisen mahdollisuudella oli oma, tätäkin suurempi merkityksensä.

Luottamushenkilöt halusivat pitää oman valtansa koskemattomana, mutta
he eivät halunneet yksin kantaa vastuuta eikä varsinkaan vastuuta moraliteetin vuok-
si. Kun viranhaltija saatiin esittelystä päättämistä koskevan järjestelmän kautta sido-
tuksi tehtyihin päätöksiin muutoinkin kuin pelkän virkavastuun nojalla eli esitteli-
jänvastuulla, merkitsi se vastuun jakamista; jakamista jopa niin, että esittelijänvastuu
koettiin painavammaksi kuin itse päätöksentekijöiden vastuu.

                                          
42  Heuru KTA 1980 s. 119 -120.
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4. Valtuuston asioiden saattaminen kunnanhallituksen valmistelupakon
alaiseksi oli jo yksin käytännön vaatimuksista johtuva. Se palveli päätöksenteon
varmuutta, mutta sillä oli myös huomattava periaatteellinen merkitys. Ensiksikin
valmistelun merkityksen korostaminen sisältää jo itsessään valmisteluun kohdistuvan
tehokkuusvaatimuksen. Toisaalta valmistelun korostuminen osoittaa kunnallishallin-
non dualistisen periaatteen sisäisen logiikan heikoimman kohdan; päätösvallan ja
valmistelun välisen rajan hataruuden. Kun asia valmistellaan ennen päätöksen teke-
mistä muun kuin päätöksentekijän itsensä toimesta, siitä seuraa, ettei tahdonmuo-
dostaja eli kunnan päätösvallan käyttäjä välttämättä ole tahdonsynnyttäjä, vaan se
saattaa olla päätösvallan käyttäjän ulkopuolella oleva taho.

Tämä havainto synnyttää  kysymyksen: edellyttääkö kunnan päätösvallan
säilyminen valtuustolla, että sen hallussa tulee olla kunnan tahdonmuodostuksen li-
säksi myös tämän toiminnan ensimmäinen elementti eli tahdonsynnyttäminen?

Näin asetettua kysymystä ei ole kirjallisuudessa pohdittu. Voitaneen silti
sanoa, että ainakin liberalistisen kuntakäsityksen mukaan molempien elementtien tuli
olla valtuuston käsissä. Enintään saatettaisiin sallia valtuuston valitsemien luotta-
mushenkilöiden osuus kunnan tahdonsynnyttämisessä.

Jos asiaa tarkastellaan sen vaatimuksen valossa, että vain luottamushen-
kilöillä on oikeus kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttamiseen, päädytään sa-
maan tulokseen.

Näiden näkökantojen mukaan arvioiden voidaan päätyä toteamaan, että
kunnan päätösvaltaa siirtyi valtuustolta muille orgaaneille myös valmistelun kautta
sitä enemmän, mitä vaikuttavimmin muut kuin kunnan luottamushenkilöt osallistui-
vat valmisteluun ja mitä enemmän tehokkuusvaatimukset kohdistettiin siihen eli mitä
enemmän laaja valmistelu yleistyi.

5. Kunnallispoliittisin menetelmin valmistelun merkitystä valtuuston
vallan kannalta voitaneen lisäksi valottaa ennenkaikkea implisiittisen vallan, asian-
tuntijavallan, asemaan liittyvän vallan ja karismaattisen vallan tutkimuksella.Tässä
on syytä todeta lyhyesti, että implisiittisellä vallalla tarkoitetaan tilannetta, jossa tie-
tyssä asemassa oleva vallankäyttäjä ottaa ennakolta huomioon toisen vallankäyttäjän
intressit; asiantuntijavallalla ja asemaan liittyvällä vallalla asiantuntemuksen tai
aseman luomaa luotettavuutta ja sen vaikutusta sekä karismaattisella vallalla yksilön
henkilökohtaisten ominaisuuksien - karisman - luomaa tosiasiallista valta-asemaa43.

                                          
43  Harisalo ym. 1992 s. 46-47.
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5. Kokoavia näkökohtia

1. Kunnallisen itsehallinnon perustaminen liittyi meillä yleiseurooppalai-
seen paikallisen itsehallinnon uudistamiseen. Se voidaan selittää reseptioksi, mutta
se ei ollut yksinomaan sitä, vaan itse tämäntapaisen toiminnan perusteet omasivat
pitkän historiallisen tradition. Uudistus oli käytännön vaatimusten sanelema. Se oli
muodollisessa mielessä valtion ja paikallisen itsehallinnon välisen työnjaon järjestä-
mistä  desentralisaation periaatteen mukaisesti sekä paikallisen itsehallinnon muoto-
jen kiinteyttämistä samoin kuin hallinnon organisoimista. Siihen kytkeytyi varsin
selviä tehokkuusvaatimuksia. Se, mitä voidaan sanoa demokratiasta, oli uudistukseen
sisäänrakennettu.

Vaikka edustuksellinen demokratia toteutettiin kunnallishallinnossamme
kaikkia väestönosia koskevaksi vasta vuonna 1917, demokratian arvo nousi kunnal-
lishallinnon ensisijaiseksi arvoksi jo 1800 -luvun lopulla ensin talonpoikaisväestön
ja sittemmin myös työväestön keskuudessa. Tämä liittyi talonpoikien itsetunnon nou-
suun, kansalliseen heräämiseen ja kansainvälisiin aatevirtauksiin, mutta ilmiö sinän-
sä sisäistettiin ikään kuin kansan keskuudesta esille nousseena kunnallishenkenä.

Olisi kuitenkin romanttista yleistää edellä sanotun koskemaan koko kan-
saa. Edes kansan enemmistöstä ei voida tässä yhteydessä puhua, sillä ensimmäisissä
yleiseen ja yhtäläiseen äänioikeuteen perustuneissa kunnallisvaaleissa äänestyspro-
sentti oli vain 36,1 % nousten yli viidenkymmenen vasta toisen maailmansodan jäl-
keen. Kunnallishengen herääminen olikin pienen väestönosan yhteiskunnalliseen
aktiivisuuteen heräämistä, mihin kansainvälisillä työväenaatteilla oli oma merkittävä
osuutensa.

Tämä kunnallishenki oli sisällöltään yhdensuuntainen liberalismin aattei-
den samoin kuin työväenaatteiden kanssa. Eritellymmin sanottuna se myötäili etelä-
saksalaista liberalismia ja sen mukaista kuntakäsitystä, jonka mukaan kunnat olivat
originäärisiä yhteisöjä, jotka eivät olleet menettäneet tätä ominaisuuttaan valtion
alaisiksi jouduttuaankaan, ja joissa vallitsi todellinen kansanvalta.

Käsitys kunnallisesta demokratiasta ja käsitys itsehallinnosta alkoivat
edellyttää toinentoistaan. Ihanne luottamushenkilöiden hoitamasta kunnallisesta itse-
hallinnosta itsehallitsemisena lujittui. Palkattua henkilökuntaa tosin oli etenkin kau-
pungeissa, mutta heidän toimialakseen käsitettiin yksinomaan täytäntöönpanon alue.

Teorian tasolla käsitys kunnasta oli toinen. Siellä kuntia pidettiin valtion
luomuksina. Tämän näkökannan mukaan kuntien ja valtion välillä vallitsi tietty
työnjako alkujaan valtiolle kuuluneiden tehtävien hoitamiseksi. Tämä näkemys kir-
joitettiin 1919HM 50.1 §:ään, jonka mukaan kunta muodosti valtakunnan yleisen
hallinnon yksikön. Toisaalta samassa perustuslaissa säädettiin liberalistisen kuntakä-
sityksen mukaisesti, että ”/k/untain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehal-
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lintoon”, mutta tähän lisättiin sivulause ”niinkuin erityisissä laeissa siitä  sääde-
tään”.

Kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen aikana syntynyt liberalistinen
kuntakäsitys loi ja jätti kunnallishallintoon eräällä tavalla luoksepääsemättömän vaa-
timuksen luottamushenkilöiden aseman ensisijaisuudesta, joka voitaneen ilmaista
maallikkohallinnon ihanteen nimikkeellä,  luoksepääsemättömän liberalistisen kun-
takäsityksen sekä yhtä luoksepääsemättömän ja lujan demokraattisen arvon sekä
vielä kuntaan kohdistuvan itseisarvon. Kunnallishallinto oli enemmän kuin mitä
kunnan oikeushenkilöllisyydestä voitiin johtaa.

On tietysti vaikea mitata, milloinka kunnallishallinnon tehokkuusarvot
ylittivät voimallaan sen demokraattiset arvot. Näyttää siltä, että tämä tapahtui sitä
mukaa kuin yhteiskunnalliset palvelut lisääntyivät. Eräänlainen kulminaatiopiste si-
joittuu 1980- ja 1990 -luvun vaihteeseen.

2. Kunnallishallinnon oikeusvaltiollinen vaihe synnytti yhtenäisen kun-
nallishallinnon. Lainsäädännöllä oli tähän ratkaiseva osuus. Se lisääntyi ja sillä alet-
tiin antaa yhä uusia tehtäviä kuntien hoidettavaksi erityisesti sosiaalihuollon, tervey-
den- ja sairaanhoidon sekä koulutoimen alueella.

Lainsäädännön tasolla voidaan havaita vaikuttavana tekijänä oikeusvalti-
olliseksi kutsumani kuntakäsitys, jonka mukaan kunnat ovat valtion luomuksia ja
valtio voi puuttua niiden hallintoon kunhan puuttuminen tapahtuu lailla. Tämän
taustana ja lakien tulkinnassa vaikutti oikeuspositivismi.

Toinen vaikuttava tekijä oli oppi kunnan toimialan jakaantumisesta. Sen
mukaan kunnan toimiala jakaantuu kahtia, yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan.
Tämä oppi avasi tien tehostetulle valtion valvonnalle kunnan lakisääteisissä tehtävis-
sä. Se alkoikin kehittyä hyvin yksityiskohtaiseksi ei yksin tämän opin, vaan myös
finanssitasoitukseen perustuvan valtionapujärjestelmän ansiosta.

Voidaan väittää, että kunnan toimialan jakaantumista koskevan opin seu-
rauksena niin liberalistinen kuin oikeusvaltiollinenkin kuntakäsitys murenivat; libe-
ralistinen kuntakäsitys sikäli, että kunnan vapaus valtiosta katosi; oikeusvaltiollinen
taas siksi, että valtion kunnallishallintoon puuttumiselle ei enää vaadittu lain muotoa.

Demokratian ihanne, joka vaikutti - vaihtelevalla voimalla tosin -  koko
hallintolegalistisen kauden ajan, suojasi valtuuston valtaa, mutta tälle vallalle kehit-
tyi lisäksi oma suojamekanisminsa, joka voidaan jakaa kahteen pääasialliseen osaan
(1) kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäiseen logiikkaan ja (2) yleisiin
budjettiperiaatteisiin.

Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka muodostui
johdonmukaisena seurauksena oikeusvaltiollisesta formaalisrationaalisesta oikeuskä-
sityksestä. Sen keskeisin sisätö oli siinä, että itsenäisen tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan tulei rajoittua kunnan päätösvallan käyttämiseen.

Yleiset budjettiperiaatteet liittyvät kameralistiseen budjettioikeuteen.
Kunnallistaloudesta muodostui yhtenäinen kokonaisuus sen jälkeen kun erilliskas-
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soista luovuttiin. Kunnan talous kehittyi yhtäältä budjettitaloudeksi ja toisaalta kame-
ralistiseksi julkiseksi taloudeksi.  Myös budjetin rakenne muodostui valtuuston bud-
jettivaltaa suojaavaksi. Budjetista tuli määrärahabudjetti, mikä oli aivan erityisen
merkittävä valtuuston budjettivaltaa ajatellen varsinkin kun siihen liittyi budjetin yk-
sityiskohtaisuusvaatimus, mikä liittyi määrärahan käsitteen ymmärtämistapaan.
Budjetti oli jaettava yhden määrätarkoituksen tarkkuudella eri määrärahoihin. Myös
muut yleiset budjettiperiaatteet loivat valtuuston budjettivallalle tietyn suojameka-
nismin.

Kunnallishallintoon kohdistuneet tehokkuusvaatimukset lisääntyivät. Ne
kohdistuivat etupäässä täytäntöönpanoon ja valmisteluun. Ne tyydytettiin pääasiassa
kahdella eri tavalla: (1) yksityiskohtaisilla lain säännöksillä ja valtion tehostetulla
valvonnalla sekä (2) luomalla kaupunginjohtajajärjestelmä, joka mahdollistettiin
myös maalaiskunnissa, sekä lisäämällä kuntien virkakuntaa ja muuta päätoimisesti
palkattua henkilökuntaa.

Tehokkuusvaatimusten tyydyttäminen lailla ja valtion valvonnalla mer-
kitsi mm. sitä, että Täytäntöönpano A:n tekeminen kunnissa lisääntyi ja se tuli jopa
valtuuston toimivallan piiriin. Toisaalta seuraus oli se, että kunnan päätösvalta ja
samalla valtuuston valta ei lisääntynyt samassa suhteessa kuin kunnan tehtävät li-
sääntyivät ja mitä kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys lisääntyi.

Kaupunginjohtajajärjestelmän luominen merkitsi kunnallisen johtajajär-
jestelmän luomista. Se tehtiin omaperäisesti ja niin, että kaupunginjohtajasta (ja sit-
temmin kunnanjohtajasta) tuli hallinnollinen, mutta tosiasiallisesti osittain myös po-
liittinen johtaja. Hän sai vahvan aseman eikä legaalisessa mielessä tuotu poliittista
johtajaa suomalaiseen kunnallishallintoon.

3. Sosiaalivaltiollinen vaihe muutti kunnallishallintoa monin tavoin.
Kunnista tuli suuressa määrin valtion määrittelemien tehtävien toteuttajia, Täytän-
töönpano A:n tekijöitä, millä alueella kunnallishallinto onkin osoittanut suurimman
vahvuutensa. Tämä lisäsi tehokkuusvaatimuksia, jotka tyydytettiin ensisijaisesti val-
tion taholta tapahtuvalla norminannolla ja muulla kuntiin kohdistuneella ohjauksella
sekä lisäksi pääasiassa täytäntöönpanoon palkatun henkilökunnan lisäyksellä. Kun-
nallishallinto sai entistä selvemmin yhteiskunnallisten palvelusten tuottajan osan.
Samalla kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys aloitti kasvunsa, joka johti
siihen, että itse asiassa valtiokin tuli siitä riippuvaiseksi.

Kunnan toimiala laajeni. Se tapahtui periaatteellisessa mielessä kahdella
tavalla. Kun yhteiskunnallinen palveluvarustus laajeni ja monipuolistui ja kun siitä
huolehtiminen tuli pääasiassa kuntien tehtäväksi, kuntien erityistoimiala sai uuden
ulottuvuuden. Toisaalta kunnat ryhtyivät laajentamaan myös yleistä toimialaansa
omaehtoisten kehittämistehtävien muodossa.

Myös kuntakäsitys muuttui. Se ei enää kiinnittynyt itsehallinnon käsittee-
seen samalla tavalla kuin aikaisemmin. Kunnallishallinnon demokraattinen arvo to-
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sin säilyi, mutta tehokkuusarvot nousivat esille myös niin, että kunnan tehtäväksi
miellettiin yhteiskunnallisen kehityksen edistäminen.

Julkisen talouden voimakas kasvu oli lähinnä kunnallistalouden kasvua.
Tämä puolestaan johti siihen, että kunnallistaloudesta tuli entistä merkittävämpi jul-
kisen talouden osa.

Kunnallishallinto puoluepolitisoitui ja korporatisoitui. Palkatun henkilö-
kunnan määrä kasvoi.Tämä tapahtui lähes yksinomaan täytäntöönpanon alueella,
mutta kun 1976KunL mahdollisti esittelystä päättämisen myös kunnallishallinnossa
ja kun valmistelun merkitys mm. kokonaisvaltaisen suunnittelun yleistyttyä tehostui
ja sen merkitys lisääntyi, kunnan viranhaltijoiden merkitys kunnallishallinnossa vah-
vistui myös valmistelun ja tätä kautta kunnan päätösvallan käyttämisenkin alueella.

Valtion lisäksi kunnallisten keskusjärjestöjen merkitys kasvoi kunnal-
lishallinnon puoluepolitisoitumisen ja korporatisoitumisen myötä. Niiden vaikutus
suomalaiseen kunnallishallintoon on ollut uskomattoman suuri ennenkaikkea opas-
tuksen, ohjauksen, koulutuksen ja kontrollin muodossa. Niiden toiminnnan vaikutuk-
sesta suomalainen kunnallishallinto muuttui ajan virtausten vaatimalla tavalla.

4. Kun kunnan erityistoimiala kasvavine tehtävineen eriytyi valtion ohja-
uksessa ikään kuin omaksi kokonaisuudekseen ja kun myös kunnan yleinen hallinto
täytäntöönpanon ja valmistelun tehostumisen myötä tehostui, kunnallisen demokrati-
an tilanne komplisoitui. Näin todettaessa nousee tämän tutkimuksen kannalta eteen
kysymys siitä, minkälainen oli valtuuston asema kunnan päätösvallan käyttäjänä
kunnallishallinnon hallintolegalistisen vaiheen lopulla eli suunnilleen 1980 -luvulla.

Ensiksikin on sanottava, että kun hallinto tehostui, tehostui myös täytän-
töönpano, ja kun tämä koski myös valtuuston päätösten täytäntöönpanoa, merkitsi se
valtuuston vallan hyvää toteuttamista. Toisaalta valmistelun tehostuminen antoi val-
tuustolle päätöksenteon varmuutta.

Täytäntöönpanon tehostuminen ei muodostunut valtuuston vallan kan-
nalta ongelmaksi. Sensijaan ainakin teoreettinen ongelma muodostui valmistelun te-
hostumisesta; sen myötä kunnan tahdonsyntymisprosessi tavallaan siirtyi valtuuston
ulkopuolelle. Useimmiten se alkoi löytyä viranhaltijoiden piiristä. Esittelystä päättä-
mistä koskevan järjestelmän yleistyminen edisti tätä kehitystä. Tällöin valtuustolle
jäi usein vain tahdonomaksujan ja tahdonmuodostajan osa. Tämä koski eritoten
kunnan toiminnan ohjaamisen keskeiselle sijalle noussutta budjettia ja kuntasuun-
nittelua. Mikäli valmisteluvallan merkitystä ja viranhaltijoiden vaikutusvallan kasvua
halutaan kunnallishallinnossa erityisesti etsiä, se on syytä tehdä juuri näiltä alueilta.

Kunnallishallinnon kehittyminen tapahtuneella tavalla ei olisi ollut mah-
dollista, mikäli se olisi pitäytynyt liberalistiseen kuntakäsitykseen ja pelkästään it-
seisarvoiseen demokratian toteuttamiseen. Toisaalta se olisi ilmeisesti menettänyt
voimansa, jos se olisi alistunut pelkästään valtion taholta tulleiden määräysten ja
ohjeiden toteuttajaksi. Oleellista oli omaehtoisten kehittämistehtävien haasteenomai-
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nen vastaanottaminen sekä lakisääteisten tehtävien mieltäminen kunnan kehittämis-
tehtäviksi.

Tässä kehityksessä tehokkuusarvolla oli kasvava merkityksensä. Tämä -
tehokkuus - eriytyi tavallaan kahtia. Yhtäältä oli kunnanjohtajien edustama ja kunnan
kehittämistehtävään vahvasti sitoutunut tehokkuus, johon myös kunnan luottamus-
henkilöt yleensä sitoutuivat. Toisaalta oli vahva byrokraattinen tehokkuus, joka loi
perustan oikeusvarmalle kunnallishallinnolle ja joka eli ikään kuin omaa elämäänsä
sen mukaan, mitä muun tehokkuuden omaavat päättivät ja käskivät.

Oli myös muita, sosiaalivaltiollisen kehitysvaiheen aikana syntyneitä tai
voimistuneita tekijöitä, jotka siirsivät kunnan päätösvaltaa valtuustolta muille orgaa-
neille. Tätä siirtymää tapahtui niin kunnan organisaation ulkopuolelle kuin kunnan
organisaation sisällä. Kunnan ulkopuoliselle taholle päätösvallan siirtymistä
edesauttoi kunnallishallinnon korporatisoituminen ennenkaikkea siinä, että kunnat
menettivät mahdollisuutensa itsenäiseen palkkaus- ja eläkepolitiikkaan. Toinen tekijä
kehittyi kunnan tehtävien lisääntymisen ja kuntien yhteistoiminnan kasvamisen
myötä, millä oli merkitystä erityisesti pienille kunnille.

Kunnan organisaation sisällä kunnan päätösvallan delegoimisen mahdol-
lisuus ja myös sen tekemisen vapauttaminen valtion valvonnasta mahdollisti val-
tuuston vallan tietoisen siirtämisen ensin vain monijäsenisille luottamushenkilöor-
gaaneille ja sittemmin myös yksittäiselle viranhaltijalle. Yleistäen voidaan kuitenkin
sanoa, että kunnan päätösvallan siirtäminen ja sen siirtyminen kohdistui yleensä asi-
oihin, joiden ratkaisemiseen ei liittynyt kunnallishallinnon kokonaisuuden valossa
merkittävää tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Aivan sosiaalivaltiollisen vaiheen lopulla alkoi ilmaantua oireita muun-
kinlaisesta valtuuston vallan siirtymisestä. Ne alkoivat kunnan budjettioikeuden alu-
eella.

Valtuuston merkitys ei kasvanut kunnallishallinnon yleisen yhteiskunnan
merkityksen suhteessa. Tähän ei ehkä kuitenkaan ollut syynä kunnan päätösvallan
siirtyminen, vaan Täytäntöönpano A:n merkityksen lisääntyminen samoin kuin val-
tion kuntiin kohdistama ohjaus yleensä. Tähän kehityskuvaan liittyi lakisääteisten
lautakuntien itsenäistyminen. Edellä sanotusta johtuen erityisesti kunnallishallinnon
sosiaalivaltiollinen vaihe merkitsi sitä, että valtuustolta katosi mahdollisuus kuntansa
hallinnon yksinomaiseen ohjaamiseen.

Yleisesti ottaen voidaan kuitenkin sanoa, että valtuusto säilytti kunnan
hallinnon sisäisissä suhteissa valtansa ja asemansa kunnallishallinnon hallintolega-
listisen vaiheen loppuvuosiin asti suhteellisen hyvin sikäli kuin on kysymys:

1. lain säätämissä rajoissa suoritettavasta organisaation rakentamisesta,
mikä tapahtui (tosin rajoitetusti) ohje- ja johtosäännöin sekä virkojen perustamisin;

2. organisaation miehittämisessä eli luottamushenkilöorgaanien jäsenten
valitsemisessa ja ainakin tärkeimpien hallinnollisten virkojen täyttämisessä1.
                                          
1  Kunnallisessa virantäytössä kunnan viranomaisen harkintavalta oli suhteellisen laaja. Niinpä 1919HM 86 §:n mukaisia
yleisiä virkaylennysperusteita ei vaadittu sovellettavaksi muutoin kuin ohjeellisina. Eräät viranhaltijaryhmät kuten kan-
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3. kunnalle delegoidun säädösvallan käyttämisessä eli kunnan organisaa-
tion ulkopuoliseen tahoon kohdistuvien abstraktisten oikeusnormien antamisessa
(esim. maankäyttöä koskevassa kaavoituksessa); ja ennenkaikkea

4. kunnan taloudellisen vallan eli budjettivallan käyttämisessä.

5. Kunnan johtamiseen liittyy jo luonnostaan tietynlainen tehokkuusele-
mentti. Niinpä kaupunginjohtajajärjestelmä, josta voidaan nykyisin käyttää kunnan-
johtajajärjestelmän käsitettä, syntyi tehokkuusvaatimusten johdosta. Kunnan johta-
misjärjestelmässä oli kuitenkin kunnanjohtajan lisäksi muitakin ulottuvuuksia. Vaik-
ka meillä ei muodostunut selvää kunnan poliittista johtajuutta, kunnissa oli oma
luottamushenkilöjohtonsa, minkä lisäksi on oikeutettua puhua myös kunnan byro-
kratian johtamisesta.

Kunnallishallinnon demokraattisten arvojen ja sen tehokkuusarvojen
kolliision mahdollisuus oli suurin juuri kunnan johtajuuden alueella. Tämän to-
teamuksen ulkopuolelle on kuitenkin jätettävä kunnan byrokratian johtaminen. Se
niin kuin byrokratiakin on edustanut tehokkuutta, joka ei ole kilpaillut sen enempää
kunnallishallinnon demokraattisten arvojen kuin kunnanjohtajan edustamien tehok-
kuusarvojenkaan kanssa. Sensijaan konflikteja on syntynyt kunnan hallinnon johta-
misen (kunnanjohtajan) ja luottamushenkilöjohtajuuden välillä. Tämä konfliktiherk-
kyys tuli yleiseen tietoisuuteen oikeastaan ensimmäisen kerran 1976KunL:n edus-
kuntakäsittelyn yhteydessä.

                                                                                                                                           
sakoulun ja peruskoulun opettajat samoin kuin virat, joihin nimittämisessä valtion viranomainen oli osallisena, muodos-
tivat poikkeuksen. Ks. Rytkölä 1978 s. 270. - Jossain määrin kunnallista päätösvaltaa rajoittaviksi tekijöiksi muodostui-
vat eräät kansainväliset syrjinnän kieltoa koskevat sopimukset ja ennenkaikkea 8.8.1986/609 annettu ja 17.2.1995/206
muutettu Laki naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta silloin, kun virkaan muodollisesti pätevien hakijoiden joukossa
oli sekä naisia että miehiä. Viimeksi mainittu laki tuli rajoittamaan harkintavaltaa myös luottamushenkilöorgaanien vaa-
leissa.
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IV luku
Kunnallishallinnon murros

1. Ajan virta vei kohti murrosta

1. Keynesiläinen ajattelutapa alkoi saada lisääntyvää kritiikkiä jo 1970 -
luvulla. Se lähti eri lähtökohdista käsin. Eräs niistä koski kulutuskysynnän arvosta-
mista ja kulutusta yleensä ennenkaikkea luonnon sietokyvyn lähtökohdista nähtynä.
Tietoisuus maailman ekologisesta tilasta lisääntyi, ja kun suomalainen yhteiskunta
oli elänyt ennen toista maailmansotaa oikeistosuuntauksen ja sodan jälkeen vasem-
mistosuuntauksen virrassa, nyt vihertävä ajatussuunta alkoi vaikutuksensa1. Se sai
rinnalleen itseään voimakkaamman ja sille sekä samalla koko hyvinvointivaltiolli-
selle ajattelutavalle täysin vieraan  uusliberalistisen virtauksen. Hieman yllättävää
tälle kehityspiirteelle oli se, että hyvinvointivaltion kritiikin lipunkantajat ilmaantui-
vat siellä, missä länsimainen hyvinvointivaltiollinen järjestelmä oli suhteellisen hei-
kosti kehittynyt. Tarkoitan Ronald Reagania USA:ssa ja Margaret Thatcheria Isos-
sa-Britaniassa.

Uusliberalismin  peruspostulaatit, joihin monet ekonomistit yhtyivät, oli-
vat  markkinatalous, markkinaohjautuvuuden ja tuloksellisen toiminnan ihanne sekä
vaatimus valtiosta, joka ei saa häiritä markkinajärjestelmän mekanismeja, vaan jonka
tulee taata rahataloudellinen tilanne vakaana markkinoiden häiriöttömän toiminnan
takaamiseksi. Tämä monetarismin käsitteen  saanut ja jo 1940 -luvulla esiintyneen
Milton Friedmanin nimeen liitetty näkemys alkoi tunkeutua keynesiläiseen järjestel-
mään, millä oli todennäköistä vaikutusta mm. meillä 1990 -luvulla koettuun syvään
taloudelliseen lamaan. Syy-yhteys tähän oli ennenkaikkea siinä, ettei kahden toisis-
taan täysin poikkeavan teorian samanaikaista käytäntöön soveltamista kyetty hallit-
semaan.

Uusliberalistinen ajattelutapa arvosteli mm. hyvinvointivaltioiden korke-
aa veroastetta siksi, että verotuksen ja sitä kautta julkisen talouden katsottiin vievän

                                          
1  Maailman ekologisen tilan tietoisuuden lisääntymisestä ks. esim. Worldwatch Instituten raportteja maailman tilasta
(esim. Laster R. Brown (toim): Maailman tila 1991. Suomentanut Ilari Kiema ym. Forssa (painovuotta ilmoittamatta).
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kohtuuttomasti resursseja yksityiseltä taloudelta, mikä rajoitti vapaata yrittäjätoi-
mintaa. Julkinen hallinto puolestaan nähtiin sellaiseksi, että se heikensi tehottomuu-
dellaan, työn tuottavuuden alentamisella ja sosiaalietuuksilla työmotivaatiota. Väi-
tettiin myös, että julkisen hallinnon interventiot olivat kääntyneet tavoitettaan vas-
taan: ne toimivat pikemminkin taloudellisia ongelmia luovasti ja niitä lisäävästi kuin
niitä ehkäisevästi ja poistavasti.2

Kolmas keynesiläisyyttä vastaan kääntynyt seikka näyttää piilleen siinä,
ettei kyetty täysin määrätietoisesti seuraamaan keynesiläisyyden opettamaa suhdan-
teiden tasauspolitiikkaa. Julkinen talous oli kyllä yleensä kyennyt talouden laskukau-
sina elvytykseen ja onnistunutkin siinä, mutta talouden noususuhdanteissa ei ollut
ollut riittävää poliittista voimaa lopettaa kerran aloitettuja elvytystoimia, mikä oli
omiaan kasvattamaan julkista taloutta ja pitämään sen suhteellisen tason kansanta-
louden kokonaisuuteen nähden korkeana.

Suomen julkinen talous oli laajentunut niin kuin se teki kaikissa teollis-
tuneissa länsimaissa. Vuonna 1960 sen osuus bruttokansantuotteesta oli runsas nel-
jännes, mutta 1980 -luvun lopulla yli kaksi viidesosaa.3

Jos maamme tilannetta verrataan muihin vertailukelpoisiin maihin, se ei
ollut julkisen talouden laajuuden osalta kuitenkaan poikkeuksellinen eikä tämän
vertailun valossa tuskin huolestuttavakaan. Niinpä meidän julkisten menojen osuus
bruttokansantuotteesta oli vuonna 1985 vain 41,1 % kun se oli samanaikaisesti
Alankomaissa 57,9 %, Belgiassa 54,9 %, Itävallassa 48,7 %, Isossa-Britanniassa 47,7
%, Italiassa 55,8 %, Norjassa 48,1 %, Ranskassa 52,4 %, Ruotsissa 63,8 %, Saksan
Liittotasavallassa 45,6 % ja Yhdysvalloissa 36,9 %4.

Jo 1970 -luvulla puhuttiin hyvinvointivaltion kriisistä, mikä selitettiin
lähinnä kustannuskriisiksi. Myös legitimiteettikriisi mainittiin. Selitettiin myös, ettei
perinteinen hallintojärjestelmä kyennyt selviytymään riittävän tehokkaasti hyvin-
vointivaltioiden lisääntyvistä tehtävistä.5

Tarkemman analyysin jälkeen ei ehkä kuitenkaan ollut perusteltua puhua
hyvinvointivaltion kriisistä, vaan lähinnä siihen kohdistuneesta kritiikistä ja sen
voimistumisesta, mikä painottui yhtäältä valtion ja talouselämän suhteisiin ja toi-
saalta yhteiskunnan jäsenten välittömään elämänpiiriin6. Tämän lisäksi on mainittava
byrokratiaan kohdistunut kritiikki. Kaarlo Tuorin mukaan hyvinvointivaltion kritii-
kin voi varsin kattavasti tulkita tai muuntaa byrokratiakritiikiksi7.

Byrokratia oli itsenäistynyt ja kadottanut alkuperäistä oikeussuojafunk-
tiotaan muuttuen samalla tehottomaksi. Se samaistettiin julkiseen hallintoon, joka oli
tunkeutunut yhä uusille yhteiskuntaelämän alueille eivätkä yksin sen tehtävät, sen

                                          
2  Tuori 1990 s. 27, vertaa Niiniluoto-Löppönen 1994 passim.
3  Käär 1988 s. 1.
4  Koskela-Tuomala 1989 s. 246-247.
5  Ks. Temmes-Kiviniemi 1997 s. 11.
6  Tuori 1990 s. 37.
7  Tuori 1990 s. 38.
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ohjaus ja siihen liittynyt sääntely olleet lisääntyneet, vaan myös vallankäytön paino-
piste oli siirtynyt edustuksellisista toimielimistä hallintokoneistolle8.

2. Julkisen talouden kasvu oli meillä pääosin kunnallistalouden kasvua.
Kunnallistalouden menovolyymi nelinkertaistui vuodesta 1960 vuoteen 1985. Sa-
maan aikaan valtiontalouden menovolyymi kolminkertaistui ja bruttokansantuotteen
määrä kasvoi kaksi ja puolikertaiseksi.9  Valtion ja kunnallissektorin menojen sekä
bruttokansantuotteen volyymia vuosina 1960-1985 voidaan kuvata graafisesti seu-
raavasti (indeksi 1960=100):10

Kunnallishallinnon henkilöstön määrän kasvu kulki samaan suuntaan
kunnallistalouden kasvun kanssa. Kun valtion henkilöstön määrä pysyi jotakuinkin
luvussa 200.000, kuntien palveluksessa oli saman verran henkilökuntaa vuonna
1970, mutta  vuonna 1980  jo 336.000 sekä vuonna 1990 noin 464.00011. Mikäli
kuntien henkilöstön kasvu olisi jatkunut samanlaisena, kunnallishallinto olisi kohta
tarvinnut kaiken sen työvoiman, mitä markkinoille olisi tullut.

                                          
8  Sipponen 1996 s. 784.
9  Käär 1988 s. 1.
10  Käär 1988 s. 5.
11  Kunnallishallinnon henkilöstön osalta KM 1993:33 s. 99. Valtion henkilöstön määrää koskevat luvut vaihtelevat
kirjallisuudessa suurestikin. Ks. esim. Bruun ym. 1988 s. 25, Mäenpää 1979 s. 149-150, Ylikangas 1996 s. 809. Itse olen
nojautunut valtion vuoden 1994 talousarvioesityksessä esitettyihin tietoihin (liite s. 47). - Tässä kunnallishallinnon hen-
kilöstön määrään on laskettu myös kuntainliittojen henkilöstö.
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Julkisen hallinnon kasvu johtui pääosin yhteiskunnan palvelutehtävien
lisääntymisestä. Näistä tehtävistä likimain kaksi kolmannesta oli kunnallishallinnon
hoidettavana12.

3. Byrokraattinen tehokkuus oli viety yli sen, mitä se voi parhaimmillaan
edustaa. Tähän oli kytketty kunnallishallinnon demokraattinen luonne sikäli, että
miltei jokaisen lakisääteisen tehtäväkokonaisuuden hoitamiseksi oli ollut perustetta-
va lakisääteinen lautakunta. Kun näiden toimiala oli suhteellisen itsenäinen, kunnal-
lishallinto oli pirstottu niin, että sen kokonaisvaltainen hallitseminen oli käynyt ää-
rimmäisen vaikeaksi.

Kunnallinen byrokratia oli kehittynyt pääosin kunnan erityistoimialan
kasvun myötä ja etupäässä valtion ohjauksessa. Kunnallishallinto oli kuitenkin
osoittanut tietynlaista tehokkuutta sikäli, että se oli ollut valmis täytäntöönpanemaan
nopeastikin yhteiskunnallisia uudistuksia.

Vielä on viitattava 1970 -luvun yleiseen ilmapiiriin. Kun oikeusvaltiolli-
nen yhteiskuntakäsitys korosti oikeudellista muotoa, 1970 -luvun virtaukset näkivät
periaatteessa koko yhteiskunnan poliittisena kenttänä. Lisäksi julkiseen oikeuteen
tulleet tavoitenormit hämärryttivät oikeudellista ajattelua.

Ari-Veikko Anttiroikon näkemyksen mukaisesti on todettava, että vaikka
pohjoismainen hyvinvointivaltio (sosiaalivaltio) on ainutlaatuinen saavutus, jonka
voidaan sanoa edustavan jopa maailmanhistoriallisesti tarkasteltuna modernin yh-
teiskuntaelämän huippua, oli kuitenkin kolme tasoa, joilla kehityksen suuntaa oli
kriittisesti arvioiden muutettava. Ensiksikin julkiset järjestelmät ei-aiottuine seurauk-
sineen ja eräänlaisine sosiaalisine ja psykologisine eksternaliteetteineen kahlitsivat
ihmisten elämää.  Toiseksi vanhojen ajatusmallien kritiikki, jota tuli eritoten uuslibe-
ralistien, uuskonservatiivien ja myös fenomenologien ja muiden yhteiskuntakriiti-
koiden taholta, samoin kuin taloudellisen perustan mureneminen synnyttivät koko-
naan uudenlaisia jännitteitä sisältävän tilanteen, jota 1990 -luvun taloudellinen lama
kärjistäenkin korosti. Kolmanneksi voidaan mainita riskiyhteiskunnan ylle langennut
varjo, joka ekologisten ja yhteiskunnallisten ongelmien ohella heijasti sosiaalitek-
nologisen ajattelun lyhytnäköisyyttä ihmisten ja yhteisöjen ongelmien ratkaisuho-
risonttina.13

4. Kunnallishallinnon murrokseen voidaan ainakin viitteenomaisesti liit-
tää politologisten ja hallintotieteellisten näkemysten esiintulo yhtäältä oikeustieteen
vivahteina ja toisaalta erillisen kunnallistieteen muodostumisena14.

                                          
12 KM 1993:33 s. 169, HE 192/1994 s. 18,  Ryynänen 1998 s. 92, Mäenpää 1997 s. 52,
13  Anttiroiko 1996 s. 32.
14  Kunnallistieteen (tai kunnallistieteiden) ilmaantuminen ei merkinnyt sitä, etteikö kunnallishallinto olisi ollut aikai-
semmin tieteellisen tutkimuksen kohteena. Se ei kuitenkaan ollut ollut sitä ”itsenäisenä” tieteenalana, vaan pääosin juri-
diikan alueeseen kuuluvana. Tällöin kunnallishallinnon tieteellisen mielenkiinnon alkaminen voidaan asettaa jo tutki-
mukseni alkuosassa tapamaamme (sittemmin Ruotsiin siirtyneeseen) J.J.Nordströmiin (1801-1874. Ks. Klami 1977 s.
15-16 ja 45-47). Kokonaisvaltaisessa mielessä kunnallisoikeudellisen tutkimuksen isän nimen on saanut K.J.Ståhlberg.
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Kunnallistiede (tai kuntatutkimus) kehittyi  etupäässä Tampereen yli-
opiston ja Åbo Akademin suojissa. Tampereen yliopiston (Tampereen koulukunnan)
kuntatutkimusta leimaa ns. historiallis-orgaaninen kuntakäsitys (kuntaparadigma),
Åbo Akademin suunnittelu- ja demokratiakeskeinen, uuspositivistinen tutkimus-
suunta15.

Kummatkin pyrkivät vapautumaan kunnallishallinnon  oikeustieteelli-
sestä tutkimustraditiosta. Ensiksikin kunnallisoikeuden lukeminen kunnallistieteen
piiriin joko kiistettiin16 tai tehtiin kyseenalaiseksi17 taikka ainakin kunnallispolitii-
kalle alisteiseksi katsomalla, ettei kunnallishallintoa voida tarkastella yksin juridi-
sista (tai valtioteoreettisista) lähtökohdista käsin18. Kun sitten oikeustiede kunnallis-
oikeuden nimellä hyväksyttiin erääksi kunnallistieteen osaksi, se alkoi Tampereen
yliopistossa suuntaututua Aimo Ryynäsen ansiosta valtiokorosteisesta ja oikeusdog-
maattisesta tutkimuksesta kuntien itsehallintoa korostavaan suuntaan.19

Tampereen koulukuntaa on kiinnostanut vallan lähde, kunnan käsitteen
ekstensio ja yhteisömuodon perusta, jolloinka keskeisimmät kysymykset ovat olleet:
(1) nähdäänkö kuntien valta ja itsehallinto paikallisyhteisöllisestä vai valtiokeskei-
sestä näkökulmasta, (2) pidetäänkö kuntaa poliittisena paikallisyhteisönä vai kansal-
lisella tasolla muodostuneena hallinnollis-oikeudellisena instituutiona ja (3) onko
kunta luonnollisen ja sisäsyntyisen kehityskulun synnyttämä vai ulkoisesti ja jopa
keinotekoisesti luotu yhteisömuodostuma?20 Koulukunta on kehittänyt erilaisia kun-
taparadigmoja, joihin palaan myöhemmin.

Åbo Akademin piiristä nousee esille kaksi nimeä; Krister Ståhlberg ja
Voitto Helander. Heistä viimeksi mainittu ansaitsee erityisen huomion suoraa demo-
kratiaa korostavilla tutkimuksillaan, joilla voidaan olettaa olleen vaikutusta siihen,
mihin huomio kunnallista demokratiaa kehitettäessä kohdistui sitten kun sen aika
tuli. Hänen tutkimuksensa välittivät tavallaan sen ulkomaisen tutkimuksen suunnan,
joka vaati demokratian uudelleen synnyttämistä, ja ennusti, että teollisuusyhteiskun-
nan muututtua tietoyhteiskunnaksi edustuksellinen demokratia muovautuu tai se tu-
lee muovata uudenlaiseksi osallistuvaksi demokratiaksi.21

 Ari-Veikko Anttiroikon mukaan Suomessa 1980 -luvulla vallinnut itse-
hallinnollinen kuntakäsitys oli hyvin lähellä lokalistista kuntateoriaa, joka lähtee
ideologisesti kunnallishallinnon puolustuksesta ja sen arvon korostamisesta. Sen
mukaan kunnallishallinto perustuu (1) vallan hajautukseen sekä laajapohjaiseen pai-
kalliseen päätöksentekoon; (2) responssien moninaisuudesta syntyvään erilaistumi-

                                                                                                                                           
Hänen ansioitaan kiistämättä olen itse edellä ristinyt tämän arvonimen ansaitsevaksi Robert Hermansonin siksi, että
K.J.Ståhlbergin teoreettinen anti rakentuu pääosin Robert Hermansoniin.
15  Anttiroiko 1996 s. 29, ks. Helander-Ståhlberg 1973 s. 59-64..
16  Pystynen  1972 s. 54, Anttiroiko 1996 s. 25
17  Anttiroiko 1996 s. 30
18  Harisalo HT 2/1984 s. 259.
19  Anttiroiko 1996 s. 23, Ryynänen 1986, 1992, 1997, 1999.
20  Hoikka 1993 s. 15-16.
21  Anttiroiko-Hoikka 1999 s. 8-34. Mainittua näkemystä edustavat ainakin Manuel Castels, Niklas Luhman ja John
Naisbitt.
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seen ja edelleen siitä syntyvään innovatiivis-instruktiiviseen vahvuuteen; (3) paikal-
lisuuden mahdollistamaan osallistumiseen ja responsiivisuuteen sekä (4)  kykyyn
voittaa paikallistasolla ihmisten luottamus eli synnyttää lojaalisuutta.22

Oman näkemykseni mukaan oikeusvaltiollinen kuntakäsitys alkoi tosin
1980 -luvulla muuttua, mutta vain valtuuston vallan ja sen suojaamisen merkitykses-
sä. Kunnan päätösvaltaa alkoi siirtyä lisääntyvässä määrin valtuustolta kunnan muille
orgaaneille. Palaan tähän kysymykseen erikseen. Se, mikä nyt on huomion kohteena,
liittyy kunnallistieteen vilkastumisen esille nostamiin - lähinnä hallinto-opillisiin ja
politologisiin -  näkökohtiin, joista tämän tutkimuksen kannalta mielenkiintoinen
teoreettinen avaus liittyy historiallis-orgaaniseen kuntateoriaan.

Tampereen koulukunnan historiallis-orgaanisen kuntakäsityksen lähtö-
kohdat voidaan löytää niin eteläsaksalaisesta liberalismista kuin ruotsalaisesta  ja-
nusteoriastakin. Se ei ehkä ole täysin yhteneväinen koulukunta, sillä sitä edustavien
tutkijoiden näkemykset poikkeavat toisistaan jossain määrin. Yhteisenä piirteenä
voidaan kuitenkin todeta, että tämä koulukunta ei pidä kunnallishallintoa desentrali-
soituna hallintona. Se näkee kunnan poliittis-hallinnolliseksi järjestelmäksi, joka on
alkuperältään valtiota vanhempi ja alkuperänsä perusteella valtiosta riippumaton
järjestelmä, jonka valta on alkuperäistä ja autonomista.23

Historiallis-orgaanisen kuntakäsityksen omaavista tutkijoista voidaan
ottaa esille kaksi Tampereen yliopiston professoria; kunnallisoikeutta edustava Aimo
Ryynänen ja kunnallispolitiikkaa edustava Risto Harisalo.

Aimo Ryynänen korostaa kunnallishallinnon kansanvaltaisuutta ja sen
täyttämistä valtuuston asemaa vahvistamalla ja kuntalaisten suoria vaikutusmahdolli-
suuksia kehittämällä24. Hän tuo vertikaalisen vallanjakoteorian keskustelun kohteek-
si25 sekä korostaa suomalaisen kunnallishallinnon kansainvälisten yhteyksien mer-
kitystä26.

Risto Harisalo on pyrkinyt luomaan yhteiskuntateoreettisesti relevanttia
kuntateoriaa. Hän esiintyy perinteisen institutionaalisen kuntakäsityksen uuslibera-
listisena haastajana27 ollen historiallis-orgaanisen kuntakäsityksen ensimmäinen
vaalija. Hänen mukaansa itsehallinnon omaava autonominen kunta on yhteiskunnal-
lisen vallan lähde28. Hän korostaa kuntakohtaisia erityispiirteitä, jokaista kuntaa
omana erillisenä poliittisena järjestelmänä29. Kunnallishallintoa ei saa ymmärtää val-
tionhallinnon jatkeeksi, vaan se on ymmärrettävä paikallisyhteisöjen historian ja eri-
tyispiirteet huomioonottavana kuntalaisten itsehallintona30. Hän väittää, että kunta on

                                          
22  Anttiroiko 1996 s. 64.
23  Harisalo KTA 1980 s. 244, Rönkkö SKL 1981 s. 535, 538-539, Harisalo ym. Hallinto 8/1981 s. 14-17, Harisalo HT
2/1984 s. 257-263..
24  Ryynänen 1992 s. 104, 1996 passim.
25  Ryynänen 1977 s. 25-28, 1999 s. 162-165.
26  Ryynänen 192 s. 50-63, 1997 passim.
27  Anttiroiko 1996 s. 30 ja 54.
28  Harisalo HT 2/1984 s. 260, 1988 s. 158, 165, 1990 s. 17-18.
29  Harisalo ym. 1981 s. 14-16.
30  Anttiroiko 1995 s. 15.
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ajasta ja paikasta riippumaton järjestelmä, jonka juuret ovat yhteisömuodostuksen
alkuhämärässä31.

Kunnallistieteellinen tutkimus on ollut pääosin empiiristä survey -
tutkimusta, joka ei ole merkittävästikään kyennyt kehittämään historiallis-orgaanista
kuntateoriaa julistuksenomaisuudesta kohti tieteellistä evidenssiä. Kunnallishallin-
non kehittyminen alkoi kuitenkin saada historiallis-orgaanisen  kuntakäsityksen mu-
kaisia piirteitä. Ensiksikin kuntien vapaus oman organisaationsa järjestämisessä li-
sääntyi. Niin lisääntyi myös tämän koulukunnan korostama näkemys kunnan vas-
tuusta yhdyskuntansa tilasta, ongelmista ja olosuhteista32.

                                          
31  Harisalo HT 2/1984 s. 259.
32  Harisalo ym. Hallinto 8/1981 s. 16.
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2. Managerismi ja tulosjohtamisen opit

1. Muutosvaatimusten kärki  kohdistui julkisen hallinnon tehostamiseen
ja sitä kautta  johtajuuteen. Jaakko Virkkusen mukaan johtaminen muuttuu yleensä
neljästä syystä: (1) johdettavan organisaation kasvusta johtuen, (2) teknisten muu-
tosten vuoksi, (3) toimintojen monimutkaistumisesta ja yhteenkietoutumisesta johtu-
en ja (4) johtamista koskevan tieteellisen tiedon lisääntymisen seurauksena1. Julkisen
hallinnon uudistamiselle kehittyi selvä yhtymäkohta johtamista koskevan tieteellisen
tiedon lisääntymiseen. Alkujaan amerikkalainen liiketaloustiede tuotti sitä.

Liiketaloustieteen johtajuusoppien juuret ulottuvat 1900 -luvun alun Yh-
dysvaltojen massatuotantoon tai oikeammin massatuotannon liikkeenjohtokokeilui-
hin ja erilaisiin johtamissovellutuksiin.  Kehittämis- ja kokeilukohteina mainitaan
kirjallisuudessa ensin Standard Oil of New Jersey sekä sitten Honeywell, Dayton´s ja
The Northwest Bancorporation.2 Liiketaloustiede alkoi kiinnostua asiasta ja eritoten
Michiganin yliopisto oli tässä tutkimuksessa edelläkävijä3. Ensin huomio kohdistui
pelkästään liikkeenjohtoon, mutta jo 1920 -luvulla Yhdysvalloissa huomio kiintyi
myös julkisen hallinnon johtamiseen, jolloinka syntyi tieteellinen Public Manage-
ment -tyyppinen ajattelutapa.4

Kun eurooppalainen hallintokulttuuri perustui ranskalais-saksalaiseen
traditioon,  jossa hallinto nähtiin poliittis-hallinnollisen vallan osana niin, että byro-
kraattinen hallinto asettuu poliittisen vallan toteuttajaksi, Public Management -
ajattelutapa näki julkisen hallinnon periaatteessa samanlaisena kuin mitä hallinto oli
liike-elämässä. Se oli vain eräänlainen tukitoimi, joka palveli yksinomaan asetetun
tavoitteen toteuttamista5.

Tämän ajattelutavan kehittymiseen vaikutti ratkaisevasti ainakin kolme
henkilöä; Fredrik Taylor, Herbert Simon  ja Peter F. Drucker. Heistä Fredrik Taylor
(1856-1919) kehitti ensimmäisen tieteellisen liikkeenjohdon teorian ja siihen raken-
tuvan menetelmän.6 Hän  lähti selvittämään massatuotannon johtamisen ongelmia
nähden johtamisen eräänlaisena insinööritaitona tai matemaattista tehtävää muistut-
tavana ongelmana. Niinpä liikkeen johdon ei tullut puuttua tuotannon johtamiseen
muutoin kuin silloin, kun tuotannossa ilmeni jotain normaalista poikkeavaa, vaan
antaa johtotehtävät niille, jotka sen parhaiten osaavat. Näistä lähtökohdista käsin
lähtevä johtamisteoria jakaantui oppiin tuotannon suunnittelusta, oppiin työn jakami-
sesta ja oppiin työntekijän työn valvonnasta7.

                                          
1  Virkkunen 1990 s. 9.
2  Ikonen 1984 s. 1-4, Virkkunen 1990 s. 25-47.
3  Ikonen 1984 s. 4, Virkkunen-Tuori 1981 s. 39-40..
4  Temmes 1994 s. 136 ja 289.
5  Temmes 1994 s. 72-73.
6  Virkkunen 1990 s. 41.Taylorin teoria oli eräänlainen yhteiskunnallinen sovellutus Charles Darwinin (1809-1882)
sopivamman eloonjäämisen periaatteesta.
7  Virkkunan 1990 s. 43.
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Oppi tuotannon suunnittelusta käsitti vaatimuksen johdon suorittamasta työn ennakko-
suunnittelusta niin, että siinä määritellään, minkä vaiheiden kautta tulos parhaiten syntyy ja mikä on
paras tapa suorittaa eri työvaiheet. Tuotoksen ominaisuudet oli määriteltävä täsmällisesti. Ne oli
standardoitava ja niitä varten oli luotava mitta-asteikot, minkä lisäksi työn suorittajille oli annettava
tarkat ohjeet siitä, millä tavoin työ on tehtävä.

Oppi työn jakamisesta edellytti vaativien ja vähemmän vaativien osatehtävien anta-
mista eri henkilöille. Työ oli jaettava pienimpiin mahdollisiin rakenneosiin ja yhden henkilön työn
tuli käsittää mahdollisimman vähän erilaisia osia. Suunnittelu ja toteutus oli erotettava toisistaan;
samoin välitön ja välillinen työ. Yhden esimiehen sijasta oli käytettävä useita, toiminnan eri puolien
osaamiseen erikoistuneita asiantuntijoita.

Oppi työsuoritusten valvonnasta toisti työn jakamisen merkitystä samoin kuin työn
tekemisen yksilöllistä vastuuta. Työntekijälle asetetun vaativuustason tuli perustua tarkkaan työn
tutkimukseen. Työn taitovaatimukset on saatava mahdollisimman vähäisiksi ja sen oppimisen aika
lyhyeksi. Tällä tavalla työnantaja on mahdollisimman vähän riippuvainen yksittäisistä työntekijöis-
tä. Lisäksi kaikki työntekijöiden oma-aloitteinen keskinäinen vaihto ja kommunikaatio on korvatta-
va esimiehen ohjauksella.8

Edellä selostettujen periaatteiden pohjalta syntyi klassinen liikkeenjoh-
toteoria, jonka merkittävin vaikutus johtamiseen oli suoriteajattelun ja suunnittelun
primäärisyyden korostaminen9

Herbert Simon esitti hallinnolliseen suunnitteluun ja hallinnon teorioiden
kehittymiseen vaikuttaneen päätöksentekoa koskevan mallin, joka jakaantuu seitse-
mään oletukseen, nimittäin:

1) päätöksenteko on luonteeltaan päämääriin edullisimmin johtavan toimenpidesarjan
valitsemista eri vaihtoehdoista;

2) vaihtoehtojen valinnassa on erotettava a) arvovalinnat, jotka perustuvat eettisiin ja
arvostusnäkökohtiin, ja b) keinovalinnat, jotka perustuvat tosiasioihin. Tästä seuraa, että päätök-
senteossa on erotettava toisistaan a) politiikkapäätökset, joka ovat strategisia päätöksiä sekä arvova-
lintoja, ja b) hallinnolliset päätökset, jotka on tehtävä tosiasioiden perusteella ja jotka ovat operatii-
visia;

3) tavoitteet muodostavat hierarkkisen rakenteen, jossa ylemmänasteisen tavoitteen
toteutumisen keinot ovat samalla alemmanasteisia tavoitteita;

4) päätöksenteon katsotaan etenevän kehänä tilanteen havainnoinnista toimintalinja-
vaihtoehtojen muodostamiseen, niiden arviointiin, valinnan tekemiseen vaihtoehtojen välillä, vali-
tun toimintalinjan toteutumiseen, tuloksen seurantaan ja päätöksen arviointiin;

5) keinojen valinta perustuu vaihtoehtoisten keinojen käytöstä odotettavissa olevien
hyötyjen ja haittojen vertailuun;

6) päätöksenteko etenee deduktiivisesti päämääristä keinoihin, suunnittelusta toteutuk-
seen; sekä

7) päätöksen tekeminen ja sen valmistelu, joka on monitahoinen ja työnjakoon perus-
tuva prosessi, voidaan erottaa toisistaan.10

                                          
8  Taylor 1947 s. 66, 69, 75-76, 89 ja 104-105, Virkkunen 1990 s. 43-46.
9  Ikonen 1984 s. 6.
10 Simon 1982 s. 45-57, 85-94, 100-114, 132-135, 203-221 ja 279-296, Virkkunen 1990 s.59-61.
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Amerikkalaisen liiketaloustieteen synnyttämistä erilaisista liikkeenjoh-
dollisista johtamismalleista nousi julkisen hallinnon muuttumisen kannalta vaikutta-
vammaksi Peter F. Druckerin vuonna 1954 esittämä  tavoitejohtamisjärjestelmä, jos-
sa on kaksi keskeistä käsitettä tavoite ja suoritearviointi, ja josta tai jonka pohjalta
kehittyi julkiseen hallintoon vaikuttanut tulosjohtamisen malli11.

Peter F. Druckerin järjestelmässä on neljä keskeistä periaatetta:
1) esimies ja alainen keskustelevat tulevan toimintakauden tavoitteista, jolloinka esi-

mies yrittää saada alaisensa sitoutumaan tavoitteiden saavuttamiseen;
2)  keskitytään toiminnan kannalta olennaisiin valvottaviin asioihin, avaintulosaluei-

siin, joille asetetaan tavoitteita ja luodaan itsesääntelyn mahdollistavat suorituksen arvioinnin mitat;
3) työn yksityiskohtaista toteuttamistapaa koskevat päätökset jätetään alaisille; sekä
4) työ jaetaan tavoitteiden mukaan (ei välineiden eikä tarvittavan asiantuntemuksen

mukaan). Toiminnot ryhmitellään tällä perusteella tulos-, ylläpito- ja johtamistoimintoihin.12

Tällä mallilla on perustavaa laatua oleva periaatteellinen vahvuus samoin
kuin perustavaa laatua oleva periaatteellinen heikkous. Vahvuutena on se, että mal-
lista voidaan tehdä lukemattomia sovellutuksia tilanteiden mukaan. Heikkoutena taas
on tuon mallin epämääräisyys, mikä ilmenee jo käsitteissä. Niinpä emme voi löytää
eroa emmekä tehdä vertailua edes peruskäsitteiden kuten tulosjohtamisen ja tavoite-
johtamisen välillä.  Tulosjohtamisen käsite joka tapauksessa vakiintui, mutta silläkin
voidaan tarkoittaa monenlaisia järjestelmiä. Sillä voidaan tarkoittaa tavoitteen aset-
tamista ja seurantaa koskevaa sopimusmenetelmään perustuvaa esimiehen ja alaisen
välistä johtamissuhdetta tai kvantitatiivisiin tunnuksiin perustuvaa tavoitteiden aset-
tamista. Laajimmillaan tulosjohtamista voidaan pitää koko julkishallinnon toimintaa
koskevana hallinnon kehittämissuuntauksena ja julkisen hallinnon uudistusohjelma-
na.13

Oikeastaan ainoa, mistä voidaan olla varma, on se, että kysymyksessä on
New Public Management -tyyppinen ajattelutapa, josta käytetään kirjallisuudessa
lyhennettä NPM. Joskus tästä käytetään myös ilmaisua New Public Management
Movement (NPMM). Nämä liitetään managerialismiin tai managerismiin. Itse käytän
managerismin käsitettä.

2. Managerismi lähtee siitä, että mikään organisaatio ei ole arvo sinänsä,
vaan jokainen niistä on ihmisten ja ihmisryhmien järjestäytynyt muoto tiettyjen ai-
kaansaannosten eli tulosten toteuttamista varten. Tällöin on vain kaksi ehdottomuut-
ta: (1) tulosten on oltava toiminnan johtamisen tinkimätön perusta ja (2) koko orga-
nisaation on tahdottava voimakkaasti asetettujen tavoitteiden (tuloksen) toteuttamis-
ta.14

                                          
11 Möttönen 1997 s. 45.
12 Drucker 1964 s. 26-32, 82-86, 100-113, 311-316 ja 376-386, Virkkunen 1990 s. 68. -Druckerrin mallia kehittivät
edelleen englantilaiset John Humble ja W.J.Reddin sekä amerikkalainen G.Odiore. Ks. Ikonen 1984 s. 34-49.
13  Möttönen 1997 s. 61.
14  Virkkunen ym. 1987 s. 49-50.
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Managerismin doktriinin sai kansainvälisessä julkisen hallinnon uudis-
tamisessa keskeisesti  seuraavat elementit:

1) budjetoinnin ja laskentatoimen kehittäminen siten, että ne parantavat
resurssien allokoinnin läpinäkyvyyttä ja tulosorientaatiota;

2) laajojen byrokraattisten hallinnonalojen jakaminen tehtävä- ja asiakas-
kentiltään helpommin hallittaviksi palveluvirastoiksi, liikelaitoksiksi ja yhtiöiksi;

3) manageristisen toimivallan delegoiminen edellä mainituille palvelu- ja
muille yksiköille samalla tavoitellen hierarkian portaiden vähentämistä toiminnan
ohjauksessa ja päätöksenteossa;

4) palvelusten tuotannon ohjauksen erottaminen niiden tuottamisesta,
5) markkina- ja kvasimarkkinamekanismien käyttöönotto;
6) suoritustavoitteiden ja toiminnan tuloksia seuraavien suoritusindi-

kaattorien sisällyttäminen johtamiseen sekä nykyaikaisen vastuuvelvollisuuden
omaksuminen;

7) siirtyminen valtakunnallisesti suojatusta ja keskitetystä virkamiesten
palvelusuhdejärjestelmästä järjestelmään, jolle on ominaista tulospalkkaus ja virasto-
kohtainen palvelusuhteista sopiminen; sekä

8) palvelujen laadun ja asiakasnäkökulman korostaminen palvelujen
suunnittelussa ja standardisoinnissa.15

Asia voidaan esittää myös toisin. Aimo Ryynäsen mukaan NPM -
ajattelulla on mm. seuraavia luonteenomaisia ydinelementtejä:

1) parlamentin toiminnan keskittäminen periaatelinjojen ja politiikan pai-
nopisteiden määräämiseen, yleisten päämääräasettelujen muotoiluun;

2) olennainen hallituksen toimintavapauden vahvistaminen ja laajentami-
nen (”strateginen tai strategis-operatiivinen taso”); samoin hallinnon (”operatiivinen
taso”);

3) hallituksen vapauttaminen ”konsernijohtona” laajan delegoinnin kautta
toimivaltuuksista ja vastuusta osoittaen ne virastoille ja osastoille itsenäisesti toimi-
vina yksikköinä (”agencies”);

4)  tähänastisten yksityiskohtaisten budjettimäärärahojen asemasta siir-
tyminen useampivuotisiin ”globalbudjetteihin”;

5) tulosohjauksen käyttöönotto määrättyjen kustannus- ja laatustandardi-
en kautta (”Total Quality Management”);

6) suorituksia koskevien sopimusten käyttöönotto;
7) julkisten palvelujen määrittely ”asiakkaille” osoitettujen kansalais-

kyselyjen kautta;
8) ”tuotteiden tuotanto” markkinointi- ja kilpailuperiaattein (hallinnon

sisäinen ja ulkoinen kilpailu);
9) julkisten toimenpiteiden mittaamista palvelevien instrumenttien ai-

kaansaaminen; ja

                                          
15  Temmes-Kiviniemi 1997 s. 21.
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10) tehokkuuspyrkimykset henkilöstön motivoinnilla omavastuisina
”yrittäjinä yrityksessä” (”intepreneurit”)16

3. Manageristinen ajattelutapa on lähtökohdiltaan demokratiaa vähättele-
vä tai sen kokonaan mitätöivä sekä byrokratiaa vastustava. Sille ei ole mitään mer-
kitystä toiminta sinänsä, jota demokratian toteuttamisen vaatimus korostaa, vaan ai-
van niin kuin liike-elämässä, toiminnan tulos, jonka saavuttamiseen kaikki toimet
tähtäävät välittämättä virkavastuusta, kompetenssista, toimivallan rajojen jäykkyy-
destä, hierarkiasta tai demokratiasta. Oikeastaan oleellisin korostus tulee johtajuu-
delle, jonka tulee olla sopimusperusteista johtajuutta autonomisten tulosyksiköiden
avulla; sopimusperusteista niin, että koko henkilöstö sitoutetaan tulossopimuksin
asetettuihin tavoitteisiin toiminnalla, jonka tulee olla tuotantosuuntautunutta ja teho-
kasta sekä myös asiakassuuntautunutta.17  Mutta ainoa, millä on lopullista merkitys-
tä, on toiminnan tulos. Näin ollen on selvää, että tehokkuus nousee toiminnalle ase-
tettavista vaatimuksista ainoaksi. Tällöin tavoitetehokkuus, millä tarkoitetaan asete-
tun tavoitteen saavuttamisen astetta, näyttää ensisijaiselta18.

                                          
16  Ryynänen 1999 s. 252-253.
17  Möttönen 1997 s. 56.
18  Ikonen 1984 s. 91.
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3. Valtionhallinnon uudistaminen

1. Lähes 200 vuotta vanha Suomen valtionhallinto on edustanut jatku-
vuutta  ja vakaata kehitystä myös yhteiskunnallisissa muutosvaiheissa. Se on uudis-
tunut maltillisesti.1 Oikeastaan se on aina 1980 -luvulle asti ainakin virkamieshal-
lintona ollut pysyväisyyden ja jatkuvuuden peruspilareita yhteiskunnassamme. Yh-
teiskunnallinen muutos ei ole heilauttanut sitä. Tähän nähden Suomen julkisen hal-
linnon muutosvaihe, jonka aallonharja ajoittuu vuosille 1987-19952, oli oloissamme
ainutlaatuinen. Ilmiö ei ollut kuitenkaan vain meille ominainen; läntisten demokrati-
oiden ja erityisesti OECD -maiden julkinen hallinto kehittyi jo meidän kehitystämme
aikaisemmin samansuuntaisesti3. Kaikkialla uudistuksen taustalla oli pyrkimys julki-
sen hallinnon tehostaminen. Siitä, mitkä maat kulkivat kehityksen eturintamassa,
vallitsee jossain määrin erilaisia tietoja, mutta maininnan ansaitsevat ainakin Saksan
liittotasavalta, Tanska, Iso-Britannia, Hollanti ja Ruotsi4. Suomeen tämä kehitys tuli
muutaman vuoden viiveellä.

Meillä toteutetun uudistuksen voidaan katsoa perustuneen uudistusta
vaatineen reaalitodellisuuden lisäksi kolmelle tekijälle: (1) muuttuneiden teoreettis-
ten näkemysten esiintuloon, (2) komiteatyöskentelyyn ja (3) maan hallitusten (Kalevi
Sorsan 4., Harri Holkerin ja Esko Ahon) määrätietoiselle pyrkimykselle valtionhal-
linnon uudistamiseksi.

Paljolti Robert Hermansonin, K.J.Ståhlbergin ja R.A.Wreden näkemysten
ja käsialan mukaan itsenäisyytemme alussa kehittynyt vahvaa legalismia ja keskitystä
edustanut valtionhallinto alkoi saada osakseen muutosvaatimuksia vasta toisen maa-
ilmansodan jälkeen. Nämä vaatimukset syntyivät hallinto-oikeustieteilijöiden piirissä
ennekaikkea Paavo Kastarin ja Veli Merikosken esittäminä niin, että legalismin rin-
nalle nostettiin tarkoituksenmukaisuus (rationaalisuus) ja tehokkuus5. Veli Merikos-
ken mukaan valtionhallinto oli järjestettävä asettamalla vastattavaksi kysymys oike-
usturvavaatimuksen ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen välisestä tasapainosta, ky-
symys sentralisaation ja desentralisaation välisestä suhteesta, kysymys tehtävien ja-
osta yleisviranomaisen ja erityisviranomaisen kesken sekä kysymys viranomaisten
järjestysmuodosta6.

Komiteatyöskentelyn alku nyt tarkasteltavan asian osalta voidaan asettaa
jo 1950 -luvun alkuun, jolloinka ilmestyi Paavo Kastarin puheenjohdolla työsken-
nelleen valtioneuvoston rationalisoimiskomitean mietintö7, jossa tuotiin esille mm.
päätösvallan siirtämisen (delegoinnin) entistä runsaampi tarve valtionhallinnossa.

                                          
1  Heiskanen 1978 s. 90-95, Nousiainen 1978 s. 217-239, Temmes 1994 s. 40.
2  Temmes-Kiviniemi 1997 s. 11.
3  Maailman paras julkinen sektori s. 49-57.
4  Ks. esim. Savolainen 1996 s. 694, Maailman paras julkinen sektori s. 49-57..
5  Vartola 1983 s. 44-45.
6  Merikoski LM  1946 s.598-605.
7  KM 1953:37.
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Varsinaisen suunnan näytti kuitenkin vuonna 1958 ilmestynyt valtion organisaation
uudistamiskomitean periaatemietintö8. Tämä mietintö, jonka toimeksianto kohdistui
sentralisaation ja desentralisaation tasapainoiseen järjestämiseen valtion keskushal-
linnon ja maakuntaportaan hallinnon välillä mahdollisimman tehokkaan hallinnon
takaamiseksi, on harvinainen komiteamietintö. Se on itse asiassa tieteellinen tuki-
mus, jossa on ilmoitettu mm. käytetyt lähteet, mikä on komiteamietinnöille poikke-
uksellista.

Kauko Sipponen kiinnittää huomiota siihen, että vaikka komitean pu-
heenjohtaja ja sihteeri olivat lakimiehiä, he toivat kuitenkin hallintoajatteluun uusia
hallinto- ja organisaatio-opillisia ajattelutapoja9.

Komitean pääasiallisin näkemys oli se, että valtionhallinnon tehokkuuden
astetta voidaan kohottaa sijoittamalla toimivalta kussakin tapauksessa alimpaan sel-
laiseen portaaseen, jolla on riittävä pätevyys, riittävän laaja näkemys ja tiedossaan
asian ratkaisemiseen vaikuttavat seikat. Hallinnon tehtävien lisääntyminen ja siitä
aiheutuva hallintokoneiston kasvu edellyttävät jatkuvaa desentralisoimista, jotta oi-
kea tasapaino sentralisaation ja desentralisaation välillä voitaisiin säilyttää. Tästä
johtuu, että valtionhallinnon organisaatiota kehitettäessä on tarpeen kiinnittää pää-
asiallinen huomio kysymykseen, mitä ja miten voidaan desentralisoida.10

Rutiiniluonteiset tai muuten selvät asiat oli komitean mielestä siirrettävä
alimpien viranomaisten ratkaistavaksi. Ylimpien viranomaisten tulee keskittäytyä
hallinnon yleiseen johtamiseen, valvontaan ja suunnitteluun sekä periaatteellisten
ratkaisujen tekemiseen.11 Kaikki toimivalta, jota voidaan varmasti ja pätevästi käyt-
tää alemmalla tasolla, on sinne delegoitava12.

Komitean jätettyä mietintönsä se lakkautettiin. Samalla asetettiin kuiten-
kin uusi komitea täsmälleen samansisältöisellä toimeksiannolla. Tämä komitea, joka
myös otti nimekseen valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitea, teki sitten
konkreettisia ehdotuksia tehokkuus -päämäärän saavuttamiseksi. Samoin tekivät use-
at muut erilaiset komiteat, mutta mikään niistä ei johtanut kokonaisvaltaiseen hallin-
nonuudistamiseen.

Kehityksen kannalta merittävänä toimenpiteenä oli valtioneuvoston
kiertokirje valtion organisaation kehittämisen periaatteista vuonna 196013. Siinä
toistettiin oleellisin siitä, mitä valtion organisaation uudistamiskomitea oli periaate-
mietinnössään (KM 1958:5) esittänyt. Silloinen hallintoajattelu jarrutti näiden peri-

                                          
8  KM 1958:5. - Komitean puheenjohtajana toimi Arvo Mantere ja jäseninä K.G.R.Ahlbäck, Pauli Lehtosalo, Yrjö Sei-
tola, Tauno Autere, Erkki O. Mantere, Valentin Soine, Olavi Koskipirtti, V. Merikoski ja Toivo Takki. Aivan erityinen
huomio on kohdistettava komitean sihteeriin Jaakko Uotilaan, joka työskenteli noin vuoden päätoimisesti tutkien sentra-
lisaation ja desentralisaation teoriaa. Sittemmin hän väitteli tohtoriksi samasta aiheesta (Uotila 1963).
9  Sipponen 1996 s. 774. Sipponen mainitsee nimet  Herbert A. Simon ja Dwight Waldo, joiden esittämät opit olivat
hänen mukaansa komitean työhön vaikuttavia. - Voidaan todeta, että Veli Merikoski toi hallinto-opillista ajattelutapaa
valtiohallinnon tarkasteluun jo vuonna 1946 ilmestyneessä artikkelissaan, ks. Merikoski LM 1946 s. 596-607.
10  KM 1958:5 s. 24.
11  KM 1958:5 s. 25.
12  KM 1958:5 s. 30.
13  VNp 28.1.1960/VvM:n kiertokirje 24.- Ks. Vartola 1983 s. 54.
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aatteiden toteuttamista, mutta niitä seurattiin myöhemmin toteutetussa suuressa hal-
linnonuudistuksessa14 sen jälkeen kun vastustuksen kärki oli taittunut.

Arvioidessaan valtionhallinnon uudistamista käsitelleiden komiteoiden
ehdotuksia Juha Vartola toteaa 1970 -luvun lopulla, että kehittämistoiminta oli aina
1960 -luvun lopulle saakka yleiseltä luonteeltaan inkrementalistista saaden vasta
1970 -luvulla selvästi myös rationalistisia piirteitä. Tällöin hän tarkoittaa rationaali-
suudella kehittämisen päähuomion kohdistamista täsmällisten päämäärien, tavoittei-
den ja tavoite-keino -hierarkkioiden määrittelyyn sekä inkrementalismilla päätök-
sentekostrategiaa, jolle on tyypillistä vähittäinen eteneminen olemassaolevia ongel-
mia ratkaisemalla tapaus tapaukselta, tavoitteiden asettaminen keinoille alttiiksi, ja
näkemys siitä, että tosiasiallinen poliittinen päätöksenteko noudattaa aina kuitenkin
viime kädessä vähittäisen, inkrementalistisen muutoksen strategiaa. Hän huomauttaa
myös, että kehittämistoiminta oli lähes täysin rajautunut vain hallintokoneiston si-
säisten suhteiden uudistamiseen.15

Seuraava vaihe alkoi Kalevi Sorsan 4. hallituksen hallitusohjelmasta
(6.5.1983), jonka mukaan valtionhallintoa hajautetaan siirtämällä tehtäviä ja päätös-
valtaa keskushallinnosta aluehallintoon sekä paikallis- ja kunnallishallintoon selvit-
täen samalla tarve ja mahdollisuudet hallinnon hierarkiatasojen vähentämiseen16. Sa-
nottu hallitus asetti 5.1.1984 hallinnonhajauttamiskomitean, jonka mietintö ilmestyi
vuonna 198617. Tällä mietinnöllä oli huomattava merkitys hallinnonuudistuksen
pohjan rakentamisessa ja sen käynnistämisessä18 vaikkakaan siinä ei vielä osoitettu
tulevan uudistuksen tietä koko laveudessaan.

Mietinnössä katsottiin, että hallintokeskeisestä ajattelusta on aika siirtyä
palvelu- ja ihmiskeskeiseen hallintoon sekä asetettiin ensisijaiseksi tavoitteeksi teh-
tävien ja toimivallan siirto keskushallinnolta kunnille. Toisaalta siinä kiinnitettiin
huomiota ohjausjärjestelmän sisältöön ja merkitykseen toteamalla, että tiukan yksi-
tyiskohtainen ohjaus johtaa todellisen päätösvallan säilymiseen keskushallinnolla.
Keskushallinnon aikaisemmin harjoittamaa laajaa ja yksityiskohtaista norminantoa
tulisi karsia ja suhtautua erityisen pidättyvästi kansalaisiin ja kuntiin kohdistuvaan
alemmanasteiseen norminantoon. Kuntien tulisi saada päättää itsenäisemmin valtion-
osuusvarojensa käytöstä. Lisäksi valtion tulo- ja menoarvio olisi uudistettava siirty-
mällä siinä tehtävä- ja aluekohtaisiin jaotuksiin.19

                                          
14  Sipponen 1996 s. 774.
15  Vartola 1983 s. 57 ja 129.
16  KM 1986:12 s.1.
17  KM 1986:12.- Komitean puheenjohtajana toimi kansliapäällikkö Aimo Pajunen ja jäseninä toimitusjohtaja Jussi
Pekka Alanen (Suomen Kaupunkiliitto), varatoimitusjohtaja Pekka Alanen (Suomen Kaupunkiliitto), kansanedustaja Kaj
Bärlund, osastopäällikkö Hannu Ettala, kansanedustaja Pentti Kettunen, kansanedustaja Arvo Kemppainen, pääjohtaja
Heikki Koski, kansanedustaja Mauri Pekkarinen ja kansanedustaja Boris Renlund. Komiteaa avusti valtioneuvoston
nimeämä 12 -henkinen asiantuntijaryhmä, minkä lisäksi komitea kuuli kymmeniä muita asiantuntijoita.
18  Sipponen 1996 s. 787.
19  KM 1986:12 passim.
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Hallinnon hajauttamiskomitean työn pohjalta alkoi muodostua uuden-
laista hallintoideologiaa ja hallintoajattelua, johon myös maan poliittinen johto si-
toutui20 tai jonka suunnan se oikeastaan osoitti.

2. Ensimmäisiä käytännön toimenpiteitä kohti managerismia oli  kamera-
listisen budjettijärjestelmän muuttaminen tulosjohtamisen mahdollistavaksi järjes-
telmäksi. Jo vuoden 1968 budjettiuudistus sai kansantaloudellista rakennetta, mutta
se oli perusluonteeltaan kuitenkin selvästi kameralistinen. 1970 -luvulla valtion
budjettikäytäntöön yritettiin ns. ohjelmabudjetoinnin oppeja, mutta siinä ei onnistuttu
niin kuin siinä ei onnistuttu muuallakaan21 , ja vielä 1980 -luvun lopussa eduskunnan
perustuslakivaliokunta oli yksimielinen siitä, ettei eduskunta saa asettaa budjetin
yhteydessä toimeenpanovallalle yleisiä, välittömästi momenteille budjetoituihin tu-
loihin ja menoihin liittymättömiä tavoitteita, minkä lisäksi eduskunnan oikeudesta
asettaa valtion liikelaitoksille toimintatavoitteita säädettiin perustuslainsäätämisjär-
jestyksessä.22

Siitä, tuleeko valtion budjetin olla ensisijassa johdon ohjausväline vaiko
ei, muodostui vedenjakaja kameralistisen ja manageristisen ajattelun välille23. Vii-
meksi mainittu ajatussuunta pääsi voitolle vuosina 1990-1995 toteutetussa valtion
budjettiuudistuksessa, jossa pyrittiin toteuttamaan manageristisen tavoite- ja ohjel-
mabudjetoinnin ihanteet24. Vuodesta 1995 lähtien kaikki valtion virastot ja laitokset
onkin tulosbudjetoitu25.

3. Kokonaisvaltainen ja määrätietoinen valtion hallinnonuudistaminen
kohti managerismia alkoi varsinaisesti keväällä 1987, jolloinka Harri Holkerin hal-
litus otti hallitusohjelmaansa luvun hallinnon kehittämisestä, mitä Kauko Sipponen
pitää ensimmäisenä suomalaisen hyvinvointivaltion suurhaasteena sitten sen raken-
tamisajan26.

Harri Holkerin hallitus asetti hallinnon kehittämiseksi erityisen ministe-
rivaliokunnan, jonka aloittama työ jatkui seuraavienkin hallitusten myötävaikutuk-
sella niin, että aluksi hajanainen uudistaminen jäntevöityi hallinnonuudistusohjel-
maksi, joka sai selvän rakenteen, tavoitteet ja poliittisen tuen. Myös Esko Ahon hal-
litus teki (vuonna 1992) ohjelmapäätöksen julkisen sektorin uudistamisesta27.

Eduskunta tavallaan sitoutettiin uudistuslinjaan jo hyvin alkuvaiheessa.
Hallituksen vuoden 1988 tulo- ja menoarvioesityksen liitteeksi otettiin tausta-
aineistoksi nimetty Katsaus hallinnon kehittämiseen, jossa hallinnon kehittämisen
                                          
20  Sipponen 1996 s. 788.
21  Virkkunen 1990 s. 6.
22  Paula Tiihonen 1989 s. 45.
23  Kun Matti Leppo tähdensi valtion budjettia talouspolitiikan ohjausvälineenä, Eero Pitkänen tähdensi budjettia johdon
ohjausvälineenä, ks. Tuori 1985 s. 21-22, Paula Tiihonen 1989 s. 21 ja 41.
24  Paula Tiihonen 1989 s. xvi ja 34.
25  Sipponen 1996 s. 796.
26  Sipponen 1996 s. 788.
27  Sipponen 1996 s. 793.
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päälinjat ja pääasialliset pyrkimykset tuotiin esille28. Vuonna 1990 valtioneuvosto
antoi eduskunnalle julkisen hallinnon uudistamista koskevan selonteon.

Vuosien 1987-1995 hallinnonuudistusohjelma lienee ensimmäinen suo-
malainen valtionhallinnon uudistusohjelma, jonka yhteydessä on mielekästä arvioida
sitä kokonaisena ohjelmana29. Se paisui suhteellisen laajaksi ja osin epäyhteneväi-
seksikin, sillä se koostui kymmenistä hankkeista. Oleellisena yhteisenä piirteenä oli
kuitenkin tulosohjaus-tulosjohtamisuudistukseksi kutsuttu uudistus30 eli valtionhal-
linnon muuttaminen manageristiseksi hallinnoksi.

Keskeisimpiä hankkeita oli 3.8.1992/688 toteutetun kuntien valtion-
osuusuudistuksen ja budjettiuudistuksen lisäksi hallinnon hajauttaminen valtion kes-
kushallinntoa alemmille tasoille (mikä ei tosin täysin perustunut managerismin
opeille vaikka siihen sisältyikin tulosohjaus- ja tulosjohtamisajatuksia samoin kuin
hallinnon  portaiden  vähentämisajatuksia)31  sekä 10.7.1987/627 toteutettu liikelai-
tosuudistus, joka taas rakentui selvästi manageristiselle doktriinille32.

Valtioneuvoston vuoden 1992 ohjelmapäätöksessä ilmaistiin tavoite, että
valtion hallinnon yksiköt siirretään tulosohjaukseen ja samalla vahvistetaan poliitti-
sen ohjauksen toimivuutta. Ohjaus tapahtuu tavoitteiden asettamista ja tuloksellisuu-
den mittaamismenetelmiä käyttäen33. Tämä myös toteutettiin armeijaa myöten, minkä
lisäksi vuodesta 1989 vuoteen 1994 valtionhallinnossa muodostettiin 12 uusimuo-
toista liikelaitosta, perustettiin 15 osakeyhtiötä sekä yhdistettiin ja lakkautettiin 30
keskushallinnon organisaatiota34

4. Mitenkä pitkälle maamme julkisessa hallinnossa sitten edettiin? Tähän
kysymykseen on vastauksen antanut kansainvälisesti tunnettu manageristi Frieder
Nashold, joka arvioi vuonna 1995 Suomen valtion hallintoa. Hän sanoi, että meillä
julkinen hallinto edustaa muutoksesta huolimatta ja lähinnä strategisen johtamisen
kehittymättömyydestä johtuen eräänlaista hallinnollis-byrokraattisen järjestelmän ja
tulosjohtamisjärjestelmän sekamuotoa35.

Valtiovarainministeriön vuonna 1993 asettaman kansainvälisen vertailu-
projektin mukaan Suomen julkisen hallinnon uudistus kulki OECD-maiden trendin
mukaisesti36.

Hallintohistoriallisesta näkökulmasta katsottuna vuoden 1987 jälkeen
valtionhallinnossa tapahtunut muutos on kuitenkin - niin kuin jo sanoin - ainutlaatui-

                                          
28  Valtion tulo- ja menoarvioesitys 1988 liite n:o 3.
29  Temmes-Kiviniemi 1977 s. 18 ja 34.
30  Temmes-Kiviniemi 1997 s. 18.
31  Temmes-Kiviniemi 1997 s.41. Uudistuksen periaatteet ilmenevät hallinnon  hajauttamiskomitean mietinnössä KM
1986:12. Vertaa KM 1975:120 ja KM 1978:22, joissa managerismin opit kyllä ilmenevät, mutta jotka mietinnöt eivät
johtaneet toimenpiteisiin.
32  Temmes 1994 s. 45-50, Temmes-Kiviniemi 1997 s. 18, Virkkunen 1990 s. 3, KM 1985:2.
33  Möttönen 1997 s, 151-152.
34  Sipponen 1996 s. 796.
35  Nashold 1995 s. 59-65.
36  Maailman paras julkinen sektori s. 126-127.
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nen. Kuinka lähes 200 -vuotisen ja lähes muuttumattoman hallintotradition omaava
järjestelmä kykeni muuttumaan kohti manageristista järjestelmää niinkin paljon ja
niinkin nopeasti kuin se muuttui? Valtion virkamieshallinnon vahvan otteen huomi-
oon ottaen tämä ei olisi ollut mahdollista ilman virkamieskunnan asenteiden selvää
muuttumista. Todettakoon, että vielä 1980 -luvun alussa esimerkiksi kuntien valtion-
osuusjärjestelmän muuttaminen vähänkin pois kameralistisesta järjestelmästä kohtasi
poikkeuksetta kaikissa virkamiesjohtoisissa valtion keskusvirastoissa varauksetonta
vastustusta. Kuitenkin koko järjesteömä muutettiin kameralistisesta manageristiseksi
jo vuoden 1993 alusta alkaen.

Ainoa selitys, jonka voin tälle tapahtumalle antaa, on lähtökohdiltaan
kenties yllättävä. Lähtökohta on nimittäin lähes 200 vuotta vanhassa hallintotraditi-
ossa; siinä nimittäin, että valtion virkamieskulttuuriin on tämän tradition aikana
kuulunut klassisen virkamiesperinteen ja byrokratiaan sitoutuneen viran ihanteen
mukaisesti ehdoton kuuliaisuus poliittista vallanpitäjää kohtaan. Kun valtioneuvos-
ton tasolta tuli vuonna 1987 yksiselitteinen kannanotto valtionhallinnon uudistami-
sen suunnasta ja kun samoihin aikoihin aloitettiin valtion virkamiesjohdon määrä-
tietoinen koulutustoiminta uuden hallinnon puolesta, valtion virkamiehistön asenne
kääntyi uudistukselle myönteiseksi. Poliittisen tahon painoarvo korostui 1980- ja
1990 -luvuilla siksi, että useat peräkkäiset hallitukset olivat vallassa koko vaalikau-
den ja toteuttivat ohjelmansa, jossa valtionhallinnon uudistamisella oli keskeinen
osansa37 

Tavoitenormeja käsiteltäessä todettiin, kuinka lainsäädäntö muuttui hal-
linto-oikeuden alalla näiden, yhteiskunnallista palvelutuotantoa sääntelevien normien
myötä perinteisestä käskevästä ja pakkoseuraamuksellisesta yhteiskunnallisia ta-
voitteita asettelevaksi ja reaktionormein täydentymättömäksi. Perusideana oli se, että
hallinto realisoi lainsäätäjän tahdon sensijaan että se ennen oli ollut lähinnä mekaa-
nista täytäntöönpanoa38.  Tulosjohtamisideaan sisältyy sama näkemys hallinnossa
tehtävien päätösten osalta. Nekin ovat tavoitteita ja niidenkin oletetaan realisoituvan
vasta täytäntöönpanossa.

Tiettävästi näillä kehityspiirteillä ei ole syntyhistoriansa osalta mitään
yhteistä eli sellaista yhteistä tekijää, mikä olisi vaikuttanut kumpaankin. Selvä hen-
kinen yhteys niillä kuitenkin on.

                                          
37  Ks. Sipponen 1996 s. 795.
38  Ks. Mäenpää 1989 s. 21.
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4. Managerismin tulo kunnallishallintoon

4.1 Mitenkä kunnallishallinnon oli muututtava?

1. Vielä 1960 -luvulla puhuttiin pelkästään valtionhallinnon uudistami-
sesta, mutta vähitellen ilmaisuksi tuli julkisen hallinnon uudistaminen. Kun otetaan
huomioon kunnallishallinnon osuus julkisten palvelujen tuottamisessa, oli luonnol-
lista, että julkisen hallinnon uudistamista koskevat vaatimukset kohdistuivat myös
kunnallishallintoon.

Julkisen hallinnon muutosehdotusten erittely tuo esille toisenkin huo-
mionarvoisen piirteen. Mitä pitemmälle edettiin, sitä selvemmin muutoksen tarve
alettiin perustella kansalaisille tarjottavien palvelusten parantamisella. Tämä näkyi
erityisen selvästi hallinnon hajauttamiskomitean mietinnössä1 ja toistui sitten mm.
vapaakuntatyöryhmän mietinnössä2, jolloinka jo oli kysymys kunnallishallinnon uu-
distamisesta.  Ilmaisutapa on mielenkiintoinen siksi, että yhtä hyvin olisi voitu puhua
kunnallishallinnon osalta pääasiallisen huomion siirtämisestä toiminnasta toiminnan
tuloksiin eli demokratiasta tehokkuuteen. Sitä nimittäin kunnallishallinnon muutta-
minen merkitsi. Se merkitsi kunnallishallinnon muuttamista hallintolegalistisesta
hallinnosta kohti manageristista hallintoa. Tämä muutos oli pitkä ja monivaiheinen
tapahtumasarja, joka jälkikäteen arvioiden eteni loogisesti askel askeleelta.

2. Muutos manageristiseen, tulosjohdettuun ja entistä tehokkaampaan
kunnallishallintoon edellytti usean asiantilan muuttamista. Näistä on jo edellä mai-
nittu eräs; pääasiallisen huomion kohdistamista toiminnan itseisarvosta toiminnan
tuloksiin eli demokratian toteuttamisesta kunnan toiminnan tehokkuuteen, mikä johti
lopulta painopisteen siirtämistä demokratiasta kunnan johtamiseen.

Lähtökohtaisesti tätäkin merkittävämpi oli valtion ja kunnan välisen
suhteen muuttaminen niin, että tavoitejohtamisen idea oli mahdollista toteuttaa myös
siinä. Tämä edellytti valtion siirtyvän normiohjauksesta tavoiteohjaukseen silloinkin
kun ohjaus suunnattiin kuntiin. Samalla tilanne samoin kuin asenteet oli muutettava
sellaisiksi, että kunnat itse ryhtyivät asettamaan itselleen tavoitteita ja toimimaan nii-
den saavuttamisen edellyttämällä tavalla.

Kunnallishallinnon sisällä kameralistisesta budjettijärjestelmästä oli luo-
vuttava ja luotava järjestelmä, jossa kunnan talousarvio alistettiin valtuuston vallan
suojaamisen välineestä kunnan johtamisen välineeksi.

Myös kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka oli
murrettava. Kunnan toimintamuotojen eriytyminen valmisteluun, päätöksentekoon ja
täytäntöönpanoon oli muutettava kokonaisvaltaiseksi prosessiksi, johon kuuluu (1)

                                          
1  KM 1986:12 passim.
2  KM 1987:2 passim.
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suunnittelu ja sen avulla tapahtuva tavoitteenasettelu eli strateginen toiminta, (2) to-
teutus eli operatiivinen toiminta ja (3) kontrolli3. Tulosjohtamisen ideoiden mukaan
tästä voidaan tehdä seuraava tiivistetty ideaalinen kuvaus:

Tavoitteiden asettelu, jonka tulee olla avainasemassa, ei tapahdu käskemällä eikä
päättämällä, vaan tietyn suunnitteluprosessin avulla. Tämä prosessi ei eriytä eri toimintamuotoja,
vaan yhdistää ne niin että suunnittelu, johtaminen ja poliittinen päätöksenteko ovat tämän toiminnan
erottamattomia osatoimintoja. Siihen osallistuu kunnan viranhaltijajohto, luottamushenkilöitä sekä
mahdollisesti myös kunnan organisaatioon kuulumattomia tahoja kuten ammattiyhdistysliikkeen
edustajia.

Valtuuston merkittävin tehtävä on päättää tavoitteiden lopullisesta asettamisesta sekä
seurannan eli kontrollin suorittamisesta.

Toteutus eli operatiivinen toiminta ei ole tottelemista, vaan yhteistyötä, jossa kompe-
tenssi, toimivallan rajojen jäykkyys, virkavelvollisuus ja erilaiset hierarkiat jäävät tavoitteen saa-
vuttamiseen pyrkimisestä johtuvien näkökohtien varjoon. Vaatimuksena on mahdollisimman suuri
toiminnan vapaus niin määrärahoista, säännöistä kuin ulkopuolisesta kontrollistakin. Ainoa ohje
tulee asetetusta tavoitteesta. Luottamushenkilöiden osuus tässä toiminnassa on jokseenkin olema-
tonta.

Kontrolli jakaantuu (1) ulkoiseen tarkastukseen ja (2) sisäiseen valvontaan. Tulosjoh-
tamisidean selvin laillisuutta korostava näkökohta liittyy toiminnan ulkoiseen tarkastukseen, jonka
hoitaminen tulee olla toimivasta johdosta riippumattomalla taholla. Laillisuuskontrollin lisäksi ul-
koiseen tarkastukseen kuuluu hyvin oleellisesti myös tarkoituksenmukaisuusvalvonta eli sen seikan
arvioiminen, onko asetetut tavoitteet saavutettu.

Sisäinen valvonta jaetaan (1) sisäiseen tarkkailuun, (2) sisäiseen tarkastukseen ja (3)
seurantaan. Yhteistä näille kaikille on se, että kun ulkoisen tarkastuksen huomio kohdistuu jo ta-
pahtuneeseen, sisäinen valvonta liikkuu reaaliajassa. Sen tarkoitus on toimia johdon apuna ja saada
kunnan hallinto sujumaan tehokkaasti, tuottavasti, virheettömästi ja asetettuja tavoitteita toteutta-
vasti.

Sisäinen tarkkailu kuuluu osana itse järjestelmään ollen ensisijassa viranhaltijoiden
asiana. Se on päivittäistä toimintaa, jolla pyritään varmistamaan toiminnan oikea-aikaisuus, hyväk-
syttävyys ja taloudellisuus.

Sisäinen tarkastus lähenee sisällöltään hallintolegalistisen järjestelmän tilintarkastusta.
Se tehdään kuitenkin toimivan johdon johdolla ja alaisuudessa. Se voi suuntautua mihin tahansa
kunnallishallinnon ja talouden osaan ja käsittää hyvinkin yksityiskohtaista tarkastustoimintaa.

Seuranta on tulosjohtamisideoiden ehkä eniten painottama kontrollin muoto. Sitä voi-
vat suorittaa periaatteessa kaikki hallinnossa toimivat, mutta ennenkaikkea se on kunnallishallinnos-
sa niin toimivan johdon kuin luottamushenkilöidenkin kannalta merkittävä. Siihen kuuluvien eri-
laisten raporttien (suullisten ja kirjallisten) avulla pyritään seuraamaan asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamisen etenemistä ja myös tavoitteiden saavuttamista.

3. Hallintolegalistisen kehitysvaiheen aikana muodostunut kunnan hal-
linto-organisaatio oli hajanaisuutensa ja hallinnonaloittaisten lautakuntien suhteelli-
sen suuresta itsenäisyydestä johtuen sopimaton tulosjohtamisen organisaatioksi. Se
oli siten uudistamisen tarpeessa.

                                          
3  Ks. Virkkunen ym. 1987 s. 52.
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Ennenkaikkea kunnan johtamisen edellytettiin muuttuvan tapauskohtai-
sesta, intuitiivisesta ja karismaan perustuvasta johtamisesta järjestelmälliseksi tulos-
johtamiseksi, johon kuului tulosvastuu ja jonka tehtävänä oli organisaation toimin-
nan johtaminen niin, että asetetut tavoitteet saavutettiin.

Tähän liittyi aika merkittävä asenteellisen muutoksen vaatimus, joka ei
kohdistunut kunnan johtamiseen yleensä, vaan myös kunnan johtavien viranhaltijoi-
den aseman uudenlaiseen mieltämiseen. Olen edellä toistanut hallintolegalistisen
kunnallishallinnollisen ajattelutavan mukaista käsitystä siitä, että vain luottamushen-
kilöille myönnettiin kansalaisille kuuluvan itsehallintoperiaatteen toteuttaminen. Tä-
hän asennoitumiseen liittyi kunnan hallinnollisten virkojen pitäminen eräällä tavalla
toisarvoisessa asemassa, minkä selitettiin johtuvan kunnallishallinnon kansanvaltai-
suudesta ja siitä, että kunnalliselta hallinnolliselta viralta puuttui kansanvaltainen
legitimiteetti4.

Manageristisessa hallinnossa todelliset toimijat, tuloksen tekijät eli ta-
voitteiden saavuttajat ovat huomattavasti merkittävämmässä asemassa kuin hallinto-
legalistisessa järjestelmässä ja sen mukaisessa ajattelutavassa. Niinpä kunnallishal-
linnon muuttuminen manageristiseksi edellytti, että kaikki kunnan toimijat toteutta-
vat myös kansalaisten itsehallintoperiaatetta.

4.2 Normien purku

1919HM 51.2 § toi perustuslain tasolle määräyksen siitä, että valtio
saattoi puuttua kunnallishallintoon vain lailla. 1948KunL 4.2 § toi tätä vastaavan
säännöksen lain tasolle. Siinä nimittäin säädettiin, että ”/k/unnan oikeuksia tahi lailla
kunnalle annettuja tehtäviä älköön siltä siirrettäkö muutoin kuin lain nojalla, älköön
myöskään uusia velvollisuuksia tai tehtäviä muulla tavalla kunnalle säädettäkö”.
Sama toistettiin 1976KunL 5.2 §:ssä.

Kukaan ei ole esittänyt edes epäilyä siitä, etteivätkö nämä säännökset oli-
si koskeneet kunnan toimialaa kokonaisuudessaan. Ei edes kunnan toimialan ja-
kaantumista koskevan opin luoma kunnan erityistoimiala ollut tästä vapaa.

Olen todennut jo aikaisemmin, että 1919HM 51.2 § tarkoittaa lailla ni-
menomaan eduskuntalakia (lakia muodollisessa merkityksessä). Mikään ei näytä
viittaavan siihen, että kunnallislaeissa olisi lakikäsitettä käytetty tästä poikkeavsti.

Edellä mainitut säännökset eivät kuitenkaan olleet esteenä eduskunnalle
kuuluneen lainsäädäntövallan delegoimiseen niin että säätämiskielto ei koskenut
sellaista asetusta tai sen osaa, mikä perustui nimenomaiseen laissa annettuun val-
tuutukseen5. Tähän viittasi myös 1948KunL 4.2 § samoin kuin 1976KunL 6 §, joiden
mukaan kunnallislakia oli noudatettava, jollei lailla tai sen nojalla asetuksella ollut
erikseen toisin säädetty.

                                          
4  Ks. Ryynänen 1999 s. 269.
5  Murén SKL 1966 s. 234.
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Nämä säännökset olivat kuitenkin sikäli epäselviä, etteivät ne selittäneet,
mitä niissä tarkoitettiin lain nojalla erikseen säädetyllä asetuksella, toisin sanoen,
kuinka yksityiskohtainen lain valtuuttavan säännöksen tuli olla. Oikeuskäytännöstä
saa kuitenkin ainakin indisionomaisesti sen käsityksen, että valtuutuksen tuli olla
nimenomainen ja yksityiskohtainen6.

Lainsäädännön delegoiminen ja delegoidun vallan käyttäminen ei kuiten-
kaan muodostunut kunnallishallinnon kannalta ongelmaksi. Ongelma muodostui la-
kia ja asetusta alemmalla tasolla annetuista hallinnollisista määräyksistä, jotka olivat
joskus jopa niin yksityiskohtaisia, ettei kunnalle jäänyt muuta kuin Täytäntöönpano
A:n tekeminen.

Näiden määräysten syntyhistoria perustuu kolmeen eri perustaan: (1) val-
tionosuujärjestelmään, johon haluttiin liittää valtion vaikuttava ohjausvalta, (2)  sosi-
aalivaltiollisen hallinto-oikeuden tavoitenormeihin, jotka jo huokoisuutensa vuoksi
edellyttivät hallinnollisia, konkretisoivia määräyksiä sekä (3) yleiseen valtiolliseen
hallintokulttuuriin, joka oli keskushallintojohtoista; keskitettyä eli sentralisoitua.

Periaatteessa kuntien erityistoimialaan kohdistettiin samanlaista hallin-
nollista ohjausta kuin mitä valtion ylempi viranomainen teki alaiselleen valtion vi-
ranomaisille. Todellisuudessa 1919HM 44.2 §, joka antoi kullekin ministeriölle val-
lan oman toimialansa ohjaamiseen valtionhallinnossa, alkoi vähitellen ulottaa tosi-
asiallisen vaikutuksensa myös kunnallishallintoon. Kun valtion määräykset ja ohjeet
kohdistuivat valtionavun alaiseen toimintaan, kunnat noudattivat valtionapujen me-
nettämisen pelossa kaikenlaisia valtion taholta tulleita määräyksiä ja ohjeita tutki-
matta tai edes kysymättä, millä valtuuksilla näitä oli annettu taikka olivatko ne yli-
päätään sopusoinnussa lain kanssa. Myöskään kuntien keskusjärjestöt eivät ainakaan
vaikuttavasti puuttuneet tähän oikeusjärjestyksen vastaiseen tilaan. Muutosprosessi
alkoi valtion hallinnon sisältä.

Kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen suhteessa valtioon sai osakseen
kasvavaa huomiota. Tämä ilmiö ulottui mm. komiteoiden toimeksiantoihin ja niiden
ehdotuksiin7, ja sisäasiainministeriö asetti 9.4.1981 nimenomaisen toimikunnan
(normitoimikunta) selvittämään, miten voitaisiin estää sellaisten hallinnollisten mää-
räysten ym. antaminen valtion viranomaisten taholta kunnille ja kuntainliitoille, mit-
kä merkitsevät liiallista puuttumista kunnalliseen itsehallintoon taikka sellaisia vel-
vollisuuksia tai rasituksia, joita ei voida pitää välttämättöminä8.

                                          
6  Esim. KHO 30.12.1981 T 6278 ja KHO 23.5.1979 T 2462 (KM1982:21 s. 5)
7  Kunnallisen itsehallinnon vahvistamista käsiteltiin ainakin seuraavissa komiteamietinnöissä: KM 1981:54 (Osallistu-
mistoimikunnan mietintö), KM 1981:64 (Hallinnon oikeusturvakomitean mietintö), KM 1982:21 (Normitoimikunnan
mietintö),  KM 1982:22 (Lähidemokratiatoimikunnan mietintö),  KM 1982:66 (Kuntien valtionosuus- ja avustusjärjes-
telmän kehittäminen), KM 1982:71 (Väliportaanhallintokomitea II:n 1 osamietintö),  KM 1983:3 (Kuntien itsehallinto-
komitean mietintö),  KM 1985:41 (Suunnittelujärjestelmien arviointityöryhmän mietintö), KM 1985:48 (Hallintolain-
käyttökomitean mietintö), KM 1985:50 (Kunnallisen kansanäänestystoimikunnan mietintö),  KM 1986:10 (Normityö-
ryhmän mietintö) sekä KM 1986:12 (Hallinnon hajauttamiskomitean mietintö).
8  KM 1982:21 s. 1-2. - Toimikunnan puheenjohtajaksi nimitettiin osastopäällikkö Pekka Ojala sosiaali- ja terveysmi-
nisteriöstä sekä jäseniksi vt. vanhempi hallitussihteeri Kristian Brotherus sisäasiainministeriöstä, hallitusneuvos Vellamo
Kivistö valtiovarainministeriöstä, suunnittelupäällikkö Reino T. Hjerppe valtiovarainministeriöstä, apulaisosastopäällik-
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Toimikunta sai työnsä valmiiksi vuonna 19829. Siihen sisältyi 20 -
kohtainen ehdotus kuntiin kohdistettavan norminannon rajoittamiseksi. Ehdotukset
koettiin radikaaleiksi vaikka ne itse asiassa sisälsivät ehdotuksen palaamisesta lailli-
sen järjestyksen tielle. Valtion hallintoviranomaisten kunnallisiin viranomaisiin
suuntautuvassa hallinnollisessa ohjauksessa tulisi ensisijaisesti käyttää suosituksia.
Velvoittavia normeja voitaisiin antaa vain lain erityisvaltuutuksen nojalla. Korpora-
tiivista ajattelua kuvasti se, että kuntia sitovan hallinnollisen normin antamisen
edellytykseksi esitettiin myös kuntien keskusjärjestöjen suostumusta.10

Nämä ehdotukset saivat valtionhallinnon taholta osakseen ankaraa ar-
vostelua, jonka esittäjistä ensimmäiset olivat valtiovarainministeriö ja oikeusministe-
riö. Arvostelun kärki kohdistui norminannon yksipuoliseen tarkasteluun ja päätyi
vaatimaan norminannon kokonaisvaltaista eli siis koko julkisen hallinnon kattavaa
tarkastelua.11 Tämä ehdotus oli sikäli enteellinen, että kunnallishallinnon uudistami-
nen tuli tämän jälkeen entistä selvemmin koko julkisen hallinnon uudistamisesta
riippuvaiseksi.

Kun Kalevi Sorsan 4. hallituksen hallitusohjelmaan kirjoitettiin 6.5.1983,
julkisen hallinnon uudistamisen kokonaisuus oli vielä hahmottamatta, mutta pyrki-
mykseksi asetettiin hallinnon rakenteen kehittäminen asiallisesti ottaen vuonna 1958
ilmestyneen valtion organisaation uudistamiskomitean periaatemietinnön (KM
1958:5) desentralisaatioperiaatteen mukaisesti siten, että tavoite ilmaistiin hallinnon
hajauttamisen käsitteellä. Tähän liittyen valtiovarainministeriö aloitti kokonaisvaltai-
sen selvityksen valtion keskushallinnon norminannosta asettamalla 14.5.1984 työ-
ryhmän (normityöryhmä) selvittämään ministeriöiden ja niiden alaisten keskushal-
lintoviranomaisten norminantoa12.

Mainitun toimikunnan ja työryhmän työn tulokset yllättivät alan asian-
tuntijatkin. Valtiovarainministeriön asettaman normityöryhmän suorittaman kyselyn
perusteella todettiin, että 51 valtion keskushallintoviranomaista oli antanut yhteensä
4.880 normia (ministeriöt 1.510 normia ja keskushallintoviranomaiset 3.370 nor-
mia)13, joiden oikeudellinen perusta oli tai sen selitettiin olleen joko laissa tai asetuk-
sessa tai sitten valtioneuvoston tai ministeriön päätöksessä taikka pelkästään nor-
minantajan hallinnollisessa asemassa14. Todellisuudessa näitä normeja oli huomatta-
vasti enemmän. Kauko Sipponen päätyy omassa tutkimuksessaan suuruusluokkaan
7.500 (vuonna 1988)15.
                                                                                                                                           
kö Jukka Sarjala opetusministeriöstä, suunnittelupäällikkö Liekki Lehtisalo opetusministeriöstä, osastopäällikkö Jyrki
Kivistö  Suomen Kaupunkiliitosta, osastopäällikkö Martti Uotila Suomen Kaupunkiliitosta, osastopäällikkö Leif Engfelt
Suomen Kunnallisliitosta ja johtaja K.J.Brunström Finlands svenska kommunförbundista.
9  KM 1982:21.
10  KM 1982:12 s. 148-154.
11  KM 1986:10 s. 20.
12 KM 1986:10 s.1. - Työryhmän puheenjohtajaksi määrättiin hallitusneuvos Pekka Kilpi valtiovarainministeriöstä ja
jäseniksi ylitarkastaja Raili Mälkki valtiovarainministeriöstä, lainsäädäntöneuvos Ilkka Pere oikeusministeriöstä ja hal-
litussihteeri Raija Isotalo sisäasiainministeriöstä. Pysyväksi asiantuntijoiksi kutsuttiin professori Olli Mäenpää.
13  KM 1986:10 s. 38.
14  KM 1986:10 s. 40-41.
15  Sipponen 1996 s. 796.
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Selvitysten jälkeen valtiovarainministeriöön perustettiin erityinen normi-
hanke, joka ryhtyi toimenpiteisiin kunnallishallintoon kohdistuvan norminannon ra-
joittamiseksi ja täsmentämiseksi16. Lisäksi säädettiin   16.6.1989/573 määräaikainen
laki viranomaisten määräyksiä ja ohjeita koskevista toimenpiteistä17. Lain tavoitteena
oli valtion hallintoviranomaisten määräysten ja ohjeiden antamisen rajoittaminen,
selkeyttäminen ja uudistaminen. Aivan erityisesti tavoitteena oli vähentää kuntiin ja
kuntainliittoihin kohdistuvia määräyksiä (1 §).

Tuolla lailla määräyksillä tarkoitettiin valtion viranomaisten päättämiä
yleisiä sääntöjä, joita on velvoittavina noudatettava niissä tarkoitetuissa yksittäista-
pauksissa, ja ohjeilla viranomaisten päättämiä yleisiä sääntöjä, jotka eivät ole vel-
voittavia (3 §).

Samalla säädettiin, että kuntia ja kuntainliittoja koskevia määräyksiä saa
antaa, jollei hallitusmuodosta muuta johdu, vain laissa olevan yksilöidyn valtuutuk-
sen nojalla (4.2 §). Määräyksistä oli pidettävä rekisteriä (8 §). Ennen lain voimaan-
tuloa annetut määräykset oli niinikään rekisteröitävä tai kumottava (14 §). Toisaalta
ne määräykset, jotka oli annettu ennen puheena olevan lain voimaantuloa ilman lain
yksilöityä valtuutusta, määrättiin kuntien ja kuntainliittojen osalta tehottomiksi (12
§).

Tämän kehityksen seurauksena ryhdyttiin purkamaan kuntiin kohdistu-
nutta norminantoa suhteellisen hyvin tuloksin. Ainakin 2.100 normia purettiin (vuo-
teen 1991 mennessä)18.

Kehitys poisti tuntuvasti kunnallishallinnon tehokkuusvaatimusten nor-
mipohjaista tyydyttämistä ja johti hallinnon tehokkuusvaatimusten kohdistumisen
kuntiin. Kuntien vapaus alkoi lisääntyä, mutta samalla tämä kehitys aukaisi tien hal-
linnon legaalisuudesta luopumiselle. Tämä kehitys enteili uudenlaista hallinnollista
kultturia samalla kun se tunnusti byrokraattisen tehokkuuden tulleen tietynlaiseen
päätepisteeseen.

Edellä selostettujen toimenpiteiden yhteydessä puhuttiin normien purkamisesta, mikä
viittaa oikeudellisessa ajattelussa deregulaatioon eli oikeudellisen sääntelyn purkamiseen. Tämä
herättää kysymyksen siitä, mitä purettiin.

Toimenpiteiden yhteydessä ei kosketeltu oikeusnormia oikeusdogmaattisessa mieles-
sä. Sisäasiainministeriön asettama toimikunta ilmoitti tarkoittavansa normilla valtion viranomaisten
antamia hallinnollisia määräyksiä ja ohjeita, joita vastaanottajien on sitovina noudatettava, sekä
valtion viranomaisten antamia suosituksia, jotka ovat harkinnanvaraisesti noudatettavia19. Valtiova-
rainministeriön asettama työryhmä määritteli normin saamansa selvityspyynnön mukaisesti seuraa-
vasti: Normilla tarkoitetaan oikeussäännöksiä sisältäviä päätöksiä sekä hallinnollisia pysyväismää-
räyksiä ja pysyväisohjeita20.

                                          
16  Harjula-Prättälä 1996 s. 6.
17  Laki oli aluksi voimassa vuoden 1996 loppuun asti, mutta sen voimassaoloa jatkettiin ja lain nimike muutettiin (L
viranomaisten määräyksistä ja ohjeista).
18  Sipponen 1996 s. 796.
19  KM 1982:21 s. 1.
20  KM 1986:10 s. 21.
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Näistä määritelmistä voidaan päätellä, että kysymys oli ainakin osittain niistä määrä-
yksistä ja ohjeista, jotka olivat tarpeen tavoitenormien täydentämiseksi ja sisällön antamiseksi niille.
Jos tavoitenormilta kielletään oikeusnormin luonne, ei sitä voida tietystikään myöntää myöskään
näitä normeja täydentäville määräyksille. Tällaista kieltämistä en ole kuitenkaan tehnyt.  Kysymys
oli kuitenkin teknisluonteisista käskyistä ja ohjeista eikä siinä liikkuttu ainakaan kokonaan  oikeu-
dellisen deregulaation alueella. Toisaalta kuitenkin kehitys omasi myös deregulaation piirteitä.

Pohdittaessa esillä olevien normien purkamisen seurauksia herää kysymys siitä,
muuttuuko palveleva julkinen oikeus muun oikeuden tapaiseksi eli formaalisrationaaliseksi; for-
maaliseksi niin, että se painottaa oikeudellisessa päätöksenteossa menettelyjä ja muotoja ja että se
osoittaa itsenäisyyttä muista normijärjestelmistä ja normin ulkopuolelta tulevasta tarkoituksenmu-
kaisuusnäkökohdista; rationaalista niin, että yksittäiset oikeudelliset ratkaisut perustuvat yleisiin
normeihin, normiaines muodostaa loogisesti selkeän ja riidattoman järjestelmän, oikeudellisen ajat-
telun metodi perustuu loogiseen merkitystulkintaan eli järjen avulla hallittaviin keinoihin21.

Vastaus näyttää osittain myöntävältä, osittain kieltävältä. Kaiken todennäköisyyden
mukaan tavoitenormit jäävät lainsäädäntöön, jolloinka huomio kohdistuu ns. refleksiivisen oikeu-
den ilmiöihin. Tällainen oikeus luottaa sääntelykohteittensa itsesääntelypotentiaaliin ja pidättäytyy
toiminnallisten sääntöjen antamisesta keskittyen pääasiassa kompetenssien, organisaatioiden ja me-
nettelyjen määrittämiseen. Se olettaa, että kukin yhteiskunnallinen ohjausjärjestelmä sisältää tai että
niihin voidaan ainakin oikeuden avulla luoda sellaisia ohjaus- ja päätöksentekomekanismeja, jotka
varmistavat niiden toiminnan myös muiden ohjausjärjestelmien kannalta optimaalisella tavalla.22

Ainakin tähänastinen kehitys antaa aiheen olettaa, että valtion kuntiin kohdistama ohjaus vain
muutti muotoaan. Normiohjauksen heikentyessä määrärahaohjauksen vaikutus lisääntyi.

Näyttää siltä, että vaikka tämän ohjauksen purkaminen argumentoitiin
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisella, sen tosiasiallinen tausta muodostui valti-
onhallinnon uudistamisesta eli manageristisen järjestelmän tulosta valtionhallintoon.

4.3 Kameralismin  murtuminen

1. Kameraalitiede tai oikeammin kameraalitieteet, jotka käsittelivät julki-
sen talouden tarkoituksenmukaista hoitamista, loppui itsenäisenä tieteenalana yli-
opisto-opetuksessa saaden jatkajakseen finanssiopin ja finanssioikeuden. Näidenkin
tieteenalojen tutkimus heikkeni ja ne alkoivat menettää asemaansa   kansantalous-
tieteelle kunnes liiketaloustiede muodostui julkisen talouden kehittymistä ajatellen
sitäkin merkittävämmäksi.

Kansantaloustieteen hyökkäys kameralismia vastaan alkoi jo 1940 -
luvulla keynesiläisen kansantaloustieteen piiristä. Valtiontalous alettiin nimittäin
nähdä entistä tiiviimmin kansantalouden osana ja valtion budjetti erääksi vahvim-
maksi talouspolitiikan ohjausvälineeksi. Tämän näkemyksen toi meille Matti Leppo.
Se alkoi siirtää valtion budjetin tehtävän toimeenpanokoneiston ohjauksesta ja val-
vonnasta kohti talouspoliittista suunnittelutehtävää.23

                                          
21  Ks. Tuori 1990 s. 8.
22  Tuori 1990 s. 45.
23  Tuori 1995 s. 21-22, Paula Tiihonen 1989 s. 41.
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Kunnallistalouden järjestelmät ovat aina saaneet merkittävimmät vaikut-
teensa kuntien keskusjärjestöjen välittämänä valtiontalouden järjestelmistä, mihin
taas on vaikuttanut vallitseva käsitys valtiosta ja sen tehtävistä kuin myös tiede (sekä
kansainvälisessä että kotimaisessa mielessä).

Kuntien keskusjärjestöt olivat perustamisestaan lähtien ottaneet erääksi
päätehtäväkseen jäsenkuntiensa opastamisen ja neuvomisen. Tämä tapahtui kierto-
kirjeitä ja suosituksia antamalla sekä jatkuvasti laajentuneella koulutustoiminnalla.
Myös kuntien keskusjärjestöjen nimeämillä tilintarkastajilla oli merkittävä osuutensa
tässä toiminnassa. Laajinta ja vaikuttavinta kuntien keskusjärjestöjen toiminta oli
kunnallisoikeuden ja kunnallistalouden alueella. Mm. kunnallisoikeudellisten käsi-
tysten samoin kuin budjettikäytännön ja tilinpidon yhtenäistyminen on luettava tä-
män toiminnan ansioksi.

Budjetoinnin ja kirjanpitojärjestelmän osalta yhtenäistyminen alkoi ja
kehittyi kameralististen oppien mukaisesti. Nämä edellyttivät tarkkaa ja sitovaa tu-
lojen ja menojen vuotuisbudjetointia sekä varojen käytön etu- ja jälkikäteistä kont-
rollia24 ja lisäksi budjetin käyttämistä kerättävän veron määrän osoittajana.

Yleistäen sanottuna budjetin tehtävänä oli osoittaa kunnan menot määrä-
tarkoituksittain sekä menojen katteeksi tulevat tulot. Menojen ja tulojen erotus osoitti
verotuksella koottavan määrän kunkin talousarviovuoden osalta. Ylivuotista talou-
denpitoa ei tunnettu eikä talouden ylijäämää tavoiteltu. Kameralistinen kirjanpito
puolestaan osoitti  budjetin toteutumisen. Kameralistisen ajattelutavan mukaan kun-
nallistalous oli tarvekatetaloutta, joka poikkesi yksityistaloudesta siinä, että menot
kulkevat tulojen edellä; menotalouden pakollisuus asetti taloudelle rajat sekä määräsi
tulojen suuruuden.25

On tietysti selvää, että kunnallishallinnon kehittyessä käytännön ajatte-
lutapa kiinnitti huomiota myös tulotalouteen ja siihen, ettei kunnan menotalous saa-
nut aiheuttaa kohtuuttomana pidettyä verorasitusta. Säästäväisyys oli eräs kunnallis-
talouden ohjenuora varsinkin kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen aikana. Näin
alettiin vähitellen irtaantua kameralistisesta teoriasta, ja kunnan talousarviolle muo-
vautui tietynlainen fiskaalinen suunnittelutehtävä eli menojen sopeuttaminen tuloihin
jo ennen kuin teoria tämän tehtävän kunnan talousarviolle osoitti. Teorian tasolla
asia aktualisoitui viimeistään 9.7.1982/527 tehdyn 1976KunL:n muutoksen jälkeen,
jolloinka talousarvion ja veroäyrin hinnan välinen yhteys oli katkaistu.

Myös se, että talousarvion sitovuus alettiin vähitellen mieltää markka-
määräisen sitovuuden ohella myös sitovuudeksi valtuuston talousarviossa määritte-
lemiä tarkoituksia ja tavoitteita kohtaan ja kun määrärahanormit laajenivat käsittä-
mään myös talousarvion perusteluihin ja kun vielä noihin perusteluihin alettiin liittää
tavoitteenasettelua  finaalisen luonteen saanut kunnan talousarvio irtaannutti kun-
nallistaloutta kameralistisesn ajattelutavan mukaisesta budjetista.

                                          
24  Paula Tiihonen 1989 s. xii.
25  Heuru 1987 s. 19.
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Kameralistisen järjestelmän rappeutuminen kunnallistaloudessa alkoi kuitenkin käyt-
töomaisuuden arvonvähennysten eli poistojen ottamisesta budjettiin ja kunnan kirjanpitoon. Tämän
sinänsä ehkä vähäiseltä tuntuvan kysymyksen seuraukset olivat niin merkittäviä, että tässä on syytä
viivähtää hetkinen tämän ilmiön parissa.

Poistojärjestelmän toi Suomeen finanssioikeuden tutkija Karl Willgren, mutta hän ei
tuonut sitä julkisoikeudelliseen budjetointiin eikä hallinnolliseen kirjanpitoon, vaan verotukseen eli
siihen, mitenkä liiketoiminnan harjoittajia tulisi siinä  kohdella26. Perusidea oli se, että liiketoimin-
nan nettotulo muodostuu siitä, mikä määrä tästä voidaan kuluttaa kantavarallisuuden vähentymät-
tä27. Tämä teoria on saanut varallisuuden lisäysteorian nimen.

Varallisuuden lisäysteorian toteuttaminen merkitsi verotuksessa sitä, että osa liiketoi-
minnan tuloksesta oli järjestettävä verottajan ulottumattomiin. Tämä taas voitiin tehdä hyväksy-
mällä nettotuloa vähentäviä poistoja, joiden suuruudeksi vakiintui puheena olevaa teoriaa noudatta-
en jotakuinkin se määrä, millä liiketoiminnan piirissä olleen omaisuuden arveltiin kulumisen joh-
dosta vähentyneen.

Poistojärjestelmä vakiintui suomalaiseen tuloverotukseen sekä liikekirjanpitojärjes-
telmään 3.8.1920/207 annetun tulo- ja omaisuusverolain jälkeen.

Oli tietysti selvää, ettei poistojärjestelmän perustelut soveltuneet hallinnolliseen toi-
mintaan ainakaan kameralistisessa  mielessä. Syitä oli useita: (1) oli täysin vierasta kasata verova-
roja tulevia vuosia silmällä pitäen, sillä kunnallistaloudessa toimittiin vuotuisperiaatteen mukaisesti
kalenterivuosi kerrallaan, (2) kunnan nettovarallisuus lisääntyyi ilman poistojen tekemistäkin, sillä
jatkuvasti tehtävät vuotuiset lisähankinnat pitivät siitä huolen, (3) kunta ei ollut  verovelvollinen,
joten sen ei tarvinnut siirtää tulojaan verottajan ulottumattomiin28.

KKunL:n ja MKunL:n muutoksissa 1934/220 ja 223 otettiin lakiin määräys kunnan
omaisuuden säilyttämisestä vähentymättömänä. Tämä herätti ensimmäisenä ajatuksen siitä, että
kuntienkin tulisi ryhtyä tekemään käyttöomaisuuden poistoja aivan niin kuin liiketaloudessa tehtiin.
On kuitenkin ilmeistä, että mainituilla lainmuutoksilla ei tarkoitettu tätä29 vaan sitä, että pääomatu-
loilla ei saanut kattaa varsinaisia menoja30.

Toinen tulkintatilanne syntyi kun 1948KunL 110 § käski ottamaan kunnan talousarvi-
oon menoksi muun ohella poistot, mutta tässä niin kuin usein monessa muussakin asiassa käsittei-
den sekaannus ja historian tuntemattomuus johtivat harhaan. 1948KunL 110 §:n poistokäsitteellä
tarkoitettiin maksamatta jääneiden verojen ja muiden saatavien tileistä poistamista eikä suinkaan
käyttöomaisuuden arvonalennuksen tekemisen tarkoittamia poistoja.

Käyttöomaisuuden poistot ja tuon omaisuuden sisäisen koron laskeminen tulivat kui-
tenkin kunnallisen tilinpidon ja budjetoinnin piiriin. Niiden ja muiden liiketaloudesta omaksuttujen
menettelytapojen ja ajatusten tuominen  julkishallinnolliseen taloudenpitoon johtivat lopulta koko
kameralistisen  järjestelmän hajoamiseen.

2. Kuntien budjetoinnin ja kirjanpitojärjestelmän yhtenäistymiseen vai-
kutti ratkaisevasti kuntien finanssitilasto. Kuntien oli annettava kunkin vuoden tilin-
päätöksestään hyvin yksityiskohtaiset tiedot tuota tilastoa varten. Tiedot tuli antaa
tätä varten laadittua lomaketta käyttämällä. Tämä velvoite aiheutti kunnalliselle kir-
janpidolle ja myös budjetoinnille entistä selvemmät tilastolliset vaatimukset. Kun ne
olivat samat koko maassa, kuntien menetelmät yhdenmukaistuivat entisestään.
                                          
26  Wikström 1985 s. 78-79.
27  KM 1911:12 b s. 289.
28  Vertaa Kilpiö 1956 s.80-84.
29  Kilpiö 1956 s. 81.
30  Kuuskoski 1949 s. 283.
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Samat vaatimukset tulivat valtionosuusjärjestelmästä. Kun kuntien valti-
onosuuksien määräytymisessä siirryttiin 29.12.1967/665 annetulla lailla kantokyky-
luokitusjärjestelmään, oli kunkin kunnan taloudellista asemaa voitava verrata muiden
kuntien asemaan. Näin menetelmien yhtenäisyyden vaatimus sai entistä merkittä-
vämmän korostuksen.

Kaupunkien ja maalaiskuntien menetelmät olivat jossain määrin erilaiset.
Entistä suuremman yhtenäisyyden ja kuntien tilanteen toisiinsa vertailtavuuden pa-
rantamiseksi  kuntien keskusjärjestöt perustivat vuonna 1967 yhteisen kunnallisen
laskentatoimen uudistamistoimikunnan, joka ryhtyi antamaan kunnille kuntien kes-
kusjärjestöjen auktoriteetilla talousarvio- ja tasesuosituksia samoin kuin suosituksia
pääomakustannuslaskennasta, maksupolitiikasta, suoritelaskennasta ja monesta
muusta kunnallistaloudellisesta kysymyksestä.

Kun suositusten taustana oli kuntien keskusjärjestöjen auktoriteetin lisäk-
si kuntien kantokykyluokitusjärjestelmä ja tätä kautta kunnan saama valtionosuus,
kunnat noudattivat kritiikittömästi kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikun-
nan suosituksia.

Todettakoon, että puheena olevassa toimikunnassa ei ollut ainuttakaan
kameralistisen järjestelmän idean tuntijaa puhumattakaan että siinä olisi ollut tämän
alan kehittäjää. Toimikunta otti ohjenuoransa vain taloudellista tulosta kunnioitta-
vasta ja finaalista toimintaa ihailevasta liiketaloustieteestä. Kun kameralistisen idean
taitajia ja tämän järjestelmän kehittäjiä ei ollut muuallakaan ja kun tähän järjestel-
mään otettiin lisääntyvässä määrin finanssihallinnollisia tehtäviä, kameralistinen
järjestelmä rappeutui entisestään kunnes siitä tuli niin sekava, ettei se enää tyydyttä-
nyt  kunnallistalouden hoidolle asetettavia vaatimuksia eikä se myöskään palvellut
kuntien taloudellisen tilanteen toisiinsa vertaamista.

Kun kameralistisen järjestelmän rappeutumisella on aivan oleellinen
merkitys valtuuston vallan kannalta on syytä kertoa tämän kehityksen oleellisin ole-
mus kunnallistaloudellista järjestelmää silmällä pitäen.

3. Kun eri asteinen suunnittelu voitti 1970 -luvulta alkaen alaa kunnal-
lishallinnossa ja kun samalla liikkeenjohdolliset johtamisjärjestelmät, joita käsittelen
erikseen, yleistyivät, huomio alkoi kiintyä tuotannontekijöiden sijasta toimintaan, sen
tehokkuuteen ja sen tuloksiin sekä sitä kautta vaihtoehtoisten ratkaisujen mahdolli-
suuksiin. Niinpä menolajeihin kohdistuvia ratkaisuja ei pidetty enää tarkoituksenmu-
kaisena tehdä kunnanvaltuustossa kaikkien tehtävien kohdalla, vaan alettiin painot-
taa toiminnallisia kokonaisuuksia31. Tämä merkitsi talousarvion yksityiskohtaisuus-
vaatimuksen väljenemistä sekä määrärahan käsitesisällön oikeudellisen luonteen täy-
dellistä  hämärtymistä samoin kuin talousarvion määrärahabudjetin luonteen unoh-
tamista32.

                                          
31  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 25/1984 s.7.
32  Heuru 1987 s. 158.
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Laissa ei oltu määritelty määrärahan käsitesisältöä, vaan se oli jäänyt lä-
hinnä finanssioikeustieteen tehtäväksi. Kun tämän tieteenalan ote kirposi, alettiin
vähitellen ajatella, että määräraha voi olla talousarvion luvun tai kustannuspaikan
loppusumma eikä talousarvion momentin summa ja että kunta itse saisi määritellä
talousarvion sitovuustason eli kameralistisen ajattelutavan mukaan sanottuna sen,
mikä on määräraha. Oleellisinta oli se, että  talousarvion yksityiskohtaisuusvaati-
muksesta luovuttiin ja määrärahan käsitteeseen sisältyvän määrätarkoituksen vaati-
mus sivuutettiin. Oikeastaan määräraha jäi alkuperäisessä merkityksessään yksin
kunnan investointeja koskevaksi. Tätä kehitystä edistivät myös kuntien keskusjär-
jestöjen uudet kuntien taloussäännön mallit33.

Dokumentoitavissa olevan alun tälle käsitykselle antoi kunnallisen las-
kentatoimen uudistamistoimikunta, joka lausui vuonna 1974 antamassaan suosituk-
sessa, että talousarvio sitoo kunnanhallitusta lukutasolla (eikä yhden määrätarkoituk-
sen sisältävällä momentin tai alamomentin tasolla) ja että kunnanhallitukselle voitiin
valtuuston päätöksellä antaa oikeus myöntää määrärahojen ylityslupia, mikäli vas-
taavan suuruinen määräraha sidotaan jäämään säästöksi jostakin samaan lukuun si-
sältyvästä määrärahasta34. Tämä näkemys salli virementin käytön ja ns. kehysbudje-
toinnin.

Kameralistisen teorian mukaan virementin varsinainen tunnusmerkki on,
että määrärahan säästöllä ylitetään saman budjetin muuta määrärahaa35. Valtion
budjetin osalta 1919HM 70.1 § sisälsi 22.7.1991/1077 tehtyyn lainmuutokseen asti
nimenomaisen virementin käyttämisen kiellon. Positiivinen kunnallisoikeus ei ole
tuota kieltoa koskaan sisältänyt, mutta kun virementin käyttämisessä ei ole kysymys
muusta kuin määrärahan korottamisesta tai uuden määrärahan myöntämisestä ja kun
puheena olevan suosituksen antamisen aikana voimassa olleen 1976KuntaL 11 §
kielsi tällaisen toimenpiteen siirtämisen valtuustolta muulle orgaanille, oli itsestään
selvää, että myös kunnallisoikeus sisälsi virementin käyttämisen kiellon.36 Tämä tuli
ilmi myös oikeuskäytännössä:

KHO 1964 A II 71: Sosiaaliministeriö päätti korvata kaupungille väestösuojien ra-
kentamisesta 255.000 mk. Kaupunginhallitus päätti myöntää sanottuun tarkoitukseen tätä valtion-
apua vastaavan määrärahan ylitysoikeuden vedoten siihen, että valtuusto oli oikeuttanut kaupungin-
hallituksen myöntämään sellaisia määrärahan ylitysoikeuksia, jotka aiheuttivat kaupungille vastaa-
van tulon.

KHO katsoi, että koska kaupungin talousarvioon otettujen määrärahojen korottami-
sesta ja uusien määrärahojen myöntämisestä päätti lain mukaan kaupunginvaltuusto, joka ei ollut
voinut laillisesti siirtää päätösvaltaansa tältä osin kaupunginhallitukselle, kaupunginhallitus oli ylit-
tänyt toimivaltansa.

                                          
33  Kaupungin taloussäännön malli (ks. s.15) ja Kunnan taloussääntö (ks.s. 3).
34  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 3/1974 s. 54.
35  Vesanen 1965 s. 160-173 ja 196, 1970 s. 196-197.
36  Heuru 1987 s. 233.
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 Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus virementin
käytön sallimisesta oli selvästi suosituksen antamisen ajankohtana vallinneen  oike-
usjärjestyksen vastainen. Sitä ryhdyttiin kuitenkin kritiikittömästi noudattamaan.

Seuraavassa vaiheessa sanottu toimikunta antoi (vuonna 1990)  suosituk-
sen kunnan talousarvion sekä kirjanpidon luokituksesta37. Siinä luovuttiin yhdenmu-
kaisen talousarvion talousarviorakenteen vaatimuksesta. Vain talousarvion jako
käyttötalousosaan, investointiosaan ja rahoitusosaan oli yhtenäisyyden vaatimukse-
na. Tilastolliset vertailut kuntien välillä oletettiin tehtävän erinäisten apulaskelmien
avulla. Tässä yhteydessä merkittävintä on kuitenkin todeta, että tämä suositus luopui
täydellisesti talousarvion määrärahabudjetin luonteesta samoin kuin kameralistisen
järjestelmän keskeisimmästä budjettiperiaatteesta eli talousarvion yksityiskohtai-
suusvaatimuksesta. Tilalle tulivat tulostavoitteet ja markkamääräiset rajat toiminnan
järjestämistä varten sekä lisäksi tulostavoitteiden seurannan järjestäminen38.

Tähän kehityskuvaan liittyy 6.11.1992/979 tehty 1976KuntaL:n muutos,
jolla poistettiin määräenemmistösäännöksiä niin että uutta määrärahaa ja entisen
määrärahan korottamista ei enää tarvinnut tehdä valtuustossa 2/3 määräenemmistöllä.
Määrärahan käsitesisältö oli jo tätä ennen hämärtynyt. Niinpä hallitus saattoi sanotun
lain muuttamista koskeneessa esityksessään todeta: ”/m/ääräenemmistösäännös on
monilta osin menettänyt merkitystään sen vuoksi, että kunnanvaltuusto hyväksyy
määrärahat aiempaa suurempina kokonaisuuksina. Määrärahaan sisältyvät yksittäi-
set menoerät tulevat yhä harvemmin valtuuston ratkaistavaksi, eikä niissä tapahtu-
villa muutoksilla ole määräenemmistövaatimuksen kannalta merkitystä, vaan aino-
astaan itse määrärahan loppusummalla.”39

Suosituksessa lähdettiin siitä, että talousarvio on eräs kunnan toiminnan
ja talouden ohjaamisväline kunnan johtamisjärjestelmän muuttuessa tavoite- ja tu-
losjohtamisen suuntaan ja että sen tulee palvella selkeitten tulostavoitteiden asettelua
eli tehokasta kunnallishallintoa. Vanhat käsitteet lautakunnista ja hallintoalueista jä-
tettiin sivuun. Tilalle tuli tulosalueen käsite. Määrärahan selitettiin tarkoittavan val-
tuuston talousarviossa tulosalueelle tai hankkeelle hyväksymää menojen markkamää-
rää40.

Suosituksen mukaan kunnan talousarvion tulee sisältää 1) yleisperustelut,
2) käyttötalousosan, 3) investointiosan, 4) rahoitusosan ja 5) liitteet41. Uutuutena oli
talousarvion käyttösuunnitelma. Se määriteltiin näin: ”Käyttösuunnitelma on toi-
mielimen hyväksymä talousarvioon sisältyvän tulosalueen tai hankkeen määräraho-
jen, tuloarvioiden ja tavoitteiden jaon tulosyksiköittäin tai kohteittain sisältämä asia-
kirja. Käyttösuunnitelma on myös viranhaltijan hyväksymä edellä mainittuun toi-
mielimen käyttösuunnitelmaan sisältyvien tulosyksiköiden tai kohteiden osamäärära-

                                          
37  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus nro 29/1990.
38  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29/1990.
39  HE 70/1992 s. 4.
40  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29/1990 s. 15.
41  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29/1990.
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hojen, osatuloarvioiden ja osatavoitteiden jaon pienempiin osiin sisältävä asiakir-
ja”42.

Kameralistisen ajattelutavan mukaan arvioiden käyttösuunnitelma, joka
oli kunnanhallituksen, lautakunnan, johtokunnan taikka viranhaltijan hyväksymä,
antoi talousarviolle sille kuuluvat yksityiskohtaisuusvaatimukset. Oleellista on se,
että tämä ei enää ollut valtuuston, vaan täytäntöönpanevan organisaation tehtävänä.
Tällaisen järjestelmän hyväksyminen merkitsi valtuuston päätösvallan siirtymisen
hyväksymistä. Todellinen päätösvalta eli kunnan tahdon muodostaminen siirtyi
oleellisilta osin täytäntöönpaneville orgaaneille. Kysymys ei ollut juridisessa mieles-
sä delegoinnista, sillä oikeusjärjestys, johon sisältyneet delegointisäännökset oli tul-
kittava tyhjentäviksi, ei tuntenut tämäntapaista toimivallan siirtämisen muotoa. Val-
tuustolle kuulunutta kunnan päätösvallan käyttämistä vain siirtyi. Tosin se tapahtui
kunkin kunnan osalta valtuuston päätöksellä, sillä jokaisen kunnan oli hyväksyttävä
uusi menetelmä, mutta oikeusjärjestyksen vastaista tuo menettely oli.

Uuden menetelmän käyttöön ottamisessa ei yleensä emmitty eikä kyselty
kunnallishallinnon demokraattisten vaatimusten perään. Tehokkuusvaatimukset kä-
vivät kaiken yli. Ajan henki kuvastui myös lainsäädännön tasolla. Niinpä
14.12.1990/1122 tehdyllä 1976Kunl:n muutoksella (80 §) valtuustolle annettiin
mahdollisuus luopua talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksesta. Muutosta ei eri-
koisemmin perusteltu. Lain esitöissä mainittiin vain, että laissa olisi todettava kun-
nan talousarvion menojen jakaantuminen valtuuston päättämiin määrärahoihin43

Alpo Karilan tutkimuksen mukaan kunnat jakaantuivat talousarvion
käyttömenojen sitovuustason osalta vuonna 1990 ja vuonna 1995 seuraavasti44:

Sitovuustaso 1990 1995
    %                  %

Alamomentti   14                    0
Momentti   42     0
Tulosyksikkö   32     5
Tulosalue     9   85
Lautakunta     4                  13
Yhteensä                                                    100                100

Sitovuustaso tarkoittaa edellä esitetyssä taulukossa talousarvion sito-
vuutta valtuustoon nähden. Kameralistisen järjestelmän ja budjetin yksityiskohtai-
suusvaatimuksen mukaan sitovuustason olisi tullut olla joko alamomentin taikka
momentin tasolla. Taulukko osoittaa erittäin suurta muutosta. Alpo Karilan mukaan
se oli suurinta yli 40 000 asukkaan kaupungeissa, joista yli puolessa valtuusto päätti
vuonna 1995 vain lautakuntien käyttömenojen loppusummasta.45

                                          
42  Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29)1990 s. 11 ja 15.
43  HE 254/1989 s. 5-6.
44  Karila 1998 s. 86.
45  Karila 1997 s. 87 ja s. 340.
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Tyypillisin tapa siirtää päätösvaltaa joko sallitusti taikka salaisesti on ir-
rottaa yksityiskohdat budjetista46 toisin sanoen luopumalla kameralistisen järjestel-
män edellyttämästä budjetin yksityiskohtaisuusvaatimuksesta. Juuri näin on kunnal-
lishallinnossa tapahtunut. Minne tämä valta sitten on siirtynyt? Hannu Tuitun mu-
kaan muutoksen seurauksena budjettia valmistelevien viranhaltijoiden valta on li-
sääntynyt47. Alpo Karila puolestaan katsoo, että valtaa on siirtynyt lautakuntiin ja
palvelukeskusten johdolle eli sektoritoimijoille48. Oman näkemykseni mukaan se on
siirtynyt sinne, missä päätetään talousarvion käyttösuunnitelmasta eli missä valtuus-
ton myöntämät rahamäärät jaetaan määrätarkoituksittain eri kohteisiin eli missä talo-
usarviolle annetaan yksityiskohtainen sisältö. Tämä taas tapahtuu ensisijassa kun-
nanhallituksessa mutta monessa kunnassa siihen osallistuvat myös lautakunnat ja
eräissä tapauksissa johtavat viranhaltijat.

4. Kun vuonna 1992 toteutettu kuntien valtionosuusjärjestelmän uudistus
mursi kunnallisen kameralismin ulkoisten tekijöittensä osalta, kameralistisen kun-
nallistaloudellisen järjestelmän muistokirjoitus voidaan päivätä 17.3.1995, jolloinka
KuntaL säädettiin ja jolloinka kunnallinen kameralismi murtui lopullisesti myös si-
säisesti.

4.4  Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan 
murtuminen

1. Kameralismin murtuminen merkitsi muun ohella myös kunnallishal-
linnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan murtumista, sillä se viitoitti tien sel-
laiselle ajatustavalle ja sellaiselle menettelylle, joka ei rajoita tarkoituksenmukai-
suusharkintaa yksin kunnan päätösvallan käyttämisen alueelle, vaan sallii täytän-
töönpantavasta päätöksestä välittymättömienkin tarkoituksenmukaisuusnäkökohtien
huomioon ottamisen eli itsenäisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan täytäntöön-
panossa. Useaan kertaan toistetun talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksen
(budjetin yksityiskohtaisuusperiaatteen)  menettämisellä oli tässä suhteessa ratkaise-
va merkitys.

Ilmiö ei sinänsä ollut erillinen, ainoastaan kunnallishallinnon dualistiseen
periaatteeseen liittynyt, sillä palvelevan oikeuden alueella hallinto-oikeudessa oli
käynyt aivan samoin tavoitenormien yleistyessä; formaalisrationaalinen käsitys oi-
keudesta katosi. Näillä kahdella ilmiöllä, kunnallishallinnon dualistisen periaatteen
sisäisen logiikan murtumisella ja formaalisrationaalisen oikeuskäsityksen katoami-
sella hallinto-oikeudessa, ei ole osoitettavissa olevaa syy-yhteyttä keskenään. Ei siis
voida väittää, että kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka mur-
tui, koska hallinto-oikeuden sisäiselle logiikalle kävi samoin. Enintään voidaan sa-

                                          
46  Vertaa Paula Tiihonen 1989 s.203-204.
47  Tuittu 1994 s. 252-259.
48  Karila 1998 s. 87.
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noa ilmiön kuvastavan joko tietoista tai  tiedostamatonta ajattelutavan taikka asentei-
den muuttumista. Kameralismin murtumisen lisäksi oli toinenkin ilmiö, joka vaikutti
samaan suuntaan. Tätäkin kehitystä on jo edellä käsitelty, mutta nyt siihen on vielä
palattava tämän jakson otsakkeen tarkoittamassa mielessä. Kysymyksessä on muo-
tosidonnaisen viranhaltijaesittelyn eli esittelystä päättämisen yleistyminen.

Kun kameralismin murtuminen vaikutti kunnallishallinnon dualistisen
periaatteen sisäisen logiikan murtumiseen täytäntöönpanon alueella, esittelystä
päättäminen teki sen valmistelun osalta. Kun jo edellä on käsitelty valmistelun mer-
kitystä valtuuston vallan kannalta, tässä yhteydessä ei enää ole syytä palata tähän ky-
symykseen.

Voidaan tietysti väittää, että jo kaupunginjohtajajärjestelmä mursi kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan, sillä kuntaan virkasuhteessa
oleva kaupunginjohtaja saattoi kaupunginhallituksen puheenjohtajana vaikuttaa kun-
nan tahdonmuodostukseen  ja tahdonomaksumiseen sekä olla jo virkansa puolesta
osallisena tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Todennäköisesti  kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen sisäinen logiikka olisi kuitenkin kestänyt tämän poikkeuksen,
mutta esittelystä päättämistä koskevaa järjestelmää se ei kestänyt; ei varsinkaan kun
kameralismin murtuminen täydensi sen vaikutusta.

2. Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan murtumi-
sen seurauksena ei ainoastaan luottamushenkilöhallinnon ja viranhaltijahallinnon
välinen raja hämärtynyt, vaan sen lisäksi kunnan päätösvallan käyttäminen, valmis-
telu ja täytäntöönpano kietoutuivat toisiinsa. Kunnan toiminta alkoi koostua asia-
kohtaisista prosesseista eikä tällöin ollut enää mahdollista osoittaa, missä prosessin
vaiheessa ja minkä orgaanin toimesta kunnan päätösvaltaa todellisuudessa käytettiin.
Kunnan tahdonmuodostaja ikäänkuin häipyi tuon prosessin sisälle. Voidaan siis pu-
hua kunnan päätösvallan siirtymisestä, mikä vallinneen kehityksen johdosta mahdol-
listui. Sanomattakin on selvää, että tämänsuuntainen kehitys tasoitti tietä tulosjohta-
miselle.

3. Edellä sanottu herättää tutkimuksen kannalta kaksi kysymystä: (1)
merkitsikö kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan murtuminen
myös itse kunnallishallinnon dualistisen periaatteen mitätöitymistä ja (2) kumoaako
puheena oleva kehitys kunnan päätösvallan käsitesisällön?

Kumpaankin kysymykseen on vastattava kieltävästi. Jo se, että positiivi-
nen oikeus edelleen antaa valtuustolle yksiselitteisen selvästi kunnan päätösvallan
käyttämisen yleisen kompetenssin (KuntaL 1.2.§), riittää osoittamaan sen, että kun-
nan päätösvalta on erotettu kunnan muista toimintamuodoista omaksi muodokseen.
Voimme siis edelleen puhua kunnallishallinnon dualistisesta periaatteesta. Eri asia
on, onko sillä enää muu kuin muodollinen sisältö.
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Kunnan päätösvallan käsitesisällön osalta on sanottava, ettei vallinnut
kehitys ole muuttanut kunnan oikeushenkilöllisyyden olemusta. Näin ollen pidän
tutkimuksen alussa määriteltyä kunnan päätösvallan käsitesisältöä edelleen pätevänä.

4.5 Vapaakuntaidea ja sen seuraukset

1. 1980 -luvulla virinnyt vapaakuntaidea sai lähtökohtansa ulkomaalai-
sista esimerkeistä, joiden alkuperä oli jo merkantilismin ajalta peräisin olevien va-
paasatamien ja erilaisten vapaakaupunkien erioikeuksissa  ja jotka konkretisoituivat
Ruotsin, Norjan ja Tanskan kuntien vapaakuntakokeiluihin49. Tämä idea lähti kunnan
itsehallinnon käsitteestä vaatien kunnan aseman vahvistamista suhteessa valtioon.

Meillä vapaakuntaidea liitettiin niihin kunnallisen itsehallinnon vahvis-
tamispyrkimyksiin, joita jo ennen vapaakuntaidean tunnetuksi tulemista oli ollut ja
joista on jo edellä mainittu. Kunnan aseman vahvistamisen lisäksi toiseksi tavoit-
teeksi otettiin kunnan jäsenten osallistumismahdollisuuksien laajentaminen. Kun
sitten valtion viranomaisten mielenkiinto vapaakuntaideaa kohtaan heräsi, siihen lii-
tettiin yhteiskunnallisen palvelutuotannon tehostamisen pyrkimys, jonka hallinnon
hajauttamiskomitea oli ottanut julkisen hallinnon uudistamisen peruslähtökohdaksi
puhumalla hallinnon tuottamien palvelusten laadun parantamisesta50.

Kun vapaakuntaidea näin sai sisälleen myönteisiksi koettuja elementtejä
valtionhallinnossa ajankohtaisena olleesta julkisen hallinnon uudistamisesta samoin
kuin kunnallisen itsehallinnon vahvistamispyrkimyksistä, olosuhteet muotoutuivat
suotuisiksi kunnallishallinnon uudenlaiselle arvioimiselle.

Yleisen asennoitumisen muutos alkoi tulla vapaakuntaideaan liittyneessä
keskustelussa esille. Oli havaittu, ettei kunnallishallintoa, joka oli saanut entistä
huomattavasti suuremman yhteiskunnallisen merkityksen, oltu koskaan arvioitu
kriittisesti51, vaan sen luottamushenkilövaltaisuus oli saanut aina avoimen ylistyksen
ja tuon hallinnon hyvyys oli ollut ikäänkuin ennalta annettu, apriorinen. Tätä asen-
noitumista kuvaa mm. se, että esim. 1980 -luvun lainsäädännölliset uudistushank-
keet, jotka vähänkin sivusivat kunnallishallintoa, perusteltiin yleensä kunnallisen
itsehallinnon vahvistamisella.

1980 -luvulla herättiin epäilemään, onko kunnallishallinnon rakenne ja
sen toimivuus sittenkään paras mahdollinen ja onko se sitä nimenomaan hallinnon
tehokkuuden näkökulmasta tarkasteltuna52. Näin kunnallishallinto problematisoitiin
yhdenmukaisesti koko julkisen hallinnon kanssa.

Ensin ryhdyttiin arvioimaan uudelleen kunnallishallinnon perustavoitteita
eli kunnallisen itsehallinnon perimmäistä tarkoitusta. Kun ne olivat aikaisemmin
liittyneet ensisijassa demokraattisen arvon toteuttamiseen ja vasta toissijaisesti te-

                                          
49  KM 1987:2 s. 1.
50  KM 1986:12 s. 9.
51  KM 1987:2 s. 3.
52  Ks. KM 1987:2 s. 6, HE 54/1988 s. 3.
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hokkuuteen, nyt nostettiin kuntalaisille tuotettavat palvelut ja niiden parantaminen
kunnan ensisijaiseksi päämääräksi53. Toisin sanoen kunnallishallinnon tehokkuusar-
vot nostettiin sen demokraattisten arvojen edelle. Demokraattiset arvot toki tulivat
esille, mutta niihin kohdistuneet vaatimukset suunnattiin kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksien parantamiseen eli suoraan demokratiaan54. Edustuksellisen demokrati-
an parantaminen ja valtuuston asema kunnan päätösvallan käyttäjänä sai osakseen
suhteellisen vähäistä huomiota.

Kunnallishallintoon aikaisemmin kohdistuneet tehokkuusvaatimukset
olivat kohdistuneet ensin vain täytäntöönpanoon ja sittemmin myös valmisteluun.
Ne olivat olleet eräällä tavalla osoitteettomia, sillä niihin ei yleensä sisältynyt yksi-
löityjä vaatimuksia. Nyt nämä vaatimukset yksilöityivät ja ne kohdistuivat valmiste-
lun ja täytäntöönpanon lisäksi myös kunnan päätösvallan käyttämiseen.

2. Kun Suomen Kaupunkiliitto oli vuonna 1985 päättänyt ryhtyä  toimen-
piteisiin ns. vapaakuntakokeilun toteuttamiseksi ja kun asiasta oli tehty eduskunnalle
kaksi lakialoitetta,  sisäasiainministeriö asetti 5.12.1985  (vapaakunta)työryhmän
selvittämään kunnallista itsehallintoa vahvistavan kokeilutoiminnan käynnistämis-
tarvetta. Työryhmän toimeksiantoon kuului myös tarpeellisten ehdotusten tekeminen
kokeilun toimeenpanemiseksi.55

Tässä aivan samoin kuin edellä käsitellyn normien purkamista koskeneen
hankkeen osalta valtion intressi oli huomattava, mikä kuvastui jo asetetun työryhmän
kokoonpanosta56.
 Edellä mainitun työryhmän työ, joka valmistui 31.12.198657,  johti va-
paakuntakokeilun myönteiseen jatkovalmisteluun, jonka seurauksena säädettiin
29.7.1988/718 Laki vapaakuntakokeilusta (VapaakuntaL). Laki oli voimassa
31.12.1992 saakka, mutta sen voimassaoloaikaa pidennettiin 13.11.1992/1015 an-
netulla lailla 31.12.1996 saakka. Tähän lakiin liittyi 16.6.1989/592 annettu Laki va-
paakunnan oikeudesta poiketa eräistä säännöksistä ja määräyksistä, joka sekin oli
määräaikainen ollen muutettuna voimassa 31.12.1996 asti.

VapaakuntaL:n julkilausuttuna tavoitteena oli saada vapaakuntakokeilun
ja hallinnon kokeilun kautta kokemusta siitä, miten voidaan kunnallista itsehallintoa
vahvistaa, lisätä kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia, kehittää kunnallishallin-

                                          
53  KM 1987:2 s. 6, HE 54/1988 s. 3.
54  HE 54/1988 s. 3.
55  KM 1987:2  (komiteamietinnön saatekirje, ei sivunumerointia). - Työryhmän puheenjohtajaksi määrättiin osastopääl-
likkö Aulis Pöyhönen sisäasiainministeriöstä ja jäseniksi kutsuttiin lainsäädäntöneuvos Matti Niemivuo oikeusministeri-
östä, vanhempi hallitussihteeri Aulikki Mentula sisäasiainministeriöstä, ylitarkastaja Raili Mäkitalo valtiovarainministe-
riöstä, apulaisosastopäällikkö Jukka Sarjala operusministeriöstä, hallitusneuvos Reijo Kärkkäinen sosiaali- ja terveysmi-
nisteriöstä, toimistopäällikkö Pertti Ojala työvoimaministeriöstä, vanhempi hallitussihteeri Auvo Haapala ympäristömi-
nisteriöstä, osastopäällikkö Matti Haapala Suomen Kaupunkiliitosta, osastopäällikkö Arto Laitinen Suomen Kunnallis-
liitosta ja  johtaja K.J.Brunström Finland svenska kommunförbundista.
56  Ks. työryhmän kokoonpanoa edellinen viitte.
57  KM 1987:2.
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toa paikallisia oloja entistä paremmin vastaavaksi, käyttää kuntien voimavaroja en-
tistä tehokkaammin sekä parantaa kunnallisia palveluja (1 §).

Näiden tavoitteiden saavuttamiseksi kunnille annettiin mahdollisuus ha-
keutua joko (1) vapaakuntakokeiluun (vapaakunta) taikka (2) hallinnon kokeiluun
(hallinnon kokeilukunta). Ensiksi mainituilla oli mahdollisuus suorittaa hallinnon
kokeilua laajempaa kokeilua, mutta 13.11.1992/1015 tehdyllä lainmuutoksella hal-
linnon kokeilukuntien mahdollisuuksia laajennettiin.

Kokeilu mahdollisti kunnan hallinnon rakenteiden järjestämisen laista
poikkeavasti, valtuuston päätösvallan delegoimisen entistä vapaammin ja niin, että
delegoinnin vastaanottajana saattoi olla myös viranhaltija. Myös subdelegointi mah-
dollistettiin. Valtion valvontaa lievennettiin alistamisvelvollisuutta supistamalla. To-
dettakoon, että Ruotsi, Tanska ja Norja olivat aloittaneet oman kokeilunsa jo tätä en-
nen58.

3. Kokeiluun liittyi kaksi merkittävää teoreettista ulottuvuutta. Ensim-
mäinen oli kontingenssiteorian mukaisen ajattelutavan hyväksyminen. Tämän teorian
mukaan ei ole olemassa yhtä ainoaa, parasta organisointitapaa, vaan organisaation
tehokkuus edellyttää, että sen rakenteiden tulee sopia toimintaymääristöön ja siihen
toimintaa, mitä tässä ympäristössä harjoitetaan59. Juuri tätä teoriaa vapaakuntako-
keilu edusti antamalla kunnille vapauksia muodostaa oma organisaationsa omista
lähtökohdista käsin.

Uutta tässä oli se, että 1948KunL ja aivan erityisesti 1976KunL samoin
kuin kuntia koskenut erityislainsäädäntö olivat edustaneet jokseenkin jyrkästi kon-
tingenssiteorialle vastakkaista näkemystä; kunnan organisaatio tuli säädellä lailla ja
sen tuli olla samanlainen kaikissa kunnissa, paikallisilla olosuhteilla ei saanut olla
ainakaan pääsääntöistä merkitystä kunnan organisaation määräytymisessä. Tämä ku-
vasti aikansa ajattelutapaa julkisen hallinnon järjestämisessä yleensä. Niinpä valtion-
hallinto oli järjestetty yhdenmukaisuuteen pyrkimällä. Saman organisaatiomuodon
katsottiin kuuluvan samalla tasolla toimiville viranomaisille.60 Tätä ajattelutapaa oli
sovellettu myös kunnallishallintoon. Varsin selvästi tämä tuli esille 1948KunL:ssa ja
lähes täysin ehdottomana 1976KunL:iin liittyvässä lainsäätäjän asenteessa.

Toinen ja ehdottomasti merkittävin, kauaskantoisin ja ongelmallisin teo-
reettis-ideologinen tekijä liitty managerismiin. On vaikea sanoa, vaikuttivatko mana-
gerismin opit ja tulosjohtamisen idea vapaakuntakokeilun käynnistämiseen tietoisesti
tai vaikuttiko se edes tiedostamattomasti. Varmaa on kuitenkin se, että vapaakunta-
kokeilu aukaisi managerismille lähes esteettömän pääsyn suomalaiseen kunnallishal-
lintoon. Kaikki muut kunnallishallintoa koskeneet uudistukset tukivat juuri tätä ke-
hitystä. Mielenkiintoista on myös todeta se, että ovi managerismin sisääntulolle au-
kaistiin lopullisesti jokaisen kunnan omin toimenpitein.

                                          
58  KM 1987:2 s. 1-2 ja liite 6.
59  Galbrait 1977 s. 28, Karila 1997 s. 138, Sinisalmi 1999 s. 84.
60  Vartola 1983 s. 60.
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4. Kun vapaakuntakokeilussa tavoiteltiin kunnan toiminnan tehokkuuden
parantamista, sen ensimmäisen huomion kohteeksi tuli kunnan organisaation raken-
ne, joka oli kehittynyt pääasiassa lakisääteisen lautakuntajärjestelmän muotoutumi-
sesta johtuen hajanaiseksi ja kokonaisuutta ajatellen vaikeasti hallittavaksi. Järjes-
telmä oli ollut se, että kun kunnalle annettiin lailla jokin tehtävä, lähes poikkeuksetta
säädettiin samalla, että tehtävän hoitamista varten tuli perustaa erillinen lautakunta
sekä mahdollisesti sen alaisia virkoja. Aika tarkoin oli kuitenkin varjeltu muun kuin
täytäntöönpanon ja valmistelun  uskomista kunnan viranhaltijalle. Tässä oli selvästi
kunnan hallinnon luottamushenkilövaltaisuutta korostava luonne.

Lakisääteisiä lautakuntia ja muita luottamushenkilöistä koostuvia toimielimiä oli 1980
-luvun lopulla valtuuston ja kunnanhallituksen lisäksi maamme kunnissa ainakin (osittain kunnan
koosta riippuen) seuraavat orgaanit:  ammattikurssikeskuksen johtokunta, ammattioppilaslautakun-
ta, ammatillisen oppilaitoksen johtokunta, holhouslautakunta, kansalais- ja työväenopiston johto-
kunta, kirjastolautakunta, keskusvaalilautakunta, koululautakunta, kunnanmetsälautakunta, kulttuu-
rilautakunta, kauppaoppilaitoksen johtokunta, teknisen oppilaitoksen johtokunta, liikuntalautakunta,
lomalautakunta, lukion johtokunta, maatalouslautakunta, majoituslautakunta, nuorisolautakunta,
oikeusapulautakunta, palolautakunta, kunkin peruskoulun johtokunta, raittiuslautakunta, rakennus-
lautakunta, sosiaalilautakunta, terveyslautakunta, tielautakunta, tilintarkastajat, vaalilautakunnat ja
vaalitoimikunnat erikseen tasavallan presidentin valitsijamiesvaaleja, kansanedustajien vaaleja ja
kunnallisvaaleja varten, väestönsuojelulautakunta ja ympäristönsuojelulautakunta61.

Lisäksi kunnalla saattoi olla ns. vapaaehtoisia lautakuntia, jotka oli perustettu ilman
lakisääteistä velvoitetta. Tällaisia toimielimiä olivat mm.: asuntolautakunta, elinkeinolautakunta,
energialautakunta, kaavoituslautakunta, kaupunkisuunnittelulautakunta, julkisivulautakunta, liiken-
nelautakunta, suunnittelulautakunta, sähkölaitoksen johtokunta, tekninen lautakunta, rakennustoi-
mikunta (rakennushankkeittain) sekä maanhankintatoimikunta62.

Tätä luetteloa lukiessa ei voi välttyä siltä ajatukselta, että  ajan saatossa
oli ollut luja luottamus amatööreistä koostuvien orgaanien toimintaan tai sitten kun-
nallishallinto oli erityistoimialansa osalta saatettu tietoisesti valtion linjaorganisaa-
tioon soveltuvaksi. Tällöin on muistettava, että lakisääteisten lautakuntien toimialat
olivat muodostuneet suhteellisen itsenäisiksi. Tästä oli seurauksena kunnan hallin-
non pirstoutuneisuus, mikä oli mahdollisimman huono tehokkaan ja keskitetysti joh-
detun toiminnan toteuttamiselle.

5. Vuoden 1989 alusta lähtien maahan nimettiin kuntien omien anomus-
ten perusteella 56 vapaakuntaa ja yli 200 hallinnon kokeilukuntaa63. Yhteistä näille
ja kaikille muillekin Suomen kunnille oli hallinnon rakenteiden täydellinen muutta-
minen erilaisin hallinnonuudistuksin. Tässä toiminnassa historia toisti erään  ilmiön.
Ainakin 1500 -luvulla hallitsijoiden hoveihin  ilmaantui aivan uusi ammattikunta,
joka koostui juridisen koulutuksen saaneista oppineista miehistä64. He ryhtyivät
                                          
61  KM 1987:2 s. 24-25.
62  Ks. KM 1987:2 s. 25.
63  Harjula-Prättälä 1996 s. 7.
64  Tiihonen II 1994 s. 27, 29.
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saattamaan asiantuntemuksensa avulla valtion hallintojärjestelmää tehokkaan byro-
kratian edellyttämään tilaan. He olivat aikansa konsultteja. 1980 -lopulta lähtien
kuntien ”hoveihin” ilmaantuivat manageristisen koulutuksen saaneet konsultit, jotka
ryhtyivät kuntien palkkaamina järjestämään hallintolegalistista kunnallishallintoa
managerismin vaatimaan tilaan. VapaakuntaL nimittäin mahdollisti sen, että kunnat
saivat poiketa lain organisaationormeista ja järjestää hallintonsa rakenteen suhteelli-
sen vapaasti. Myös toimivaltaa voitiin järjestellä toisin, mitä laki edellytti.

Lopulta lähes kaikki Suomen kunnat olivat jonkinasteisia hallinnon ko-
keilukunta ja jotakuinkin jokaisessa kunnassa toteutettiin tulosjohtamisen opeista
lähtevää hallinnonuudistusta.

Jo heti vapaakuntakokeilun alusta asti oli selvästi havaittavissa kaksi ten-
denssiä. Toinen johti luottamushenkilöorgaanien ja tätä kautta luottamushenkilöiden
määrän tuntuvaan vähenemiseen65 ja toinen delegoinnin ja  toimivallan siirtämisen ja
siirtymisen yleistymiseen, mikä puolestaan alkoi lisätä viranhaltijoiden merkitystä ja
osuutta jopa kunnan päätösvallan käyttäjinä.

Demokratian tutkijat havaitsivat tämän alusta alkaen. He alkoivat puhua
määrädemokratian väistymisestä laadullisen demokratian hyväksi ja totesivat, että
pitkälle kehittyneessä yhteiskunnassa yleensä muutkin määrälliset asiat muuttuvat
laadullisiksi.66 Vihdoin myös virallisluonteisiin julkaisuihin alkoi ilmestyä näkemyk-
siä, joiden mukaan demokratian toimivuutta ei mitata osallistumisen määrällä, vaan
aikaansasannoksilla67. Toisaalta osallistuvan demokratian tutkijat kohdistivat vaati-
muksiaan suoran demokratian lisäämisen tarpeellisuuteen nimenomaan kunnallishal-
linnossa.

Uusien johtamisoppien käsitteistö oli epämääräistä ja kunnallishallinnolle
suurelta osin täysin vierasta. Eräs käsite oli niin tulosjohtamisidean kuin hallintole-
gelistiselle järjestelmälle yhteninen. Tuo käsite oli delegointi. Sen sisältö oli kuiten-
kin tulosjohtamisopeissa laajempi. Sillä tarkoitettiin periaatteessa kaikenlaisen toi-
mivallan siirtämistä organisaation hierarkiassa alemmille tasoille. Sitä pidettiin täy-
sin välttämättömänä ja eräänä tehokkaan hallinnon aikaansaamisen avaintoimenpi-
teenä.

Kunnissa ”delegointiin” ryhdyttiin yleensä uusien oppien mukaan. Täl-
löin tämä kehitys sai kaksi aikaisemmalle kunnallisoikeudelliselle ajattelulle täysin
uuden ulottuvuuden. Aikaisemmin kunnan luottamushenkilöhallinnon ja viranhalti-
jahallinnon välillä vallinnutta ylipääsemätöntä rajaa kuvasti se, että kunnan päätös-
valtaa ei voitu delegoida viranhaltijalle. Nyt tämä raja murtui. Samoin kävi subdele-
goinnin osalta. Sekin sallittiin.

                                          
65  Vuonna 1988 kunnissa oli keskimäärin 21 lautakuntaa. Vuonna 1990 niitä oli keskimäärin 13 ja vuonna 1993 enää
keskimäärin 8. Ks. Harjula-Prättälä 1996 s. 155.
66  Borg 1990 s. 31.
67  KM 1993:33 s. 91.
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6. Vapaakuntakokeilun alkuperäinen tavoite eli kunnan itsehallinnon
aseman vahvistaminen toteutui sikäli, että kunnat osoittivat omaavansa valmiuksia
järjestää hallintonsa ajan vaatimusten mukaisesti. Toisaalta ne osoittivat riittävää
kypsyyttä normiohjauksesta vapautumiseen. Niinpä vapaakuntaidea ja siihen poh-
jautuva vapaakuntakokeilu ja hallinnon kokeilu toi suomalaiseen kunnallishallintoon
aivan uuden kehityspiirteen. Aikaisemmin kunnallishallintoa oli kehitetty lähes yk-
sinomaan lain säännösten ja muun normiohjauksen mukaisesti. 

Vapaakuntakokeilun ja hallinnon kokeilun syy-yhteys normien purku-
hankkeeseen samoin kuin julkisen hallinnon yleiseen uudistamispyrkimykseen on
ilmeinen. Tietoisesti tai tiedostamattomasti sillä tavallaan testattiin suomalaisen kun-
nallishallinnon valmius vastaanottaa julkisessa hallinnossa sellainen asema, mihin
valtion organisaation uudistamiskomitea vuonna 1958 osoitti suunnan68 - kunnal-
lishallintoa tosin mainitsematta - ja joka sai täsmennyksensä hallinnon hajauttamis-
komitean ehdotuksista vuonna 198669 sekä lopullisen muotonsa 1990 -luvulla. Tämä
muoto oli managerismin muoto.

7. Kuntien itsehallinnollisen aseman vahvistamisen,  kunnallishallinnon
tehokkuuden parantamisen sekä kuntien palvelukyvyn ja palveluhenkisyyden paran-
tamisen lisäksi vapaakuntahankkeen tavoitteena oli kuntalaisten osallistumismah-
dollisuuksien lisääminen70. Kuten sanottu, myös demokratian tutkijat vaativat tätä.
Heistä osallistuvan demokratian kannattajat katsoivat nimittäin, että demokratia to-
teutuu siinä määrin kuin kansalaiset voivat vaikuttavasti osallistua yhteiskunnalli-
seen päätöksentekoon71. Tässä vapaakuntakokeilun seuraus jäi konkreettisella tasolla
varsin laihaksi. Kuntien kiinnostus suoran demokratian toteuttamisen kokeiluun oli
suhteellisen laimea.

8. Vapaakuntahankkeen selvä seuraus kohdistui kunnallishallinnon te-
hokkuuteen. Kaikki kunnallishallinnon uudistukset tulivat liittymään tälle tielle. Tä-
mä merkitsi alkua sille kehitykselle, joka heikensi kunnallisen itsehallinnon itseisar-
voa. Myös kunnallishallinnon demokraattisen arvon sisältö alkoi muuttua määrälli-
sestä kohti laadullista demokratiaa. Enää ei ollutkaan merkittävää se, montako hen-
kilöä osallistuu päätöksentekoon eikä sekään, mikä orgaani teki tarvittavat päätökset;
tärkeintä oli toiminnan tulos eli kuntalaisille tarjolla olevien yhteiskunnallisten pal-
velusten määrä, laatu, hinta, saavutettavuus sekä kunnan jäsenen tarpeiden ja kunnan
tarjoamien palvelusten vastaavuus.

Uusi asennoituminen merkitsi hallintokeskeisyydestä luopumista palve-
lukeskeisyyden hyväksi. Se merkitsi myös hallinnon joustavuuden vaatimusta sekä
kunnallisen demokratian itseisarvosta luopumista. Vielä se merkitsi sellaisten aikai-

                                          
68  KM 1958:5.
69  KM 1986:12.
70  KM 1987:2 s. 6.
71  Helander-Ståhlberg 1973 s. 64,  Helander 1989 s. 29.
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semmin tärkeinä pidettyjen käsitteiden kuin legaliteettiperiaatteen, kompetenssin ja
virkavastuun siirtymistä taka-alalle. Tilalle tuli järjestelmään perustuva, hallinnon
rakenteista toiminnan tulokseen yltävä finalistinen tehokkuusajattelu.

Jo kuntasuunnittelun yleistyminen nosti eräitä hallinnollisia johtavia
kunnan viranhaltijoita byrokratian kategoriasta kohti kunnan hallinnon johtamisen
kategoriaa tavalla, joka merkitsi näiden viranhaltijoiden esiintuloa kansalaisten itse-
hallintoperiaatteen toteuttajiksi. Vapaakuntakokeilu vahvisti tätä kehitystä, millä oli
oma merkityksensä tulosjohtamisen yleistymistä ajatellen.

Vielä muitakin muutoksia tapahtui. Niistä merkittävin oli se, että kunnal-
lishallinto alkoi siirtyä normiohjauksesta kohti markkinaohjausta; ensin kunnan si-
säisessä ja vähitellen ja osittain myös ulkoisessa ulottuvuudessa.

4.6 Kuntien valtionosuusjärjestelmän uudistaminen

Vaiheittain kehittynyt kuntien valtionosuusjärjestelmä muodostui moni-
mutkaiseksi, sekavaksi ja työlääksi. Vaikka siihen oli tehty useita osauudistuksia,
järjestelmä ei silti ollut kustannusperusteisena ja tehtäväkohtaisena enää 1980 -
luvulla tarkoitustaan vastaava.

Järjestelmä oli perusolemukseltaan kameralistinen. Huomio kohdistettiin
siinä menorakenteeseen eikä rahoitukseen eikä myöskään toteutettavien palveluiden
ja muun toiminnan yhteyksiin.72 Kuntien taholta vaadittiin toistuvasti järjestelmän
uudistamista kuntien itsehallintoa vahvistavasti. Tätä koskeva uudistus oli vireillä
parikymmentä vuotta73 . Sen yksityiskohtia ei ole syytä tässä selostaa, sillä hanke ei
edistynyt, vaan se kiersi ikään kuin kehää; kaikki kuntien itsehallintoa vahvistavat
uudistuspyrkimykset kilpistyivät valtion keskushallintoviranomaisten vastustuk-
seen.74 Tämä asenne kuitenkin muuttui kun järjestelmnän uudistaminen tuli osaksi
julkisen  hallinnon uudistamishanketta.

Kun kuntiin valtionosuusjärjestelmän kautta suuntautunutta norminantoa
alettiin purkaa, oli myös itse valtionosuusjärjestelmä valmis uudistettavaksi. Se teh-
tiin useassa erässä; merkittävin oli 3.8.1992/688 annettu laki. Uudistus tuli voimaan
vuoden 1993 alusta.

Tämä laaja uudistus merkitsi valtionosuusjärjestelmän ja valtion kuntiin
kohdistuneen ohjauksen täydellistä muuttamista. Tehtäväkohtaisista ja kustannuspe-
rusteisista valtionosuuksista luovuttiin ja siirryttiin asukaskohtaisesti määräytyviin
laskennallisiin valtionosuuksiin. Samalla kevennettiin merkittävästi valtionosuushal-
lintoa koskevaa normistoa ja pyrittiin luomaan edellytyksiä kuntien taloudelliselle ja
tulokselliselle toiminnalle. Kuntien vapaus lisääntyi huomattavasti, sillä valtion sito-
vasta ohjauksesta luovuttiin lähes täysin.75

                                          
72  Hoikka ym. 1999 s. 183.
73  Hannus-Hallberg  1997 s. s. 40.
74  Tästä lähemmin Nummela-Ryynänen 1993 s. 32-34 ja Harjula-Prättälä 1996 s. 6.
75  HE 214/1991 s. 214-216.
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Uudistusta perusteltiin kunnallisen itsehallinnon vahvistamisella sekä
kuntien kustannusvastuun lisäämisellä76. Totta onkin, ettei mikään muu lainsäädän-
nöllinen toimenpide kuin puheena oleva valtionosuusjärjestelmän uudistaminen ole
periaatteellisella tasolla vahvistanut kunnallista itsehallintoa yhtä merkittävästi kuin
tämä uudistus77. Tämä vaikutus ei ole kuitenkaan vielä päässyt esille, sillä kun talou-
dellinen lama pyyhki 1990 -luvulla yli koko maan, kunnat eivät ole ainakaan vielä
voineet saamastaan vapaudesta nauttia.

Kustannusperusteiset ja tehtäväkohtaiset valtionosuudet poistettiin, mutta
kun valtio joutui supistamaan talouttaan, se saattoi supistaa myös kuntien valtion-
osuuksia78 ottamatta tällöin kantaa siihen kysymykseen, mitä kunnallishallinnossa
olisi vastaavasti supistettava. Jos valtionosuusjärjestelmä olisi ollut tehtäväkohtai-
nen, jokainen valtionosuuden supistus olisi merkinnyt kannanottoa myös kunnallisen
toiminnan supistamiskohteeseen. 

Kuntien valtionosuusuudistuksen seurauksena kunnat joutuivat entistä
itsenäisempään yhteiskunnalliseen vastuuseen, mikä korostui sillä, että valtio alkoi
vetäytyä tästä vastuusta varsinkin silloin kun kysymys oli kustannusvastuusta79. Toi-
saalta kunnat joutuivat osavastuuseen myös valtion harjoittamasta politiikasta sikäli,
että valtion talouden kireys alkoi näkyä välittömästi myös kuntien taloudessa valti-
onosuuksien pienennyttyä.

Valtion ote kuntien yksityiskohtaisessa ohjauksessa siis kirposi valtion-
osuusjärjestelmän uudistuttua, mutta tilalle tuli määrärahaohjauksen otteen lujittumi-
nen, mikä vaikutti kuntien kokonaistaloutta kiristävästi.

                                          
76  HE 214/1991  s. 3.
77  Heuru 1995 s. 50.
78  Suomen tilastollisen vuosikirjan mukaan kuntien ja kuntayhtymien valtionapujen (valtionosuuksien) määrä oli vuonna
1990 yhteensä 38.050.000 mk ja vuonna 1999 29.152.000 mk (sanottu vuosikirja v. 1993 s. 292 ja v. 1999 s. 295).
79  Hoikka ym. 1999 s. 12.
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5. Selittäviä näkökohtia

1. Historia ei aina toista itseään. Kun valtionhallinnon tehostaminen on
aina ennen merkinnyt paikallisen itsehallinnon heikentämistä, 1980 ja 1990 -luvuilla
toteutettu valtionhallinnon uudistus vahvisti kunnallista itsehallintoa olkoonkin, että
kuntien taloudellisia mahdollisuuksia kavennettiin. Syy tähän eroavuuteen liittyy uu-
distusten lähtökohtien eroavaisuuksiin. Aina ennen lähtökohta liittyi hallitsijan ase-
man vahvistamispyrkimyksiin tai ainakin valtion mahtiaseman lujittamiseen. Nytkin
uudistus tosin lähti valtion hallinnon näkökulmasta, mutta kun valtion tehtävä kan-
salaisten ulkonaisen turvallisuuden takaajasta oli muuttunut yhteiskunnallisten pal-
velusten takaajaksi ja kun kunnallishallinto oli tullut merkittäväksi osaksi tuota hal-
lintoa ja kun valtiokin oli hyvinvointivaltiolle kuuluvien tehtävien hoitamisen vel-
vollisuuden kautta tullut riippuvaiseksi kunnista, tilanne oli aikaisempaan verrattuna
täysin toinen.

Tämä ei ehkä kuitenkaan ole kovin oleellista verrattuna siihen, millä ta-
valla yleinen ajan virtaus oli muuttanut kansalaisen, yksityisen ihmisen asemaa.
Muuttuneen asennoitumisen mukaan kansalainen tuli hallintoalamaisesta yhteiskun-
nallisten palvelusten käyttäjäksi. Hän tuli sosiaalivaltiollisen järjestelmän myötä täy-
sin riippuvaiseksi näistä palveluista.

Hypoteesinomaisesti voidaan ajatella, että yksilön riippuvuus yhteiskun-
nallisista palveluista oli ainakin osatekijänä kunnallisen demokratian käsitesisällön
muuttumiselle siihen suuntaan, että demokratian mukaista toimintaa tärkeämpi on
demokratian tulos eli yhteiskunnalliset palvelut.

Valtion uudenlainen olemus yritettiin toteuttaa velvoittavan julkisen val-
lan käyttämistä varten luoduin hallintomekanismein. Tämä johti ajanoloon tilantee-
seen, joka vaati yhteiskunnallista muutosta. Hallinnon tehokkuutta vaatiman ajan
hengen vallitessa muutoksen toteuttamiseksi oli olemassa vain yksi käyttökelpoinen
teoreettinen malli, joka tyydytti byrokratiaa ja hyvinvointivaltiollista järjestelmää
kohdanneen kritiikin. Tuo malli perustui managerismiin.

Kunnallishallinnon merkittävällä osuudella julkisesta palvelutuotannosta
oli kuitenkin sikäli merkitystä, että julkisen hallinnon uudistamisen oli koskettava
myös sitä, kunnallishallintoa.

Managerismin tulo julkiseen hallintoon tapahtui tehokkuuden nimissä.
Uudistusta tehtäessä korostettiin hallintokeskeisyydestä luopumista palvelukeskei-
syyden hyväksi. Siihen ei liitetty edustuksellisen kunnallishallinnon demokraattisista
arvoista johdettavissa olevia näkökohtia. Se oli suurelta osin valtionhallinnon uu-
distuksen liitännäinen. Uudistusta tehtäessä vedottiin kunnallishallinnon vahvistami-
sen pyrkimykseen, mutta todellinen motiivi ei ollut siinä, vaan valtion hallinnon uu-
distamisesta lähtevä.
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Demokraattinenkin näkökulma tosin oli. Se koski ns. suoran demokratian
merkityksen korostamista. Missään vaiheessa ei kuitenkaan voitu esittää käyttökel-
poista mallia tämän pyrkimyksen toteuttamiseksi.

2. Managerismi tuli suomalaiseen kunnallishallintoon kuntien keskusjär-
jestöjen suositusten ja koulutustoiminnan kautta. Oma osansa lankesi konsulteille,
joista  Sakari Möttönen nimeää keskeisimmäksi vaikuttajaksi Yritystaito Oy:n1.
Kuntien keskusjärjestöjen koulutustoiminta ja konsulttien toiminta oli kuitenkin yh-
densuuntaista joskin metodit ja käsitteet saattoivat vaihdella.

Kuntien keskusjärjestöjen selittäminen kunnallishallinnon managerismin
lähteeksi on kuitenkin yksipuolista vaikka se onkin totta. Kuntien keskusjärjestöt
nimittäin saivat vaikutteet valtionhallinnon uudistamispyrkimyksistä, jotka alkoivat
komiteoiden työstä. Valtion komiteat saivat puolestaan vaikutteita eri maissa tapah-
tuneesta kehityksestä OECD:n välityksellä tai muuten sekä luonnollisesti myös ul-
komaalaisesta tutkimuksesta. Voidaan tietysti kysyä, mikä osuus oli kotimaisella tut-
kimuksella se kun kasvatti hallinnon tutkimuksen nimellä tieteellistä mielenkiintoa
hallintoa kohtaan. Tähän voidaan sanoa, että kotimainen tutkimus kyllä välitti ulko-
maalaista tutkimusta suomalaiseen tietoisuuteen, mutta se ei juurikaan kyennyt esit-
tämään omaperäisiä sovellutuksia omaperäisestä teoriasta puhumattakaan.

3. Valtion hallinnonuudistus sai julkisuudessa osakseen suhteellisen vä-
häistä huomiota päinvastoin kuin kunnallishallinnon uudistaminen. Tämä selittyy
nähtävästi  sillä, että valtion hallinto ei koskettanut kunnallishallinnon tavoin välit-
tömästi kansalaisia; heidän saamansa yhteiskunnalliset palvelut koettiin enemmän
kunnasta kuin valtiosta riippuvaisiksi. Toisaalta valtionhallintoon ei ole liittynyt sa-
manlaista demokraattista ulottuvuutta kuin kunnallishallintoon. Se on aina ollut vir-
kamieshallintoa. Jossain määrin yllättävää on silti se, ettei valtionhallinnon ja kun-
nallishallinnon välistä jatkuvasti kiinteytynyttä yhteyttä juurikaan havaittu vaikka
valtionhallinnon uudistussuunnitelmissa puhuttiin jokseenkin johdonmukaisesti jul-
kisen hallinnon eikä pelkästään valtionhallinnon uudistamisen tarpeesta. Niinpä esi-
merkiksi vapaakuntakokeilu samoin kuin kuntien valtionosuusuudistus nähtiin - ja
myös perusteltiin - lähes pelkästään kunnallishallintoa koskevana ja sitä vahvistava-
na toimenpiteenä, vaikka todellinen syy liittyi oman näkemykseni mukaan valtion-
hallinnon uudistamiseen.

Myöskään valtionhallinnon uudistamista ja kunnallishallinnon uudistami-
sen välistä yhteyttä ei ole havaintojeni mukaan tuotu esille. Yhteys oli kuitenkin il-
meinen. Se oli niin ilmeinen, että voidaan melkoisella varmuudella väittää, että ellei
managerismin (ja tulosjohtamisen) tulo valtionhallintoon olisi ollut tahdottua, se ei
olisi saavuttanut merkittävää sijaa kunnallishallinnossakaan.

                                          
1  Möttönen 1997 s. 51.
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On ainakin kaksi seikkaa, jotka vaikeuttavat edellä käsitellyn syy-
yhteyden havaitsemista. Ensiksikin managerismin ilmiöt alkoivat näkyä todellisina
muutoksina kunnallishallinnossa valtionhallintoa aikaisemmin. Toiseksi tässä niin
kuin yhteiskunnallisissa muutoksissa yleensäkin muutoksen tekijät eivät ilmaisseet -
tietoisesti tai tietämättään - muutoksen todellista taustaa ja sen motiivia. Mikäli ky-
symyksessä on ollut tiedostamaton toiminta, silloin muutokseen pyrkiminen saattaa
saada uskottavan selityksen ajan virtauksen vaikutuksella.

Vaikutussuhde kulki valtionhallinnosta kunnallishallintoon, mihin se tuli
kuntien keskusjärjestöjen välittämänä. Ehkä jonkinlaista kuntien keskusjärjestöjen
kaukonäköisyyttä taikka tulevan muutoksen ennakointia osoittaa se, että kuntien
keskusjärjestöt aloittivat managerismiin tähtäävän koulutustoiminnan noin kymme-
nen vuotta ennen kuin valtio teki sen. Esimerkiksi Suomen Kaupunkiliitto koulutti
1970 -luvun alussa kaikki kaupunginjohtajat uuteen johtamiskulttuuriin. Koulutuk-
sen sanoma oli täysin vuonna 1958 ilmestyneen valtion organisaation uudistamisko-
mitean (KM 1958:5) ja valtioneuvoston vuonna 1960 sen perusteella lähettämän
yleiskirjeen sisällön mukainen: kaupunkien on muutettava organisaationsa entistä
tehokkaammaksi, mikä tapahtuu siirtämällä toimivaltaa alimpaan sellaiseen portaa-
seen, jolla on riittävä pätevyys ja tietotaso ratkaisujen tekemiseen; johtajien on lope-
tettava turhat työt ja siirrettävä ne muille sekä keskittäydyttävä vain kaikkein oleelli-
simpaan - tehokkuutta edistäviin ratkaisuihin.2 Todettakoon, että kunnan päätösval-
lan siirtämisestä ei vielä tällöin puhuttu.

4. Varsinainen managerismin läpimurto tapahtui vapaakuntakokeilun
myötä. Kunnat saivat itse uudistaa hallintonsa, mihin ne lähtivät yleensä innokkaasti,
koska kunnallishallinnossa oli totuttu toimeenpanemaan kaikenlaisia uudistuksia ai-
na kun ylemmäksi tahoksi koettu viranomainen antoi siihen kehotuksen ja aina kun
vedottiin kunnallishallinnon vahvistamiseen. Mutta kun kunnallishallinto ei ollut ko-
ko olemassaolonsa aikana kyennyt luomaan mitään oleellisesti uutta eikä sitä oltu
siltä vaadittukaan, kunnat joutuivat turvautumaan hallintonsa uudistamisessa ulko-
puoliseen apuun. Tätä taas oli saatavissa kuntien keskusjärjestöiltä ja niiden oppien
mukaan toimivilta konsulteilta. Tuloksena oli manageristinen kunnallishallinto sekä
kuntien itsensä tekemä tehottomien luottamushenkilöorgaanien karsinta sekä luotta-
mushenkilöiden määrän vähentäminen jotakuinkin määrällä, minkä 1960 -luvulla
alkuun pantu kuntauudistussuunnitelma olisi toteutuessaan pakolla aiheuttanut.

Tutkijana olen yrittänyt selvittää, mitenkä kuntien keskusjärjestöt kytki-
vät omat suosituksensa ja koulutuksensa valtionhallinnon uudistamispyrkimyksin.
Etsiminen ei ole tuottanut minkäänlaista tulosta. Tämän perusteella rohkenen väittää
sen, minkä yli 30 vuotta kestäneen kunnanjohtajan, kauppalanjohtajan ja kaupun-
ginjohtajan urani aikana olen käytännössä kokenut: käytännön kunnallisväki ei tietä-
nyt, mitä valtionhallinnossa tapahtui tai oli tapahtumassa.
                                          
2  Väite perustuu osallistuvaan havainnointiin. Osallistuin itse kauppalanjohtajana mainittuun koulutukseen, joka oli
kolmijaksoinen kunkin jakson käsittäessä 3-5 päivää.
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V luku
Manageristinen kunnallishallinto

1. Kuntalaki

1. Kun 1976KunL:n pykälistä suurin osa oli muutettu, valtioneuvosto
asetti 21.3.1991 komitean (kunnalliskomitea) laatimaan ehdotuksen uudeksi kunnal-
lislaiksi1. Lisäksi tuli tehdä tarpeelliset ehdotukset siitä, miten kunnallislakiin liitty-
vää muuta lainsäädäntöä tulisi tarkistaa niin, että säännökset toimivat kokonaisuute-
na ja vahvistavat kuntien itsehallinnollista asemaa oman organisaation ja toiminnan
järjestämisessä. Erityisen tärkeää oli selvittää:

1. kunnan ja kuntalaisten välistä suhdetta; erityisesti, miten asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia voidaan lisätä,

2. kuntien ja valtion välistä suhdetta; erityisesti, miten kuntien itsehallintoa ja kunnal-
lislain asemaa kuntien toiminnan peruslainsäädäntönä voidaan vahvistaa,

3. kuntien taloudellista asemaa ja taloudellisia toimintamahdollisuuksia; erityisesti,
miten kunnille voidaan turvata riittävä tulopohja ja edellytykset toiminnan taloudelliseen järjestämi-
seen,

4. kunnan johtamista, organisaatiota ja toimintatapoja,
5. tarkoituksenmukaista kuntajaotusta ja kuntien luontevaa yhteistoimintaa,
6. miten liittyminen Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan sekä

miten muut kansainväliset kehitystekijät vaikuttavat kunnallislainsäädäntöömme, sekä
7. onko tarpeen tarkistaa Suomen Hallitusmuodon kuntien itsehallintoa koskevia

säännöksiä.2

                                          
1  Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen (Suomen Kaupunkiliitto) ja jäseniksi vara-
toimitusjohtaja Pekka Alanen, kunnallissihteeri Matti Kankare, kansanedustaja Markku Koski, hallituksen puheenjohtaja
Timo Kietäväinen, apulaiskaupunginjohtaja Elina Lehto, kunnanjohtaja Asko Liimatainen, johtaja Bernad Långvik,
varatuomari Jukka Mikkola, kunnanjohtaja Jouni Mutanen, ylijohtaja Juhani Nummela, kansanedustaja Pirjo Rusanen,
kansanedustaja Markku Pohjola, kansanedustaja Iivo Polvi, kaupunginjohtaja Jorma Rantanen sekä koulutuspäällikkö
Lea Tolonen. Komiteaa täydennettiin sittemmin niin, että Pirjo Rusasen tilalle kutsuttiin kansanedustaja Maija Perho-
Santala sekä uusiksi jäseniksi kansanedustaja Jouko Jääskeläinen ja lehtori Pentti Rönkkö. Komitean päätoimisena sih-
teerinä  toimi 31.10.1991 saakka  Kari Prättälä ja sen jälkeen Heikki Harjula. Sivutoimisena sihteerinä toimi Aimo Ryy-
nänen, Kyösti Virtanen ja 1.11.1991 alkaen Kari Prättälä sekä 13.3.1992 alkaen Kyösti Virtasen tilalla Harry Åhlgren
sekä 13.1.1993 alkaen Olavi Myllyntaus. - Komitean raportissa on jossain määrin erikoista maininta siitä, että vastuu
komiteamietinnön yksityiskohtaisesta sisällöstä on lähinnä puheenjohtajalla ja sihteeristöllä, ks. KM 1993:33 s. 6.
2  KM 1993:33 s. 3-4.
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Kunnalliskomitean nimen ottanut komitea, joka ehdotti kunnallislain ni-
mikkeen korvaamista kuntalain nimikkeellä, jätti mietintönsä 15.12.1993 (KM
1993:33), jonka pohjalta hallitus teki kuntalain säätämisestä ehdotuksen eduskun-
nalle syksyllä 1994 (HE 192/1994), mihin eduskunnan hallintovaliokunta antoi mie-
tinnön tammikuussa 1995 (HaVM 18/1994). Tämän valmistelun pohjalta säädettiin
17.3.1995/365 Kuntalaki (KuntaL), joka tuli voimaan asteittain; pääosin 1.7.1995
sekä kunnan taloutta ja hallinnon ja talouden tarkastusta koskevilta osiltaan
1.1.1997. Samalla kumottiin 1976KunL muutoksineen.

2. KuntaL:a säädettäessä kunnallishallinnon managerisoituminen oli jo
alkanut. Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka oli murtunut,
samoin kameralistinen järjestelmä niin kunnan sisäisessä kunnallistaloudessa kuin
valtionosuusjärjestelmän uudistamisen myötä myös keskeisten kunnallistalouden ul-
koisten tekijöiden osalta. Kunnat olivat vapaakuntakokeiluna ja hallinnon kokeiluna
omaehtoisesti uudistaneet hallintonsa rakennetta ja toimintaa tulosjohtamisen oppien
periaatteita noudattaen ja kunnallistalous oli ainakin kunnan hallinnon sisäisessä
ulottuvuudessa avattu markkinaohjaukselle. Tehokkuuden ihannointi oli voittanut
kunnallishallinnon demokraattiset arvot, mikä ilmensi yleistä asenteellista muuttu-
mista. Voidaan sanoa, että KuntaL:lla yritettiin legalisoida vallinnut tilanne niin pit-
källe kuin se oli mahdollista.

Mutta aivan niin kuin kunnallishallinnon oikeusvaltiollinen vaihe ja sosi-
aalivaltiollinen vaihe jättivät osan menneestä koskematta, aivan samoin alkanut ma-
nageristinen kunnallishallinnon vaihekin jätti hallintolegalistisen järjestelmän ydin-
alueesta jotain jäljelle. KuntaL ei siten siirtänyt suomalaista kunnallishallintoa koko-
naisuudessaan manageristiseksi vaikka sen esitöissä todettiinkin, että kun julkinen
viranomaisrooli on muuttumassa entistä enemmän palvelurooliksi, julkisen toimin-
nan on omaksuttava yksityissektorin toimintatapoja3. Hallinnon tehokkuutta tavoi-
teltiin, mutta tässä kohdattiin tietty raja. Se muodostui julkisen hallinnon oikeusvar-
muuden vaatimuksesta, mikä on ikään kuin luonnostaan julkisen hallinnon tehok-
kuutta rajoittava tai sen kanssa kilpaileva elementti4. Niinpä kunnallishallinnolta
vaaditaan edelleen ainakin seuraavia hallintolegalistisia ominaisuuksia:

1. päätösten ja sääntöjen kirjallista muotoa ja niiden kirjallista tallenta-
mista;

2. eri orgaanien julkisoikeudellisen toimivallan (kompetenssin) määräy-
tymistä etukäteen annetun kirjallisen säännön mukaan;

3. toimivallan (kompetenssin) rajojen jäykkyyttä;
4. byrokratiaan sitoutunutta virkaa ja viranomaistoimintoja;
5. hallintolegalistista muutoksenhakujärjestelmää ja siitä johtuvia muo-

tosidonnaisuuksia; sekä

                                          
3  KM 1993:33 s. 105 ja 152.
4  Ks. Merikoski 1962 s. 248, 1968 s. 2-3.
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6. päätöksenteon ja muun julkisoikeudellisen menettelyn ankaraa muo-
tosidonnaisuutta.

Tämän lisäksi kunnan päätösvallan käyttäminen jäi yleisenä edelleen
valtuustolle kuuluvaksi. Toisaalta valtuuston kompetenssiin ei sisällytetty nytkään
kunnallishallinnon dualistisen periaatteen toisen osan toimintoja; valmistelua ja täy-
täntöönpanoa. Tämän ja nimenomaan kunnan päätösvallan yleisyyden perusteella
voidaan sanoa, että kunnallishallinnon dualistinen periaate jäi kunnallishallintoon
tosin ilman sisäistä logiikkaansa.

KuntaL:n valmistelun ongelma oli siinä, miten hallintolegalistinen ja ma-
nageristinen hallinto  sovitetaan toisiinsa. Lain esitöissä ilmituodut peruslähtökohdat
olivat kuitenkin muualla. Kunnallishallinnon lainsäädännölliselle uudistamiselle pe-
rinteiseen tapaan korostettiin kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen pyrkimystä.
Tämän jälkeen tultiin valtuuston aseman vahvistamispyrkimykseen, mikä toistettiin
useita kertoja. Vasta kun päästiin kunnallistaloutta koskevien säännösten uudistami-
seen, manageristinen tavoite tuli ilmi kun puhuttiin uudesta hallintokulttuurista ja
tulosohjauksesta. Hallituksen esityksen perusteluissa sanottiin suoraan, että kunnan
talousarvion oikeudellisella sitovuudella ja valvontanäkökulmalla on ollut liian ko-
rostettu merkitys, joten ohjauksen painopistettä tulisi siirtää määrärahaseurannasta
tuloarvioiden ja toiminnallisten tavoitteiden sitovuuteen5.

Hallituksen esityksen perusteluissa todettiin myös, että kehysbudjetointi
ja tulosohjaus ovat kunnissa yleistyneet ja taloudellista päätöksentekoa on siirretty
niille toimintayksiköille, jotka vastaavat palvelujen tuottamisesta. Tämän jälkeen to-
dettiin ilmeisen hyväksyvästi: ”/t/ulosohjattu budjetointi toimii kaksitasoisena: oi-
keudellisesti sitova talousarvio raamittaa luottamustoimielinten toimivaltuudet ja
voimavarat. Seuraavalla tasolla toimielinten alaiset virastot ja laitokset laativat
käyttösuunnitelmat, joissa toiminnan tavoitteista ja voimavarojen jaosta sovitaan
luottamuselinten ja viranhaltijoiden kesken yksityiskohtaisemmin kuin varsinaisessa
talousarviossa.”6

Tämän jälkeen tuli väistämättä eteen kysymys kunnan kirjanpitojärjes-
telmästä. Tässä lainlaatijat olivat auttamattomasti  ”väistämättömän muutoksen lain”
armoilla; valittavana oli vain Kirjanpitolain mukaisen eli liikekirjanpidollisen järjes-
telmän hyväksyminen kunnallishallinnossa käyttöön otettavaksi.

Lain valmistelun yleispiirteenä oli yhdenmukaisuuden ja yhtenäisyyden
sijasta siirtää kunnallishallinto kohti yksilöllisyyttä ja moniarvoisuutta7. Suoran de-
mokratian merkitystä korostettiin lakkaamatta, mutta lopputulos eli itse laki ei kui-
tenkaan tuottanut mitään oleellisesti uutta tässä asiassa; ainoa tulos oli epänormatii-
vinen ja kuntien inspiroimisen tarkoituksessa kirjoitettu säännös siitä, miten val-
tuuston tulisi pitää huolta kuntalaisten vaikuttamisesta ja osallistumisesta (27 §).

                                          
5  HE 192/1994 s. 50.
6  HE 192/1994 s. 50.
7  HE 192/1994 s. 17.
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2. Valtuuston asema

2.1 Valtuuston tehtävät ja vastuu

1. KuntaL 1.2 §:n mukaan kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valit-
sema valtuusto. Tämä säännös jatkaa kuntalakien luomaa traditiota sekä kunnal-
lishallintoon alkuperäisesti kuuluneen demokraattisen arvon tunnustamista. Mainittu
lainkohta ei aseta tutkimuksellista ongelmaa. Se syntyy vasta kun tarkasteltavaksi
otetaan saman lain 13 §, jonka otsake puhuu valtuuston tehtävistä. Säännös on syytä
kirjoittaa tähän kokonaisuudessaan. Näin se kuuluu:

13 § Valtuuston tehtävät
Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Valtuuston tulee:
1)  päättää toiminnan ja talouden keskeisistä tavoitteista;
2) päättää hallinnon järjestämisen perusteista;
3) päättää talouden ja rahoituksen perusteista sekä hyväksyä talousarvio;
4) päättää kunnan palveluista ja muista suoritteista perittävien maksujen yleisistä
    perusteista;
5) päättää kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudellisista

                          tavoitteista;
6) päättää takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta;
7) valita jäsenet kunnan toimielimiin, jollei jäljempänä toisin säädetä;
8) päättää luottamushenkilöiden taloudellisten etuuksien perusteista;
9) valita tilintarkastajat;

                 10) hyväksyä tilinpäätös ja päättää vastuuvapaudesta; sekä
                 11) päättää muista valtuuston päätettäväksi säädetyistä ja määrätyistä asioista.

 Valtuuston päätettävistä asioista on tapauskohtaisia säännöksiä myös
muualla KuntaL:ssa samoin kuin muissakin laeissa. Nyt esillä oleva säännös sisältää
lain esitöiden mukaan kootusti valtuuston tärkeimmät tehtävät1.

Ensimmäinen kysymys kohdistuu nyt siihen, tätäkö on valtuustolle kuu-
luva kunnan päätösvallan käyttäminen; tavoitteista ja perusteista päättämistä? Tämä
olisi manageristisen hallinnon mukaista koska se mahdollistaisi tulosjohtamisen,
mutta kunnallishallinnon demokraattisten arvojen vaatimusten valossa tällainen ti-
lanne olisi ongelmallinen.

On ilmeistä, että tarkasteltavana olevat KuntaL 1.2 § ja 13 § ovat keske-
nään normikolliisiossa vaikka mitään ristiriitaa ei luonnollisestikaan ole lakia sää-
dettäessä tavoiteltu, eikä sellaisen syntymistä edes ennakoitu. Muodostunut tilanne
johtuu kahdesta seikasta. Ensimmäinen liittyy kahden erilaisen järjestelmän - hallin-

                                          
1  KM 1993:33 s.345, HE 192/1994 s. 80.



288

tolegalistisen ja manageristisen - toisiinsa sovittamisesta, toinen kunnallisoikeuden
teorian kehittymättömyydestä.

Niin kuin olen edellä todennut, kunnan päätösvallan käsitesisältö oli hä-
märrytettävä nähtävästi kunnan toimialan jakaantumista koskevan opin uskottavuu-
den vuoksi. Toisaalta 1948KunL:n pohjalta syntyi pääasiassa vain käytännöllis-
realistista kunnallisoikeudellista kirjallisuutta, joka vältteli eritellympiä tai syvälli-
sempää tutkimusta edellyttäviä lähestymistapoja. Kysymykset nähtiin pääasiassa
käytännön ongelmina.2 Lainvalmistelu- ja lainsäädäntöideologiassa taas jätettiin yk-
sityiskohtaisemmin pohtimatta kunnallishallinnon struktuuriin keskeisesti liittyviä
kysymyksiä3. Tällaista pohdintaa sen paremmin kuin teoreettista lähestymistapaa-
kaan ei esiintynyt KuntaL:n valmistelun ja säätämisen yhteydessäkään vaikka sitä
olisi erityisesti tarvittu kun kaksi erilaista järjestelmää sovitettiin toisiinsa. Tästä voi-
daan antaa ainakin osittaisia moitteita myös oikeustieteelle. Oikeuspositivistis-
analyyttisena se oli ollut jo pitkään ennen KuntaL:n valmistelua eräänlaisen kehä-
päätelmän vankina. Se haki argumenttinsa yksinomaan positiivisesta oikeudesta ja
siitäkin vain käytännöllis-realistisen kysymyksenasettelun avulla kykenemättä vah-
vistamaan kunnallishallinnon struktuuriin keskeisesti liittyvää teoriaa.

2. KuntaL:a säädettäessä vallitseva käsitys kunnan päätösvallasta oli Rei-
no Kuuskosken, Arno Hannuksen ja myös Pekka Hallbergin auktoratiivinen selitys,
jonka mukaan kunnan päätösvaltaa ei voida täsmällisesti määritellä4. Onko siis niin,
että esillä oleva 13 § antaa täsmällisen määritelmän kunnan päätösvallan sisällöstä?

Itse pitäydyn tutkimuksen alussa esittämääni määritelmään, jonka mu-
kaan kunnan päätösvalta on valta muodostaa kunnan tahto, ja katson, että KuntaL 1.2
§:n ja 13 §:n välinen normiristiriita (normikolliisio) on yritettävä ratkaista  tulkin-
nalla. Tällöin nousee ensimmäisenä esille lex generalis-lex specialis -tulkinta eli se,
että samantasoisten ja samanaikaisten, mutta ominaisluonteeltaan erilaisten normien
tulkinnan tulee kallistua lex specialis -normin eli erityisnormin mukaiseksi5.

Puheena olevan tulkintametodin käyttämisessä on kuitenkin useita vaike-
uksia. Ensimmäinen vaikeus on erottaa yleissäännös erityissäännöksestä. Vaikeutta
lisää se, että toisessa yhteydessä jokin säännös on yleissäännös, toisessa taas erityis-
säännös. Toinen kysymys kohdistuu siihen, voiko sama laki sisältää säännöksiä, jot-
ka voivat joutua normikolliisioon ja voivatko nämä säännökset olla keskinäisessä
vertailussa  yleissäännöksiä taikka erityissäännöksiä. Oman näkemykseni mukaan
vastaus on viimeksi esitettyyn kysymykseen myöntävä. Sama laki voi sisältää niin
yleissäännöksiä kuin erityissäännöksiä ja normikolliision sattuessa erityissäännök-
selle on annettava etusija.

Nyt esillä olevassa tapauksessa 1.2 § voidaan tulkita yleissäännökseksi ja
13 § erityissäännökseksi. Kun otetaan vielä huomioon lainsäädäntötilanteessa vallin-

                                          
2  Mäenpää 1981 s. 48.
3  Mäenpää 1981 s. 44.
4  Kuuskoski 1949 s. 58, Hannus 1977 s. 83, Hannus-Hallberg 1991 s. 117.
5  Ks. Laakso 1990 s. 135.
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nut käsitys kunnan päätösvallasta, 13 §:n puolesta puhuva lisäargumentti tulee siitä,
että KuntaL 1.2 §  on tarkoitettu eräänlaiseksi ohjelmalliseksi julkilausumaksi, niin
kuin Reino Kuuskoski asian ilmaisi6, jolloinka sille ei voida antaa relevanssia käy-
tännön sovellutuksissa.

Jos tulkinnassa lähdetään tälle tielle, päädytään korostamaan KuntaL:n
dysfunktiota7  eli tässä tapauksessa lain valtuuston valtaa heikentävää merkitystä.
Kun lain esityöt korostavat lähes kyllästymiseen asti valtuuston aseman merkityksen
vahvistamista ja vaikka tälle pyrkimykselle ei löydykään itse laista yhtä voimakasta
korostusta, ei edellä esitettyä johtopäätöstä voida vetää. Niinpä tulkintaa ei olekaan
tehtävä lex generalis-lex specialis -tulkintateorian mukaan, vaan  on lähdettävä
muista laintulkintateorioista. Tällöin seuraavana tulee kysymykseen teoria, jota jo
sivusin, ratio legis -tulkinta, jolloinka kysymys on lain järkevän tarkoituksen selville
saamisesta8. Tällöin on muistettava lain tavoitellut samoin kuin sen tuntemattomat ja
haitalliset vaikutukset eli dysfunktiot.

Lainvalmisteluaineistossa ei kai ole yksinomaan uuden lain hyväksyttä-
väksi tekemisen tarkoituksessa korostettu kunnallisen demokratian ja nimenomaan
valtuuston aseman vahvistamista9 vaan näillä lausumilla on myös vakavasti otettava
tarkoitus. Näin ajateltaessa KuntaL 1.2 § saa aivan toisen painoarvon kuin lex gene-
ralis-lex specialis -tulkinnassa. Mainittu lainkohta  säätää valtuustolle yleisen ja en-
sisijaisen kelpoisuuden kunnan päätösvallan käyttämiseen, mitä on edelleen pidettä-
vä eräänä kunnallisen itsehallinnon oleellisena piirteenä10.  Kunnan päätösvallan
käyttäminen kuuluu valtuustolle, jollei erikseen ole toisin säädetty tai jollei valtuusto
ole itse delegoinut toimivaltaansa kunnan muulle orgaanille.11 Tätä on siis pidettävä
sääntönä. Valtuuston valtaan kuuluu siis kaikki kunnan päätösvalta, jollei muuta ole
säädetty tai määrätty. Tämän kompetenssin rajat ovat edelleen jäykät.

Näkemykseni mukaan KuntaL 13 § on yksin tarkasteltuna harhaanjohta-
va. Oleellista on havaita, että tämä säännös ei ole kompetenssia luova, sillä se tulee
valtuustolle kunnan päätösvallan käyttämisen osalta yleisenä jo 1.2 §:stä, mutta esillä
oleva 13 § ei myöskään poista tai vähennä minkään orgaanin kompetenssia, vaan se
on vähimmäissäännös, joka osoittaa, mitkä asiat valtuuston on joka tapauksessa
päätettävä tai vieläkin täsmällisemmin sanottuna: tämä säännös osoittaa rajan, jota
enempää valtuuston valtaa ei voida delegoida.12

KuntaL 13 § on selvästi manageristisen ajatusmaailman tuote. Sen tähtäin
on tulosjohtamisessa, mutta säännös ei velvoita siihen; se ainoastaan pyrkii osoitta-
maan valtuustolle kuuluvan aseman silloin, jos tämä järjestelmä sallitussa ulottuvuu-

                                          
6  Kuuskoski 1949 s. 58.
7  Ks. Uotila 1979 s. 32-33.
8  Laakso 1990 s. 166-167.
9  Ks. HE 192/1994 s. 24-25.
10  Ks. HE 192/1994 s. 4.
11  KM 1993:33 s. 345, HE 192/1994 s.24 ja 80, Harjula-Prättälä 1996 s. 133, Hannus-Hallberg 1997 s. 142, Heuru
1995 s. 62 ja 113.
12  Heuru 1995 s. 113-114.
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dessaan otetaan kunnassa käyttöön. Jos näin tehdään, on johtosääntöjen avulla tehtä-
vä mittava säännöstö valtuuston vallan delegoimisesta.

3. KuntaL 1.2 §:n ja 13 §:n välinen ristiriita on koko KuntaL:n selvin
esimerkki siitä, minkälaisiin vaikeuksiin joudutaan kun kaksi erilaista järjestelmää
yritetään sovittaa toisiinsa ilman riittävää teoreettista perustaa. Tuon lain 1.2 § on
selvästi hallintolegalistinen samoin kuin kunnallishallinnon demokraattisia arvoja
ylläpitävä säännös. Mainittu 13 § puolestaan edustaa manageristista kunnallishallin-
toa ja palvelee hallinnon tehokkuusarvoja.

Nykyisin vallitsevaa tilannetta saatetaan perustella sillä, että kunnille it-
selleen sallitaan lähinnä delegoinnin kautta siirtyä manageristiseen kunnallishallin-
toon siinä laajuudessa kuin kunta itse haluaa ja minkä laki mahdollistaa. Tällöin on
kuitenkin huomattava, että KuntaL 65 §, joka koskee kunnan talousarviota ja -
suunnitelmaa, lähtee siitä, että kunnallishallinto on pääpiirteiltään manageristinen.

KuntaL 65 § nouseekin edellä käsitellyn KuntaL 13 §:n rinnalle toiseksi
valtuuston vallan kannalta ongelmalliseksi säännökseksi. Tähän kysymykseen palaan
yksityiskohtaisesti tuonnempana valtuuston budjettivallan käsittelyn yhteydessä. Jo
nyt on kuitenkin sanottava, että sen sovittaminen valtuuston vallan kannalta on huo-
mattavasti toivottomampaa kuin mitä on KuntaL 13 §:n selittäminen.

4. KuntaL 13.1 §, jonka mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja
taloudesta, herättää eräitä kysymyksiä. Ne syntyvät sanasta vastata, joka on kunnal-
lislakien teksteissä valtuuston osalta uutta. Juridisessa ajattelussa herää ensimmäi-
seksi kysymys vastuusta eli vastuunalaisuudesta. Onko valtuuston oikeudellista vas-
tuuta jollekin taholle entisestään lisätty? Mikä tämä taho on?

Nähtävästi mistään oikeudellisesta vastuunalaisuudesta ei ole kysymys
lainkaan, vaan lainvalmistelussa ylenmäärin korostettu valtuuston aseman vahvista-
mispyrkimys on saanut ilmaisunsa myös näin lain tekstissä. Tämä ilmaisu korostaa
valtuuston poliittista kokonaisvastuuta.

2.2 Valtuuston organisaatiovalta

2.2.1 Toimivalta ja tehtävät

1. Oikeusteoreettinen keskustelu toimivaltakäsitteestä ja tehtäväkäsit-
teestä  aktualisoitui  kunnallishallinnossa tulosjohtamisen ideaan liittyen. Tämä ei
vähimmässäkään määrin selventänyt tilannetta, sillä kummankin käsitteen sisältö
epämääräistyi entisestään kunnes niistä kumpikin tuli myös lakiin (KuntaL 16 §).
Tästä johtuen kysymykseen  on tässä yhteydessä palattava.

 Tulosjohtamisen idea niin kuin managerismi yleensäkin jättää kompe-
tenssikäsitteen jotakuinkin toisarvoiseen asemaan ja operoi tehtäväkäsitteellä. Tehtä-
vä puolestaan voidaan tämän näkemyksen mukaan antaa tapauskohtaisesti ja hyvin-
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kin vapaamuotoisesti esimerkiksi valtuustoa alemman organisatorisen tason toimen-
kuvissa, ja se voidaan johtaa ilman nimenomaista toimeksiantoakin jo pelkästään ta-
voitteen määrittelemisestä esimerkiksi budjetin yhteydessä.

Kai Kaliman mukaan tietty tehtävän antaminen orgaanille ei välttämättä
vielä sinänsä merkitse toimivallan perustamista13 kun sensijaan Kaarlo Tuorin mu-
kaan kompetenssin ja tehtävän välille ei ole mahdollista tehdä tällaista eroa, sillä kun
tietty työnjaollisesti eriytetty tehtäväkokonaisuus annetaan oikeusnormein jonkin
orgaanin hoidettavaksi, orgaanille myös mahdollistetaan tehtävän tarkoittamiin toi-
mintoihin ryhtyminen, sille luodaan oikeuksia, toimivaltaa14. Ongelman ydin ei kui-
tenkaan ole tässä. Nähdäkseni kompetenssin ja tehtävän käsitettä ei voida erottaa tai
tällä erottamisella ei näytä olevan mitään oikeudellista tarvetta niin kauaa kuin kum-
pikin asetetaan oikeusnormilla. Silloin tehtävän asettaminen luo kompetenssin ja toi-
saalta kompetenssin muodostaminen asettaa tehtäviä. Ongelma syntyy vasta, jos
tehtävä asetetaan muulla kuin oikeusnormilla. Näin sanoessani tarkoitan oikeusnor-
milla lain, asetuksen ja kunnallisen johtosäännön määräystä.

Ongelman ratkaisemisessa voidaan hakea lähtökohta virkamiesoikeudel-
lisesta virkakäskyopista. Sen osalta vallitsee havaintojeni mukaan suhteellisen selvä
yksimielisyys siitä, että virkamies on velvollinen noudattamaan saamaansa virkakäs-
kyä vain, jos sen osoittaman tehtävän suorittaminen kuuluu hänen kompetenssiinsa15.
Toisin sanoen virkakäskyllä ei ole toimivaltaa luovaa vaikutusta.

Tämän jälkeen voimme ottaa toisen lähtökohdan Hans Kelsenin ajatte-
lusta. Hän kirjoittaa, että valtiovallaksi kutsutun suhteen erottaa muista valtasuhteista
se seikka, että se on oikeudellisesti säännelty, toisin sanoen: että ne ihmiset, jotka
käyttävät valtaa valtionhallituksessa, ovat saaneet oikeusjärjestykseltä kelpuutuksen
käyttää valtaa luomalla ja soveltamalla oikeusnormeja, että valtiovalta on luonteel-
taan normatiivista16.

Se, että julkisessa hallinnossa toimivien kompetenssin tulee määräytyä
normatiivisesti, on hallinnon legaliteettiperiaatteen ehdoton vaatimus17, joka on
myös positiivisoikeudellisesti johdettavissa 1919HM 92.1 §:stä, jonka mukaan
”/k/aikessa virkatoiminnassa on laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia nouda-
tettava”.18

Aarre Tähden mukaan virkatoiminta, jota ei ole sallittu eikä myöskään
kielletty, rinnastuu julkisoikeuden näkökulmasta ainakin seuraamuksiltaan kiellet-
tyyn toimintaan19.

Aivan samoin kuin toimivalta valtion hallinnossa on normatiivista, aivan
samoin se on sitä myös kunnallishallinnossa. Tässä ei voida katsoa olevan mitään

                                          
13  Kalima 1980 s. 201-105.
14  Tuori 2 1983 s. 47.
15  Esim. Ståhlberg 1913 s. 174-176 ja  343, Rytkölä 1978 s. 55-56.
16  Kelsen 1968 s. 306.
17  Merikoski 1968 s. 52, Konstari 1979 s. 109, Tuori 2 1983 s. 155-156, 383, 441 ja 467-468, Mäenpää 1991 s. 150-
151, Sipponen 1965 s. 247-250 ja 666-667.
18  Vastaava säännös 1.3.2000 voimaan tulleessa PerustusL:ssa on lain 2.3 §:ssä.
19  Tähti 1995 s. 19-20.
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eroa. Ongelma syntyy vasta kun ryhdytään tarkastelemaan kompetenssin kohdetta ja
kysytään: tuleeko kaikenlaiseen toimintaan olla normatiivisesti määräytyvä valtuu-
tus?

Kun varhempi tutkimus saksalaisen klassisen oikeuspositivismin vaiku-
tuksesta johtuen rajoitti hallinnon legaliteettiperiaatteen  koskemaan vain ulkoisia
hallintotoimia eli toimia, jotka kohdistivat oikeusvaikutuksensa hallinnon ulkopuoli-
sen subjektin oikeuspiiriin20, voitaisiin päätellä, että hallinnon sisäiset suhteet olisi-
vat normatiivisen kompetenssivaatimuksen ulkopuolella. Uudempi tutkimus on kui-
tenkin laajentanut hallinnon legaliteettiperiaatteen ulottuvaksi kaikkeen julkisen hal-
linnon toimintaan21. Kun tähän käsitykseen on täysi syy yhtyä, näyttää siltä, että ny-
kyisin julkisessa hallinnossa kompetenssin on oltava aina normatiivista eli siis etu-
käteen annettuun normiin nojautuvaa.

Edellä todettu on pääsääntö, mutta onko se poikkeukseton? Tarkastelen
seuraavassa tätä kysymystä KuntaL 16 §:n tulkinnan kannalta.

2. KuntaL 16 § erottaa siis toimivallan ja tehtävät. Sen mukaan valtuusto
päättää kunnan hallinnon  järjestämisestä hyväksymällä tarpeelliset johtosäännöt,
joissa määrätään kunnan eri viranomaisista sekä näiden toiminnasta, toimivallan ja-
osta ja tehtävistä. Se, mitä toimivallalla ja tehtävällä keskinäisen suhteensa osalta
tässä yhteydessä tarkoitetaan, ei ole täysin selvää. Todennäköisesti tulosjohtamisen
idealla on ollut vaikutusta käytettyjen käsitteiden valintaan. On toistettava, että jos
johtosäännöllä annetaan jokin tehtävä jollekin taholle, se luo myös toimivallan. Täs-
sä mielessä toimivaltaa ja tehtävää ei voida erottaa toisistaan.

Heikki  Harjula ja Kari Prättälä toteavat, että toimivallalla viitataan
KuntaL 16 §:ssä lähinnä julkisen vallan käyttöön ja muihin viranomaistehtäviin. Li-
säksi he toteavat, että tällainen toimivalta viranomaisille annetaan lailla, joten johto-
säännössä päätetään vain sen jakamisesta eri viranomaisten kesken.22

Näin ajatellen käsitteiden valinta tulee jossain määrin ymmärrettäväksi.
Hyväksykäämme tämä näkemys ainakin lähtökohtaisesti ja nyt esillä olevan kysy-
myksen tarkastelun systematisoimiseksi. Silti edessä on ongelmia, joista ensimmäi-
nen liittyy viranomaisen käsitteen käyttämiseen tässä yhteydessä. Tätä koskeva ky-
symys voidaan muotoilla näin: tarkoittaako KuntaL 16 § sitä, että johtosäännöllä on
määrättävä vain viranomaisen toimivalta ja tehtävät ja että kunnan orgaanit, joilla ei
ole viranomaisen statusta, saavat toimivaltansa ja tehtävänsä muulla, ei normatiivi-
sella tavalla?

Kirjallisuudesta ei saada pitävää lähtökohtaa viranomaisen käsitesisällön
selvittämiselle, sillä niin kuin hallinto-oikeudessa usein on, niin viranomaisen käsit-

                                          
20  Ståhlberg 1928 s. 322 ja  340, Holopainen 1969 s. 37, Tuori 2 1983 s. 467-468, Konstari 1986 s. 74-75, Kulla 1980
s. 124, Mäenpää 1991 s. 147, Sipponen 1967 s. 134.
21  Mäenpää 1991 s. 147, Tuori 2 1983 s. 467-468, Ryynänen 1991 s. 36-37.
22  Ks. Harjula-Prättälä 1996 s. 151.
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teelläkin tarkoitetaan eri yhteyksissä hieman erilaisia asioita23. Yleistä näyttää olevan
käsitys siitä, että viranomainen (yksittäisviranomainen taikka monijäseninen toimie-
lin) toimii valtion tai kunnan taikka muun julkisoikeudellisen henkilön puolesta ja
että sillä on aina laissa taikka josskin muussa oikeusnormissa määrätty tehtäväpiiri ja
toimivalta24. Tähän toimivaltaan sisältyy yleensä julkisen vallan käyttämistä. Jos ky-
symys on velvoittavan julkisen vallan käyttämisestä, kysymyksessä on aina viran-
omainen.

Nähtävästi on lähdettävä siitä, että KuntaL 16 § tarkoittaa edellä kuvail-
tua viranomaista ja pelkästään viranomaistehtävien järjestämistä sekä näitä tehtäviä
koskevaa toimivaltaa. Näin sanottaessa tullaan kuitenkin uuteen ongelmaan: mikä on
viranomaistehtävä? Tämän kysymyksen osalta voidaan lähteä siitä, että viranomais-
tehtävä on 1919HM 92.1 §:n mukaisen virkatoimen käsitteen moderni muoto. Kaikki
viranomaistehtävät ovat siten virkatehtäviä, jolloinka niiden suorittamiseen tarvitaan
julkisoikeudellisesti järjestetty tekijä; kunnallishallinnosta puheen ollen joko kun-
nallinen luottamushenkilöorgaani (toimielin) tai kunnallinen virka.

Toiseksi lähtökohdaksi voidaan ottaa tehtävän julkisoikeudellinen luon-
ne. Näin olemme päässeet siihen toteamukseen, että ainakin (1) velvoittavan julkisen
vallan käyttäminen on viranomaistehtävä. Toistettakoon, että tällä vallalla on ym-
märrettävä HMenL 1.1 §:n mukaisesti valtaa päättää vaikuttavasti jonkun ulkopuoli-
sen etua, oikeutta tai velvollisuutta koskevasta asiasta.

Mikäli tyydytään tähän, on päädytty hyväksymään varhemman oikeus-
tieteen antaman esimerkin mukaisesti pelkästään ns. ulkoiset hallintotoimet viran-
omaistehtävän käsitteeseen kuuluviksi. Tämä ei kuitenkaan näytä riittävän nykyisin
vallitsevan oikeuskäsityksen valossa asiaa arvioiden. Viranomaistehtäviin on siis si-
sällytettävä muutakin. Mikäli tätä vaatimusta tarkastellaan pelkästään kunnallisoi-
keuden kannalta, eteen nousevat ne tehtävät, joihin hallinnon legaliteettiperiaate
kohdistuu erityisen ehdottomana. Kysymyksessä ovat tällöin kansalaisten oikeustur-
va sekä kunnan tehtävien häiriintymätön ja oikeudellisesti varma hoitaminen, joihin
liittyy virkavastuu25. Näin todettaessa saadaan kunnalliselle viranomaistehtävälle
toinen ulottuvuus: (2) tehtävät, joiden hoitamisessa voidaan joko kunnan päätös-
valtaa käyttämällä taikka muuten vaikuttaa kunnan päätösvaltaa käytettäessä synty-
neen päätöksen aineelliseen sisältöön. Kysymykseen tulee tässä asiakokonaisuudes-
sa kunnan päätösvallan käyttäminen joko valtuuston toimesta taikka delegoituna
muun orgaanin toimesta samoin kuin kunnan päätösvallan käyttämisellä syntyneen
päätöksen aineelliseen sisältöön vaikuttaminen, mikä tapahtuu aidoimmillaan val-
mistelun yhteydessä asian esittelijän toimesta esittelystä päätettäessä. Toisin sanoen
kunnan tahdonmuodostuksen aineelliseen sisältöön vaikuttamisen mahdollisuus on
viranomaistehtävä.

                                          
23  Merikoski 1968 s. 162-165 ja 236-237, Konstari 1977 s. 117, Mäenpää 1991 s. 82. - Kunnallislakiin viranomaisteh-
tävän käsite tuli 1976KunL:n myötä, ks. Hannus 1977 s. 175.
24  Uotila ym. 1983 s. 22.
25  Ks. HE 192/1994 s. 99.
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Näin pääteltäessä joudutaan sikäli vaikeuksiin, että viranomaistehtävän
käsite ulotetaan myös kunnan yksityisautonomian alueelle, sillä kunnan päätösvaltaa
ei voida nyt esillä olevassa tapauskokonaisuudessa jakaa julkisoikeudelliseen pää-
tösvaltaan ja yksityisoikeudelliseen päätösvaltaan. Vaikeus ei ehkä kuitenkaan ole
voittamaton. Se voitaneen selittää sillä, että kunnan orgaanin päätöksentekomenet-
tely on aina julkisoikeudellista26 siitä riippumatta, mikä on tehtävän päätöksen ai-
neellinen sisältö.

Jos kiinnitämme huomion virkavastuun ulottuvuuteen sekä kunnan toi-
minnan häiriintymättömään ja oikeudellisesti arvioiden varmaan toimintaan, on
otettava vielä kolmaskin ulottuvuus. Sen piiriin kuuluvat (3) hallintotehtävät, joiden
hoitamiselta vaaditaan erityistä julkista luotettavuutta.27  Tällöin viranomaistehtävi-
en piiriin kuuluu kunnan byrokratian ydinalue kuten  kunnan toimielinten kokousten
pöytäkirjanpito, arkistonhoito ja kunnan kirjanpitotehtävät.

Edellä sanottuun on vielä tehtävä eräs varauksenomainen täydennys, joka
koskee lainsäädäntöä. Viranomaistehtäväksi on luettava myös (4) tehtävä, joka on
lailla tai sen nojalla annetulla asetuksella säädetty kunnan orgaanin tehtäväksi.

1.3.2000 voimaan tulleen Perustuslain 2.3 §, joka vastaa 1919HM 92.1
§:ää, ei enää käytä virkatoimen, vaan julkisen vallan käyttämisen ja julkisen toimin-
nan käsitettä. Saman lain 124 §:ssä käytetään puolestaan julkisen hallintotehtävän
käsitettä, ja lain esitöissä puhutaan julkisista hallintotehtävistä  ja julkisista palvelu-
tehtävistä28 . Edellä viranomaistehtäviksi luokitellut toimet voidaan nykyisin otsi-
koida  julkisen toiminnan samoin kuin julkisen hallintotehtävän käsitteellä.

3. Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, että kaikkiin edellä kunnan vi-
ranomaistehtäviksi luokiteltuihin tehtäviin voidaan toimivalta (kompetenssi) luoda
vain normatiivisesti; lailla, lain nojalla annetulla asetuksella taikka kunnan johto-
säännöllä.

Näiden tehtävien ulkopuolelle jää huomattava määrä täytäntöönpanoteh-
täviä ja jossain määrin myös valmistelutehtäviä. Toimivalta niiden suorittamiseen
voidaan luoda normatiivisesti, mutta se ei ole pakollista. Niinpä toimivalta niihin
voidaan perustaa valtuustoa alemmalla organisatorisella tasolla toimenkuvin, tehtä-
väksiannoin, työnjohdollisin menetelmin jne. Ongelma ei näissä ole niinkään se, mi-
tenkä toimivalta luodaan kuin että onko käskijällä kompetenssi käskemiseen.

                                          
26  Heuru 1995 s. 394.
27  Heuru 1995 s. 233-234.
28  HE 1/1998 s. 179.
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2.2.2  Johtosääntö hallinnon järjestämisen välineenä       

1. KuntaL:n mukaan jokaisessa kunnassa tulee olla valtuusto, kunnan-
hallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta ja tilintarkastaja. Muut orgaanit ovat
kunnan itsensä päätettävissä huomioon ottaen kuitenkin sen, että erityislaeissa saat-
taa yhä edelleen olla määräyksiä näistä29. KuntaL jättää tässä samoin kuin kompe-
tenssikysymysten järjestämisessä kunnille suhteellisen laajan hallintonsa organisoin-
tivallan. Toisaalta erityislainsäädännössä on siirrytty lisääntyvässä määrin antamaan
kunnan lakisääteisiin tehtäviin liittyen kompetenssikysymysten järjestämisen kun-
nille. Tämä valta kuuluu kunnan päätösvaltaan ja on siten valtuuston kompetenssin
aluetta.
 Puheena oleva organisointi tapahtuu kunnan julkisoikeudellisella toimi-
alalla pääosin johtosäännöllä ja osin virkojen perustamispäätöksillä. Toimielimen
asettamiseen riittää johtosäännön määräys, mutta kunnalliselle viralle vaaditaan eril-
linen ja nimenomainen viran perustamispäätös. Toimivallan (kompetenssin) mää-
räytymisen suhde johtosääntöön käsiteltiin jo edellä.

Lakisääteisiä johtosääntöjä on vain kaksi: hallintosääntö ja virkasääntö.
Ensiksi mainitulla säädellään kunnallista hallintomenettelyä lain säännöksiä yksi-
tyiskohtaisemmin. Virkasäännöllä annetaan viranhaltijoiden palvelussuhteen eh-
doista täydentäviä määräyksiä (KuntaL 45 §).

Hallintosäännössä  annetaan tarpeelliset määräykset ainakin: (1) toimielinten kokoon-
panosta; (2) varajäsenten kutsumisesta: (3) toimielimen puheenjohtajan tehtävistä; (4) kokouksen
tilapäisestä puheenjohtajasta; (5) kunnanhallituksen edustajan ja kunnanjohtajan läsnäolosta ja  pu-
heoikeudesta muiden toimielinten kokouksissa; (6) muiden kuin jäsenten läsnäolosta ja puheoikeu-
desta toimielinten kokouksissa; (7) esittelystä; (8) pöytäkirjan laatimisesta, tarkastamisesta ja nähtä-
vänä pitämisestä; (9) asiakirjojen allekirjoittamisesta; (10) asiakirjoista perittävistä lunastuksista;
(11) tiedottamisesta; (12) menettelystä otettaessa asia ylemmän toimielimen käsiteltäväksi; (13)
kunnan taloudenhoidosta; sekä (14) hallinnon ja talouden tarkastuksesta.30

Virkasääntö on muihin kunnallisiin johtosääntöihin verrattuna jossain määrin poikke-
uksellinen. Ensiksikin sen määräysten tulee olla sikäli yleisiä, että niiden  tulee koskea kaikkia kun-
nan viranhaltijoita; siinä ei voida antaa yhden viranhaltijan tai viranhaltijaryhmän osalta yhtä ja toi-
sen toista koskevaa määräystä. Tässä ulottuvuudessa se eroaa kunnan muista johtosäännöistä, joissa
voi olla virkakohtaisiakin määräyksiä (esimerkiksi kompetenssista). Toisaalta se on toissijainen
virkaehtosopimukseen nähden; sillä voidaan määrätä virkasuhteen ehdoista vain, jos asiaa koskevaa
määräystä ei ole virkaehtosopimuksessa.31

Johtosääntöjä saattaa olla muitakin. Toisaalta hallintosääntö voidaan ja-
kaa erillisiin johtosääntöihin.

                                          
29  Tätä kirjoitettaessa erityislakien mukaisia kunnan orgaaneija ovat vain holhouslautakunta (HolhousL 2 §) sekä erilai-
set vaaliorganisaatiot.
30  KuntaL 50 §.
31  Heuru 1995 s. 246.
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2. KuntaL samoin kuin muukin uusin lainsäädäntö korostaa kunnan joh-
tosäännön merkitystä. KuntaL tekee sen sallimalla kunnalle entistä vapaammat mah-
dollisuudet oman organisaationsa järjestämisen. Erityislainsäädäntöön on puolestaan
yleistynyt säädösmenettely, jossa ei yleensä nimetä asiaa hoitavaa toimielintä, vaan
nimeäminen jätetään kunkin kunnan itsensä tehtäväksi. Tämä on  hoidettava nimen-
omaan johtosäännöllä.

Johtosäännön antaminen kuuluu kunnalliseen säädösvaltaan, joka perus-
tuu aina lakiin. Tämä valta on säännönmukaisesti julkisoikeudellista valtaa.
Johtosääntöjen lisäksi kunnan säädösvallan piiriin kuuluvat (1) järjestyssäännöt
(KuntaL 7 §) sekä sen luonteiset muut, eri laeissa tarkoitetut säännöt, joiden oikeus-
vaikutus suuntautuu kunnan organisaation ulkopuoliseen tahoon (rakennusjärjestys,
satamajärjestys), (2) RakL:n mukaiset kaavat (yleiskaava, rakennuskaava, rantakaa-
va, asemakaava sekä tonttijako, (3) kuntayhtymien perussopimukset, (4) ohjesäännöt,
jotka on alistettava valtion viranomaisen vahvistettavaksi ja joita koskevat määräyk-
set sisältyvät erityislakeihin, (5) julkisoikeudellisia maksuja koskevat taksat sekä (6)
kunnan rahastojen säännöt.

Tämän tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu yksinomaan johtosääntöön.

2.2.3 Johtosääntö oikeusnormina

1. Sanottaessa johtosääntöä oikeusnormiksi ollaan eräiden oikeusteoreet-
tisten klassisten ongelmien piirissä. Tarkoituksenani ei ole käydä läpi tätä ongelma-
kenttää. Eräisiin sen kysymyksiin on kuitenkin syytä lyhyesti puuttua.Mikä on oike-
usnormi? Voiko kunnallinen päätös olla sellainen?

Ihmisten yhteiselämä ei voisi ylipäätään olla mahdollista ilman normeja.
Toisaalta järjestäytynyt yhteiskunta edellyttää niitä. Hannu Tapani Klami näkee näis-
sä normeissa kolme erilaista luokkaa tai ilmentymää: (1) tekniset normit, (2) sosiaali-
set normit ja (3) oikeudelliset normit32.

Tekninen normi liittyy ihmisen tavoiterationaalisuuteen. Niiden sisältö on
tämä: jos haluat saavuttaa tavoitteen T tilanteessa t, sinun on toimittava tavalla A33.
Tämä normityyppi voi nyt jäädä pelkästään toteamuksen varaan. Huomio kohdistuu
oikeusnormiin ja sen erottamiseen sosiaalisesta normista, mikä on jossain määrin on-
gelmallista jo siksi, että oikeusnormin käsitettä ei voida täysin samaistaa säädösteks-
tin lauseisiin eli normiformulaatioihin34.

Oman näkemykseni mukaan luotettavinta on turvautua normin lähteeseen
eli normiauktoriin. Normin lähde voi olla anonyymi, jolloinka voimme puhua tavasta
tai kutyymista35. Toisaalta normin lähde saattaa olla valtioksi organisoitumattomassa
yhteisössä taikka uskonnossa, jolloinka kysymyksessä on sosiaalinen taikka uskon-

                                          
32  Klami 1983 passim, erityisesti s. 19-50.
33  Klami 1983 s. 31.
34  Laakso 1990 s. 5.
35  Ks. von Wright 1963 s. 70-80.
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nollinen normi36. Normi voi konkreettisten tapausten osalta syntyä sopimuksella tai
hallintoviranomaisen taikka tuomioistuimen konkreettisella päätöksellä, jolloinka
voidaan käyttää yksittäisnormin tai konkreettisen oikeusnormin käsitettä37. Tällaista
konkreettista oikeusnormia ei kuitenkaan ainakaan yleensä voida tehdä ilman yleis-
normin eli abstraktisen oikeusnormin antamaa oikeutusta38. Tämä abstraktinen oike-
usnormi on se, mikä ymmärretään laiksi, oikeussäännöksi ja abstraktiseksi oikeus-
normiksi.

Oikeastaan abstraktinen oikeusnormi on sosiaalisen normiston alalaji,
jolle tunnustetaan erityinen legitimiteetti39. Se syntyy tällaisen normin antamiseen
legitimoidun normiauktorin toimesta40, ja sillä tarkoitetaan abstraktista sääntöä, joka
on tarkoitettu sovellettavaksi ennalta rajoittamattomaan määrään yksittäistapauksia,
jotka on määritelty vain yleisin tuntomerkein41.

Abstraktisen oikeusnormin taustalla on valtiollisen vallan käyttäminen42.
Normiauktori on siten valtio. Kauko Sipposen mukaan oikeussäännöksen kuulumi-
nen oikeusjärjestykseen merkitsee sitä, että säännöksen noudattamisen takeena on
valtiovallan käyttämisen uhka43. Osvi Lahtinen puolestaan edellyttää oikeus -termiä
käytettäessä, että oikeudesta seuraa yhteiskunnan toimielinten reaktio44. Oikeusnor-
min taustalla oleva valtiollinen valta ilmenee näiden käsitysten mukaan siinä, että
normin sisältämän kiellon, käskyn, luvan tai kelpuutuksen45 noudattamatta jättämi-
sestä on sanktiona pakkoseuraamus. Tämä käsitys voidaan hyväksyä lukuunottamatta
julkisen oikeuden palvelevan oikeuden osuutta, mitä olen edellä käsitellyt. Tällä sei-
kalla ei ole kuitenkaan merkitystä tässä yhteydessä, sillä johtosäännön noudattamatta
jättämiseen liittyy pakkoseuraamuksen mahdollisuus46.

Valtiovalta ilmentää itsensä normiauktorina ensisijaisesti lainsäädännön
muodossa, mutta koko oikeusjärjestystä ajatellen myös siinä, minkälaista oikeusjär-
jestystä se ylläpitää valtiovallan käyttämisen uhan turvin.

Palataksemme takaisin abstraktisiin oikeusnormeihin niin on vielä sa-
nottava, että ne ovat yleensä lainsäädännöllä luotuja, kirjallisessa muodossa  jul-
kaistuja ja noudatettavaksi vahvistettuja.

Johtosääntö sisältää määräyksiä kunnan organisaation asettamisesta, ko-
koonpanosta, kompetenssista ja menettelytavoista. Se sijoittuu organisaationormien
luokkaan ja kohdistuu hallinnon sisäisiin suhteisiin. Oikeustiede ei ainakaan meillä
ole tuntenut kovinkaan suurta mielenkiintoa tälle alalle. Syynä saattaa olla oikeuspo-

                                          
36  Allardt-Littunen 1979 s. 21-22.
37  Uotila ym. 1983 s. 3.
38  Holopainen 1969 s. 42, Uotila ym. 1983 s. 3.
39 Laakso 1990 s. 5,  Klami 1983 s. 36.
40 Antti Eskola 1963 s. 412.
41  Sipponen 1965 s. 110-121, Uotila ym. 1983 s. 3, Hallberg 1978 s. 200, von Wright 1963 s. 4.
42  Ks. Klami 1983 s. 37, Wikström 1979 s. 5.
43  Sipponen 1965 s. 299 ja 277.
44  Lahtinen 1951 s. 19 ja 124.
45  Aarnio 1975 s. 46,  Wikström 1979 s. 4, von Wright 1963 s. 7.
46  Makkonen 1968 s. 3.
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sitivistinen käsitys organisaationormien olemuksesta. Lähtökohtana tässä on 1800 -
luvun saksalainen ajattelutapa.

Saksassa oli alkujaan kaikki valtion toimivalta yhdistetty ylimpään vallankäyttäjään,
mutta 1800 -luvulla syntyi vaatimus tämän absoluuttisen oikeuden korvaamisesta sellaisella valtio-
säännöllä, jossa tunnustettaisiin liberalistisen vallanjakoteorian mukaan useita ylimmän vallan
käyttäjiä ja jonka mukaan kansanedustuslaitokselle kuuluisi sellainen lainsäädäntövalta, joka koh-
distuu kansalaisten vapauksiin ja omaisuuteen sekä valtiosääntöön. Vaatimus toteutettiin, mutta
hallitsijalle säilytettiin laaja lainsäädäntövalta. Lain käsite jäi tällöin tarkoittamaan pelkästään kan-
sanedustuslaitoksen antamaa säännöstä eikä hallinnon sisäisiä määräyksiä, jotka jäivät yksin hallit-
sijan kompetenssiin, luettu lain käsitteeseen kuuluviksi.47

Ilmiö ei ollut kuitenkaan pelkästään käytännöllinen, vaan se sai myös teoreettisen se-
lityksen, jonka antajana oli alkujaan Carl Friedrich von Gerber, mutta varsinaisesti ja vaikuttavim-
min Paul Laband, joka antoi nimen ja kirkkaimman teoreettisen selityksen ns. lain kaksinaiskäsit-
teelle. Tämä selitys sopi loogisesti täysin yhteen valtion jakamattoman oikeushenkilöllisyyden ja
valtion itsenäisen tahdon tunnustavan oikeuspositivistisen käsityksen kanssa.48

 Lain kaksinaiskäsite erottaa ylimmän valtiovallan käyttäjän (parlamentin) tahdonil-
mauksen muodon ja sisällön siten, että ensiksi mainittu on muodollinen laki ja jälkimmäinen ai-
neellinen laki. Laki aineellisessa merkityksessä on jokainen oikeuslauseita sisältävä sääntö, joka on
oikeudellisesti sitovalla tavalla noudatettavaksi vahvistettu. Aineellisen lain käsitteeseen kuuluu
siten oikeussääntö, joka on noudatettavaksi vahvistettu. Tällaisia lakeja voivat nimenomaisen ja
pätevän valtuutuksen nojalla antaa parlamenttia alemmatkin auktorit kuten itsehallintoyhdyskun-
nat.49

Muodollisia lakeja olivat puheena olevan selityksen mukaan ne tahdonilmaisut, jotka
annetaan lain muodossa, mutta jotka eivät ole aineellisia lakeja. Niitä ovat kaikki valtiosäännön
mukaisessa lainsäädäntömenettelyssä annetut säännöt, jotka julkaistaan ja joiden sisältö voi olla
mitä tahansa.50

Lain kaksinaiskäsite selitti oikeusnormiksi säännön, millä puututaan oikeusalamaisen
tai valtiosubjektin oikeuspiiriin. Kun oikeuden olemukseen kuuluvat vastakkaiset tahdonsuunnat
(eli kun oikeus nähdään suhteena), ei kenelläkään voi olla oikeudellista vaadetta itseään vastaan, ei
oikeussubjektin itselleen asettamilla säännöillä voi olla oikeusnormin luonnetta; lukuun ottamatta
hallintokoneiston perustamista ja kompetenssin antamista tälle.51

Lain kaksinaiskäsite sai saksalaisessa oikeustieteessä merkittävän sijan. Sen kannatta-
jiin lukeutui mm. Georg Jellinek, joka korosti erityisesti sitä, että kun hallinnon sisäisiltä orgaa-
neilta puuttuu oikeushenkilöllisyys, mistä johtuen niiden keskinäiset suhteet eivät voi olla luonteel-
taan oikeudellisia. Tästä puolestaan seuraa, että pelkästään hallinto-organisaation sisälle vaikutuk-
sensa suuntaavat säännöt eivät ole luonteeltaan oikeudellisia.Samaan päätelmään johtaa analyysi,
jossa erotetaan hallinto-orgaani ja sen kantaja. Orgaani samaistuu valtioon, orgaaninkantaja on sen-
sijaan valtiosta erillinen. Valtion ja orgaaninkantajan välillä ovat siten oikeudelliset suhteet mah-
dollisia, mutta valtion ja orgaanin välillä näin ei ole.52

                                          
47  Sipponen 1965 s. 80-81, Tuori 1 1983 s. 129.
48  Tuori 1 1983 s. 9-10 ja 12-24, Sipponen 1965 s. 81.
49  Sipponen 1965 s. 81, Tuori 1 1983 s. 9, 23, 128 sekä 2 s. 461-465, ja 1990 s. 124-125, Hermanson 1889 s. 3-4.
50  Sipponen 1965 s. 84.
51  Sipponen 1965 s. 85 ja 87, Mäenpää 1979 s. 42, Tuori 1 1983 s. 23.
52  Sipponen 1965 s. 89.
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Edellä selostetun oikeuspositivistisen konseption mukaan organisaationormit ovat
oikeuslauseita vain silloin, kun ne vaikuttavat myös ulkopuolisten subjektien oikeusasemaan; muu-
toin ei53.

Meillä Suomessa lain kaksinaiskäsite on varhempina aikoina yleensä hyväksytty aina-
kin lähtökohdaksi organisaationormien oikeudellista luonnetta arvioitaessa54 jos kohta valtiosään-
nön normeja on pidetty jopa korostetusti oikeussääntöinä55, mikä selittyy maamme historiallisilla
vaiheilla56. Toisaalta organisaationormeja on tulkittu mm. rikosoikeudessa oikeusnormien tapaan57.

Varhempi tutkimus on meilläkin kieltänyt  hallinnon sisäisiltä määräyk-
siltä eli organisaationormeilta oikeusnormin luonteen58, mutta viime vuosikymmeni-
en aikana lain kaksinaiskäsitteestä on luovuttu, minkä seurauksena käsitys organi-
saationormien oikeudellisesta luonteesta on muuttunut. Jaakko Uotila perustelee
oganisaationormien katsomista oikeusnormiksi neljällä argumentilla: (1)  johdonmu-
kainen kielteinen kanta tietäisi miltei koko valtiosääntöoikeuden kieltämistä oikeus-
järjestyksen osana, (2)  organisaationormeja tutkitaan oikeustieteessä aivan samoin
kuin käyttäytymisnormeja, (3) organisaationormien sovellutuserimielisyydet joutuvat
tuomioistuinten ratkaistaviksi sekä (4)  myös organisaationormien rikkomisesta seu-
raa oikeusseuraamus59.

Kaarle Makkonen lukee kunnallishallinnon sisäiset johto- ja ohjesäännöt
oikeusnormeihin kuuluviksi, sikäli kuin niiden perusteella tietyn käyttäytymisen ta-
pahtuessa on mahdollista saada aikaan viranomaisreaktio. Hänen mukaansa johto-
säännön normatiivisuus ilmenee siinä, että se sitoo kunnan viranhaltijoita niin, että
säännön noudattamatta jättämisestä voidaan tuomita rangaistukseen virkavirheestä.
Kun tietynlaisen käyttäytymisen perusteella on mahdollista määrättyjä muotoja nou-
dattaen aikaansaada toimenpiteitä organisoidun yhteiskunnan taholta (orgaanireak-
tio), on kysymyksessä oikeusnormi.60

 Reino Kuuskoski puhuu norminluonteisista säännöistä61. Kauko Sippo-
nen  pitää organisaationormeja oikeuslauseiden luonteisina62 ja  Toivo Holopainen
katsoo, että oikeussääntö -käsitteen ulottaminen koskemaan myös hallinnon sisäisiä
normeja on tullut ajankohtaiseksi valtiollisen järjestelmän muututtua kansanedus-
kunnan toimivallan ulottuessa myös hallintokoneistosta ja muusta valtion sisäisistä
asioista määräämiseen ja laillisuusvalvonnan ulottuessa myös niitä koskeviin päätök-
siin, mikä kehitys on merkinnyt oikeussäännön käsitteen materiaalisen, oikeussub-

                                          
53  Tuori 2 1983 s. 461, Kulla 1980 s. 137,  Jellinek 1919 s. 231-232.
54  Hermanson 1881 s. 196-198, 1898 s. 17-36, 140 ja 410, Hermanson-Kaira 1965 s. 15-16, 29-30 ja 83-84, Ståhlberg
1928 s. 60, 319 ja 322, Erich I 1925 s. 1, 6 ja 171, Merikoski I 1974 s. 1, II 1964 s. 22 ja 45, Tarjanne 1943 s. 191-193,
Tuori 2 1993 s. 461, vertaa Mäenpää 1979 s. 54.
55  Sipponen 1965 s. 227.
56  Björne 1979 s. 115.
57  Viljanen 1984 passim.
58  Sipponen 1965 s. 124, Tuori 2 1983 s. 464.
59  Uotila 1963 s. 6.
60  Makkonen 1968 s. 3-6, 35 ja  90, 1981 s. 60, vertaa Hallberg 1978 s. 321-322.
61  Kuuskoski 1955 s. 74.
62  Sipponen 1965 s. 304.
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jektien välisiä oikeussuhteita koskevan merkityksen häviämistä63. Kaarlo Tuori tote-
aa, ettei valtio-orgaanien keskinäisiä suhteita säänteleviltä normeilta ole syytä kieltää
oikeudellista luonnetta64.

Esitettyihin perusteluihin voidaan liittää vielä se, että johtosääntö saa ai-
neellisen lainvoiman aivan niin kuin abstraktinen normi sen saa. Tämä merkitsee si-
tä, että myös normin antaja (normiauktori) on sidottu siihen. Lisäksi on syytä allevii-
vata sitä, että jos kunnallinen toimielin tai viranhaltija ei menettele johtosäännön
menettelyoikeudellisen määräyksen mukaan, ylittää johtosäännössä määrätyn kom-
petenssinsa tai muulla tavalla jättää seuraamatta johtosäännön määräystä, toimi voi-
daan valitusteitse kumota.

On kuitenkin eräitä näkökohtia, jotka eivät puolla abstraktisen oikeus-
normin ja johtosäännön rinnastamista. Ensiksikin johtosäännöltä puuttuvat muodolli-
sesti täsmälliset tunnusmerkit. Sitä ei esimerkiksi vahvisteta noudatettavaksi niin
kuin laki. Sen erottaminen muusta valtuuston päätöksestä on vaikeaa. Riittääkö se,
että jokin päätös ristitään johtosäännöksi todistamaan sen, että se todella on johto-
sääntö? Näitä kysymyksiä  hämärtää sekin, että eräät muutkin valtuuston päätökset
saavat saman oikeusvaikutuksen kuin johtosääntö, vaikka niitä ei johtosäännöksi
kutsutakaan. Esimerkkinä voidaan mainita viran perustamispäätös ja siinä määrätyt
viran kelpoisuusvaatimukset. Lisäksi johtosäännön voimassaolo on jossain määrin
epäselvä.

Se, että valtuuston päätöksen johtolause ilmaisee sanan johtosääntö, antaa
tietysti lähtökohtaisen olettaman siitä, että kysymyksessä todella on johtosääntö. Tä-
hän olettamaan voidaan saada vahvistusta tai olettama kumoutuu, kun tutkitaan pää-
töksen aineellista sisältöä, jonka tulisi koostua tulevaisuuteen ulottuvista käyttäyty-
missäännöistä, joiden toteutuminen edellyttää yksittäistapauksellisia viranomaistoi-
mia65. Kaarle Makkonen sanookin, että vain lopputuloksen perusteella saatetaan
kunnallisen säädöksen sisältävä päätös erottaa muusta päätöksestä66.

Tuomioistuimen on tunnettava viran puolesta (ex officio) lain sisältö (OK
17:3). Mitkään seikat eivät viittaa siihen, että tämä vaatimus ulottuisi kunnallisiin
johtosääntöihin. Näin ollen se, joka vetoaa johtosäännön määräykseen, on velvolli-
nen näyttämään toteen johtosäännön olemassaolon ja sen sisällön.

Johtosäännön oikeushierarkisen aseman mainitsemista välttävät kaikki
alan kirjailijat. Yleensä normihierarkkinen porrastus esitetään niin, että ylinnä on pe-
rustuslaki, jota seuraavat tavalliset lait, sitten asetukset ja sen jälkeen valtioneuvos-
ton päätökset, ministeriöiden päätökset ja muut säädökset67. Johtosäännön lukeminen
tässä porrastuksessa muiden säädösten joukkoon ei voi olla perusteltua, koska val-
tioneuvosto tai ministeriöt eivät voi antaa kuntaan kohdistettuna niitä määräyksiä,
joita johtosäännöllä annetaan. Johtosäännön normihierarkinen taso tulee perustus-

                                          
63  Holopainen 1969 s. 304.
64  Tuori 1 1983 s. 37.
65  Hallberg 1978 s. 307.
66  Makkonen 1968 s. 8.
67  Esim. Uotila ym. 1983 s. 3, Laakso 1990 s. 4.
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lain, lain ja lain nimenomaisen valtuutuksen nojalla annetun normin jälkeiselle ta-
solle.

Abstraktisen oikeusnormin yleisyysvaatimus täyttyy johtosäännön osalta
huonosti. Johtosääntö koskee vain yhden kunnan organisaatiota; usein pelkästään
yhtä virkaa tai toimielintä. Vain se, että johtosäännön määräyksen toteutuminen
edellyttää yksittäisiä viranomaistoimia, voidaan lukea johtosäännön yleisyydeksi.

Abstraktisen oikeusnormin normiauktorin asema on oikeusjärjestyksessä
niin vahva, että minkään tällaisen normin oikeusjärjestyksenmukaisuutta ei voida
saattaa tuomioistuinkontrolliin. Toisin sanoen normivalitus ei ole mahdollinen. Kun-
nallisen johtosäännön osalta tällainen normivalitus sensijaan sallitaan.68

On siis olemassa perusteita, joiden mukaan johtosääntöä ei voida pitää
lakiin rinnastettavissa olevana abstraktisena  oikeusnormina, mutta ei liioin konk-
reettinenkaan69, vaan sen oikeudellinen asema sijoittuu näiden välimaastoon. Veli
Merikoski käyttääkin johtosäännöstä oikeusnormin sijasta hallintosäännön käsitet-
tä70.  Pekka Hallberg  puhuu normipäätöksestä71. Nämä näkemykset onkin syytä hy-
väksyä ja sanoa, että kunnallinen johtosääntö on abstraktinen normipäätös, jonka
määräykset kohdistuvat epälukuisaan määrään vain yleisin tuntomerkein osoitettui-
hin tulevaisuuden tilanteisiin72.

Esitetty määritelmä ei ole kuitenkaan täysin ongelmaton. Johtosäännön
yleisyys ei nimittäin voi olla niin pitkälle menevää etteikö kunkin orgaanin kompe-
tenssin sisältö ja toimivallan rajat olisi täsmällisesti määriteltävissä73.

2. Lainsäädännössä ja myös oikeuskirjallisuudessa käytetään lainvoiman
käsitettä. Yleensä tällä tarkoitetaan käsitettä, joka liittyy muutoksenhakujärjestel-
mään. Kun muutoksenhakuaika on kulunut umpeen, kunnan orgaanin päätös saavut-
taa voiman, joka estää puuttumasta siihen säännönmukaisin muutoksenhakukeinoin.
Kysymyksessä on täsmällisemmin sanottuna muodollinen lainvoima74, jonka johto-
sääntökin saavuttaa. Tästä on ehdottomasti erotettava aineellinen lainvoima75, mikä
koituu johtosäännöille ja mikä tarkoittaa sitä, että myös normipäätöksen tehnyt or-
gaani eli valtuusto on sidottu siihen niin kauan kunnes se muutetaan, kumotaan tai
sen vaikutus määräaikaisuudesta johtuen lakkaa76.

Prosessioikeudessa käytetään aineellisen lainvoiman käsitettä synonyy-
mina oikeusvoimakäsitteen kanssa. Näin tehdään toisinaan joskus myös hallinto-

                                          
68  Hallberg 1978 s. 304-312, ks. myös Merikoski 1968 s. 254-255, Makkonen 1968 s. 172, Vilkkonen 1970 s. 80 ja 84.
69  Abstraktisen ja konkreettisen normin toisistaan erottamisen ongelmista ks. Ståhlberg 1928 s. 337, Holopainen 1969 s.
36-42, Kelsen 1968 s. 16.
70  Merikoski II 1964 s. 46.
71  Hallberg 1978 s. 200-201. Samoin Mäenpää 1989 s. 139
72  Ks. Hallberg 1978 s. 305.
73  Ks. Hannus-Hallberg 1997 s. 148.
74  Ks. Ståhlberg 1913 s. 333 ja 1934 s. 142.
75  Ks. Ståhlberg 1913 s. 333 ja 1934 s. 142, jossa käytetään asiallisen lainvoiman käsitettä.
76  Ståhlberg 1913 s. 333, Willgren 1925 s. 93-94, Rytkölä 1948 s. 292, Merikoski I 1974 s. 61, Sipponen 1965 s. 131,
Heuru 1995 s. 138-139.
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oikeudessa77. Tämä on kuitenkin virheellistä, sillä kysymyksessä on ainakin hallinto-
oikeuden kannalta kaksi erilaista ilmiötä. Oikeusvoima tai ehkä hallinto-oikeudessa
on parempi puhua oikeusvoimavaikutuksesta merkitsee sitä, että tehtyyn päätökseen
ei edes päätöksentehnyt orgaani voi enää yksipuolisesti puuttua. Aineellisen lain-
voiman kysymyksessä ollen päätöksentekijä tosin on sidottu päätökseensä, mutta se
voi aina kumota sen tai muuttaa sitä. Oikeusvoimavaikutuksen saavuttaneen päätök-
sen osalta asia ei ole näin; kysymys on ankarimmasta mahdollisesta sitovuudesta.

Johtosääntö saavuttaa siis muodollisen lainvoiman ja myös aineellisen
lainvoiman. Sensijaan oikeusvoimavaikutusta se ei saavuta.Muodollinen lainvoima
syntyy muutoksenhakuajan päätyttyä.

3. Valtuusto voi ottaa johtosääntöön määräyksen sen voimaantulosta.
Määräystä ei voida kuitenkaan antaa taannehtivasti. Jos  johtosääntö määrätään tule-
maan voimaan normipäätöksen tultua muodollisesti lainvoimaiseksi, ongelmaa ei
ole, mutta jos voimaantulosta ei määrätä mitään, syntyy ongelma. Mahdollisuuksia
on kolme: johtosääntö tulee voimaan ja saavuttaa siis aineellisen lainvoiman (1) heti
kun normipäätös on syntynyt, (2) kun pöytäkirja on tarkastettu taikka (3) kun normi-
päätös on saavuttanut muodollisen lainvoiman.

Kuntalain kommentaattoreista Heikki Harjula ja Kari Prättälä sitovat
johtosäännön voimaantulon päätöksen täytäntöönpanokelpoisuuteen. Voimaantulo-
hetki osuu heidän mukaansa yksiin pöytäkirjan tarkastamisen kanssa78. Tämä näke-
mys perustuu Reino Kuuskosken, Arno Hannuksen ja myös Pekka Hallbergin käsi-
tykseen, jonka mukaan kunnan orgaanin päätös syntyy pöytäkirjan tarkastamishet-
kellä79. Tämä käsitys, jota voidaan pitää vallitsevana, perustuu kolmeen argument-
tiin, jotka ovat: (1) epätietoisuusargumentti (päätöksen sisältö ei ole tiedossa ennen
pöytäkirjan tarkastamista)80, (2) luottamushenkilöiden oikeusturva-argumentti (pää-
töksen tehneillä luottamushenkilöillä on oltava mahdollisuus tarkastaa, vastaako
pöytäkirja kokouksen kulkua)81 ja auktoriteettiargumentti (Reino Kuuskosken, Arno
Hannuksen ja Pekka Hallbergin käsitys).

Jos vallitseva käsitys hyväksytään, on kunnan orgaanin pöytäkirjalle
myönnettävä konstitutiivinen eli oikeutta luova vaikutus. Näin ei tietystikään asia
ole, vaan pöytäkirjalla on pelkästään toteava (reklaratiivinen) vaikutus. Siinä tode-
taan julkisen luotettavuuden auktoriteetilla, mitä kulloinkin kysymyksessä oleva or-

                                          
77  Rytkölä 1948 s. 295, Ståhlberg 1913 s. 333 ja 1934 s. 142.
78  Harjula-Prättälä 1996 s. 152 ja  525.
79  Kuuskoski 1949 s. 497, Hannus 1977 s. 547, Hannus-Hallberg 1997 s. 601.
80  Ryynänen SKL 1/1988 s. 32.
81  M.Uotila SKL 1/1988 s. 35.
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gaani on päättänyt82, mutta se ei synnytä mitään. Päätös syntyy silloin kun se tosiasi-
allisesti tehdään83.

Vallitsevan käsityksen puolesta esitetyt argumentit eivät ole nykyaikaa.
Ne ruokkivat täysin turhaan luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden välillä vallitse-
vaksi  kuviteltua epäluuloa ja epäluottamusta; ne ruokkivat turhaa byrokratiaa ja an-
tavat kaiken lisäksi kuvan kunnallisen päätöksenteon epävarmuudesta. Kaiken lisäksi
perustelut eivät vastaa elävää elämää, joka on sellaista, että kun tänään tehdään pää-
tös, täytäntöönpano saattaa alkaa huomenna ja pöytäkirja tarkastetaan viikon kulut-
tua.

Oikeuskäytännöstä löytyy ratkaisu, joka on sallinut valtuustolle oikeuden
päättää johtosäännön heti voimaantulevaksi (KHO 1954 II 613).

Kaikissa tapauksissa ei kuitenkaan ole näin. Vaikka KuntaL 98 § sallii
täytäntöönpanon ennen muodollista lainvoimaa, jos muutoksenhaku ei käy täytän-
töönpanon johdosta hyödyttömäksi, käytännön seikoista johtuen on usein odotettava
päätöksen muodollisen lainvoiman syntymistä eli muutoksenhakuajan umpeenkulu-
mista ennen kuin täytäntöönpanoon ryhdytään.

Oikeusnormilta - olipa se abstraktinen, konkreettinen taikka normipää-
töksellä synnytetty - on vaadittava tiettyä pysyvyyttä ja luotettavuutta. Mikäli johto-
sääntö selitetään voimaan tulevaksi ennen kuin sitä koskeva muutoksenhakuaika on
kulunut umpeen eli ennen muodollista lainvoimaa, näitä periaatteita ei kunnioiteta.
Olisi siis perusteita vaatia johtosäännön voimaantulon ehdoksi muodollista lainvoi-
maa. Oman näkemykseni mukaan kunnallinen normipäätös ja samalla myös johto-
sääntö voi saavuttaa aineellisen lainvoiman samanaikaisesti kun muodollinen lain-
voima syntyy. Näin ollen johtosäännön voimaantulo ei voi tapahtua ennen muutok-
senhakuajan umpeen kulumista.84

4. Kunnilla on aina ollut jonkinlainen oikeus oman hallintonsa järjestämi-
seen. Ennen 1976KunL:n voimaantuloa tämä oli kunnallisen hallinnon merkittävim-
miltä osin mahdollista kuitenkin vain ohjesäännöin, jotka oli alistettava valtion vi-
ranomaisen vahvistettaviksi ja saatettava siten valtion kontrollin alaiseksi. Tämä
liittyi kuntien keskusjärjestöjen valtaan. Oli nimittäin niin, että jokaisesta mahdolli-
sesta ohjesäännöstä oli olemassa kuntien keskusjärjestöjen mallisääntö. Se oli synty-
nyt valtion viranomaisten kanssa neuvotellen. Elävän elämän tasolla tilanne oli se,
että jos valtuusto hyväksyi kuntien keskusjärjestöjen mallisäännöstä poikkeavan oh-
jesäännön, sitä ei yleensä vahvistettu.

1976KunL mahdollisti kunnan hallinnon keskeisen järjestämisen johto-
säännöllä, jonka voimaantulo ei edellyttänyt valtion viranomaisen vahvistusta.

                                          
82  Pöytäkirjan julkisesta luotettavuudesta ks. Kuuskoski 1949 s. 122. KHO I 111: Pöytäkirja oli todistusvoimainen kun-
nes se näytettiin virheelliseksi.
83  Ryynänen SKL 1/1988 s. 32-35, Heuru SKL 6/1988 s. 49. KHO 1923 I 126: Päätös ei käynyt mitättömäksi sen joh-
dosta, että pöytäkirjan tarkastaja ei hyväksynyt pöytäkirjaa. Huomautus: Päätös siis oli olemassa pöytäkirjan tarkastuk-
sesta riippumatta.
84  Heuru 1995 s. 138.
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Muutos ei ollut luottamuksenosoitus kunnallista itsehallintoa, vaan kuntien keskus-
järjestöjen valtaa kohtaan ainakin jos Arno Hannuksen kommentaariin on uskomi-
nen. Hän nimittäin toteaa, että kunnanhallituksen johtosääntö tulee kussakin kunnas-
sa hyväksytyksi sisällöltään asianmukaisena kuntien keskusjärjestöjen suosituksen
mukaisesti85, ja antaa näin ymmärtää, ettei valtion kontrollia tarvita.

Kunnan keskusjärjestön vallan kirvottua kunta saattaa nykyisin hyväksyä
suosituksesta poikkeavankin johtosäännön. Tämä merkitsee valtuuston vallan li-
sääntymistä, mutta se saattaa aiheuttaa myös oikeudellisen ongelman siitä, mikä on
oikeusjärjestyksen vastaisen johtosäännön määräyksen merkitys.

Yleisten oppien mukaan oikeusnormit muodostavat normipyramidin niin
että alemmanasteinen normi ei saa olla ristiriidassa sitä ylemmänasteisen normin
kanssa. Näin ollen kunnallisen johtosäännön määräys ei saisi olla ristiriidassa pe-
rustuslain, lain eikä lain nojalla annetun alemmanasteisen säädöksen kanssa.
1919HM 92.2 § antaa oikeusohjeen siitä, että jos asetuksessa oleva säännös on risti-
riidassa perustuslain tai muun lain kanssa, älköön tuomari tai muu virkamies sitä so-
velluttako. Tämän on katsottu koskevan myös hierarkkisesti asetusta alemmanastei-
sia säädöksiä ja hallinnollisia määräyksiä86

Tämä antaa lähtökohtaisen oikeusohjeen myös kunnallisen johtosäännön
lainvastaisuuden soveltamisessa. Kunnallishallinnossa johtosäännön lainvastaisuus
on kuitenkin komplisoitu siinä mielessä, että kunnanhallituksella on velvollisuus tut-
kia valtuuston päätösten lainmukaisuus (KuntaL 56 §). Vaikka tämä velvollisuus on-
kin käytännössä jäänyt valtuuston ylemmyydestä johtuen lähinnä muodollisuudeksi,
sille on kuitenkin annettava se oikeudellinen merkitys, ettei kunnanhallitusta alem-
man orgaanin velvollisuutena voida katsoa olevan valtuuston päätösten lainmukai-
suuden selvittämistä. Johtosääntöä ei voitane asettaa tässäkään suhteessa muista
päätöksistä poikkeavaan asemaan.

Tämä ei kuitenkaan estä kunnan orgaanin vetoamista johtosäännön mää-
räyksen lainvastaisuuteen, mutta jos näin ei tehdä ja orgaani menettelee johtosäännön
määräyksen mukaisesti, moitetta toimijaa vastaan tästä ei voida nostaa, minkä lisäksi
tällainen toimi on kuntaa sitova.

5. Tämän jälkeen on puututtava vielä erääseen oikeusteoreettiseen kysy-
mykseen, joka koskee kunnan ja sen ulkopuolisen subjektin välisiä toimia eli oike-
ustoimia. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, että oikeustoimi, joka on tehty kunnan
nimissä voimassa olevia säännöksiä noudattaen ja johtosäännössä uskotun toimival-
lan taikka erikseen annetun valtuutuksen nojalla ja rajoissa, sitoo kuntaa. Samoin on
asian laita silloin, kun kunnanhallituksen puolesta tehdään sen toimivaltaan kuulu-
vassa asiassa oikeustoimi. Mutta, milloin kysymys on oikeustoimesta, jonka tekemi-

                                          
85  Hannus 1977 s. 94-95.
86  Vilkkonen 1970 s. 79-80, Sipponen 1965 s. 667, Makkonen 1968 s. 176.
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sestä valtuuston on oikeusjärjestyksen mukaan päätettävä, oikeustoimi ei sido kun-
taa, jos tarvittavaa valtuutusta sen tekemiseen ei ole ollut.87

Nykyajan yhteiskunnallisesta tilanteesta, kunnan statuksen vahvistumi-
sesta ja kunnallishallinnon kehittymisestä johtuen edellä selostettua tulkintaa ei voi-
da enää pitää hyväksyttävänä. Olisi täysin kohtuutonta vaatia, että kunnan lakisäätei-
sen edustajan kanssa johonkin toimeen ryhtyvällä olisi velvollisuus tutkia asiakump-
paninsa valtuutuksen pätevyys. Niinpä nykyisin on katsottava, että kunnan lakisää-
teisen edustajan - esimerkiksi kunnanjohtajan - kanssa tehty oikeus- tai muu toimi
sitoo kuntaa siitä riippumatta, onko kunnan edustajalla kunnan sisäisesti antama oi-
keus toimen tekemiseen vai ei. Kokonaan eri asia on, jos asiakumppani tiesi tai hä-
nen olisi pitänyt tietää kunnan edustajan ylittäneen toimivaltansa (OikTL 11 §).88

Toimivaltansa ylittänyt kunnan edustaja saattaa johtaa tällaisessa tapauksessa kunnan
sisäisen vastuun toteutumiseen, mutta sillä ei ole vaikutusta itse toimen pätevyyteen.

2.2.4  Delegointi

1. Käsittelin jo edellä lyhyesti valtuuston päätösvallan siirtämistä eli de-
legointia. Viittaan tähän todetakseni, että delegoinnin instrumentti oli valmiina jo
hallintolegalistisen kunnallishallinnon aikana vaikka sitä ei ainakaan merkittävästi
käytetty. Manageristinen kunnallishallinto otti tämän instrumentin käyttöönsä, sillä
tulosjohtamisen eräänä keskeisenä käsitteenä on juuri delegointi. Tosin tuo käsite on
tulosjohtamisen käsitteistössä sisällöltään huomattavasti laajempi kuin mitä sillä hal-
lintolegalistisessa järjestelmässä tarkoitettiin. Oikeastaan tulosjohtamisen käsitteis-
tössä sillä tarkoitetaan kaikenlaista toimivallan ja tehtävien siirtämistä jollekin orga-
nisaation alemmalle tasolle.

KuntaL:n mukainen järjestelmä jätti delegointikäsitteen sisällön jota-
kuinkin ennalleen. Niinpä sen oikeudellinen arviointi on edelleen tehtävä hallintole-
galistisesta eikä tulosjohtamisideoiden lähtökohdista käsin. Se, mihin KuntaL mer-
kitsi asiallista muutosta, koski delegoinnin suorittamisen välineitä, joita on enää vain
yksi: johtosääntö.

Kun siis delegointi liittyy hyvinkin merkittävästi manageristiseen kun-
nallishallintoon, on tuohon kysymykseen palattava nyt entistä perusteellisemmin.

KuntaL 14 § säätää, että valtuusto voi johtosäännöllä siirtää toimival-
taansa (siis kunnan päätösvaltaa) muille toimielimille sekä luottamushenkilöille ja
viranhaltijoille. Toimivaltaa ei kuitenkaan saa siirtää asioissa, joista valtuuston on
lain nimenomaisen säännöksen mukaan päätettävä. Tämän jälkeen tulee vielä eräs
rajoitus: sellainen asia, joka sisältää hallinnollisen pakon käyttämisen, voidaan siirtää
vain toimielimelle. Käytän tästä toimivallan siirtämisen muodosta delegoinnin käsi-
tettä89.

                                          
87  Kuuskoski 1949 s. 142-143, Hannus 1977 s. 240-241, toisin KM 1923:15 s. 44.
88  Heuru 1995 s. 163.
89  Delegoinnin ymmärtämistavoista ks. Sipponen 1965 s. 447-449.
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Tämän lisäksi sanottu säännös mahdollistaa sen, että valtuusto voi johto-
säännössä sallia siirretyn vallan vastaanottajalle oikeuden siirtää yksittäisillä päätök-
sillä saamaansa valtaa edelleen. Tätä kutsutaan subdelegoinniksi.

Todettakoon jo tässä, että delegointi ja subdelegointi ovat samoin edel-
lytyksin mahdollisia niin kunnan julkisoikeudellisella kuin yksityisoikeudellisella
toimialalla.

KuntaL 14 § noudattaa aikaisempien kunnallislakien vastaavia säännöksiä, joiden ke-
hittyminen kuvaa kahdessa suhteessa kunnallisen järjestelmän muuttumista. Molemmat tässä mie-
lessä merkittävät muutokset tehtiin 1976KunL:n muutoksella 6.11.1992/979, jolloinka delegoinnin
vastaanottajaksi kelpuutettiin myös yksittäinen viranhaltija ja jolloinka subdelegointi sallittiin.
Muutos oli sikäli merkittävä, että sillä tunnustettiin mahdolliseksi se, että myös viranhaltija saattoi
olla kunnan päätösvallan käyttäjä. Viimeistään tämä teki viranhaltijoista kelvollisia kansalaisten
itsehallinnon toteuttajia.

2. Ennen kuin pääsemme varsinaisesti delegoinnin teoriaan on sanottava
muutama sana KuntaL 14 §:n tulkinnasta.

Puheena oleva säännös käyttää monikkomuotoa niin viranhaltijoista kuin
luottamushenkilöistäkin puhuessaan. Edellyttääkö tämä säännös siis, että valtuusto
voi siirtää kunnan päätösvaltaa vain toimielimille ja joillekin muille kollegiaalisille
luottamushenkilöorgaaneille ja viranhaltijaorgaaneille? Ei. Tästä ei ole kysymys. Ky-
symys on siitä, että valtuusto voi siirtää KuntaL 14 §:n rajoissa päätösvaltaansa myös
yksittäiselle luottamushenkilölle samoin kuin yksittäiselle viranhaltijalle. Kunnan
päätösvallan käyttäjäksi on siten kelvollinen ainoastaan taho, jonka suhde kuntaan on
julkisoikeudellinen.

Delegointi ei sisällä persoonakohtaista ulottuvuutta. Se ei koske henkilöä,
vaan henkilön asemaa hallinto-organisaatiossa. Niinpä valtuusto ei voi delegoida
kunnan päätösvaltaa henkilö N.N.:älle, joka delegointihetkellä on esim. kunnanhal-
lituksen puheenjohtaja, vaan kunnanhallituksen puheenjohtajalle tulipa hän olemaan
kuka tahansa.

Delegoinnin saajatahoista luottamushenkilö ja viranhaltija on edellä sa-
notun jälkeen yksiselitteisen selvä. Entä sitten KuntaL 14.1 §:n mainitsema toimie-
lin? Mitä sillä tarkoitetaan? Kysymykseen vastaamista vaikeuttaa lain käsitteiden
horjuvuus. Toisaalta niin KuntaL kuin muutkin lait puhuvat myös viranomaisesta,
mutta tämäkään käsite ei ole vakiintunut, vaan sillä tarkoitetaan jonkin verran eri
asioita eri yhteyksissä90. Yleistä on kuitenkin se, että viranomainen toimii julkisoi-
keudellisen oikeushenkilön puolesta ja sillä on käsitteen juridisessa merkityksessä
aina laissa taikka jossakin muussa oikeusnormissa määrätty tehtäväpiiri ja toimival-
ta91, johon sisältyy julkisen vallan käyttämistä tämän käsitteen laajassa merkitykses-

                                          
90  Mäenpää 1991 s. 82.
91  Uotila ym. 1983 s. 22.
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sä. Yksikin luottamushenkilö ja viranhaltija saattaa olla viranomainen (yksittäisvi-
ranomainen).92

Toimielin on aina monijäseninen. Se voi olla myös viranomainen sikäli,
että sillä on oikeusnormin luoma tehtäväpiiri ja toimivalta, mutta jos siltä puuttuu
virnomaisaseman mukainen kompetenssi julkisen vallan käyttämiseen, se on pelkäs-
tään toimielin. Tämän jälkeen havaitaan, että jos valtuusto delegoi kunnan päätös-
valtaa, joka on viranomaisvallan käyttämistä, toimielimelle, jolla tällaista toimivaltaa
ei ennestään ole, siitä muodostuu delegoinnin ansiosta viranomainen.
Sama voidaan sanoa viranhaltijasta.

2. Sen lisäksi, mitä on säädetty, on syytä luoda lyhyt katsaus siihen, mistä
ei ole säädetty. Ensimmäisenä huomio kohdistuu delegoinnin välineisiin, joita on
vain yksi: johtosääntö. Oikeuskirjallisuudessa valtion hallinnossa delegointi katso-
taan mahdolliseksi myös muodollisuudesta vapaana, hiljaisena ja delegoidun vallan
alkuperäisen haltijan konkludenttisesti hyväksymällä tavalla93. Tämä ilmiö ei ole
kunnallishallinnossa tuntematon. En kuitenkaan lue tätä ilmiötä delegoinnin käsit-
teen piiriin, vaan puhun toimivallan siirtymisestä. Delegointi on siis tämän tutkimuk-
sen terminologian mukaan aina muodollinen toimi, joka tapahtuu johtosäännöllä.

Aivan erityisesti on korostettava sitä, että kunnan talousarvio ei ole dele-
goinnin suorittamisen väline. Toinen maininnan ansaitseva seikka on se, että dele-
goitaviksi kelpaavien asioiden piiriin voi sisältyä niin kunnan yleiseen toimialaan
kuin erityistoimialaankin kuuluvia asioita samoin kuin julkisoikeudellisia ja yksi-
tyisoikeudellisia asioita.

4. Valtio-oikeudellisessa tutkimuksessa puhutaa aidosta ja epäaidosta
delegoimisesta. Aito delegointi ei merkitse kilpailevan toimivallan perustamista,
vaan toimivallan poistamista delegoijalta ja sen siirtämistä jollekin muulle taholle. Se
merkitsee alkuperäisen vallanhaltijan toimivallan poistamista delegoidun asian osalta
ja toisaalta tämän vallan antamista delegoinnin vastaanottajalle. Aidossa delegoin-
nissa vallan siirtäjä ei saa siirtämäänsä valtaa käyttää; aito delegointi on translatii-
vista ja johtaa toimivallan menetykseen delegoinnin voimassaoloajaksi.94

Epäaito delegointi on valtaa säilyttävä, sillä sen mukaan toimivalta voidaan siirtää
vain siten, että siirtäjä säilyttää oikeutensa itse käyttää delegoitua valtaa95.

Onko kunnallisoikeudellinen delegointi aitoa vaiko epäaitoa delegointia?
Vaikka oikeustapauksia on vähän, jotain johtoa niistä kuitenkin voidaan

saada. Kirjallisuudessa on usein viitattu KHO:n ratkaisuun 1951 II 520. Kirjoitetta-
koon se tähän kokonaisuudessaan niin kuin se KHO:n vuosikirjassa on julkaistu.

                                          
92  Heuru 1995 s. 142-143.
93  Uotila 1963 s. 26,  Sipponen 1965 s. 185.
94  Sipponen 1965 s. 166-167 ja 449-459, Uotila 1963 s. 26-27.
95  Sipponen 1965 s. 173, Uotila 1963 s. 26-27.
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KHO 1951 II 520: Sitten kun Ikaalisten kauppalanvaltuusto 14.12.1950 pitämässään
kokouksessa oli päättänyt irtisanoa kauppalan omistaman Seurahuoneen saman joulukuun 31 päivä-
nä päättyvän väliaikaisen vuokrasopimuksen ja ilmoittaa uudelleen vuokraamisesta eräissä sano-
malehdissä sekä, määräten että Seurahuoneen entiselle vuokramiehelle oli annettava etuoikeus mui-
hin samansuuruisen tarjouksen tekijöihin nähden, jättänyt vuokrasopimuksen teon kauppalanhalli-
tuksen toimeksi, kauppalanhallitus 5.2.1951 pitämässään kokouksessa otti käsiteltäväkseen tehdyt
vuokratarjoukset. Entisen vuokramiehen Ikaalisten Osuuskauppa r.l.:n toimitusjohtajan ilmoitettua,
ettei osuuskunta voinut tarjota vuokraa enempää kuin 20 000 mk kuukaudelta, ja ehdottanut, että
Seurahuone vuokrattaisiin rouva Lempi Scmidtille, Lohjan kauppalasta, tämän tarjoamasta 30 000
mk:n suuruisesta kuukausivuokrasta, kauppalanhallitus päätti vuokrata Seurahuoneen erikseen teh-
tävällä vuokrasopimuksella, jonka sisällöstä päätettävä myöhemmin, 1.4.1951 lukien Lempi
Schmidtille.

- Sitten kun kauppalanvaltuuston 6.2.1951 pidetyssä kokouksessa oli ilmoitettu kaup-
palanhallituksen ratkaisseen asian ja Ikaalisten Osuuskauppa r.l.:n toimitusjohtaja oli kokouksessa
ilmoittanut osuuskunnankin tarjoavan huoneistosta vuokraa 30 000 mk kuukaudelta, kauppalanval-
tuusto, todettuaan 14.12.1950 pitämässään kokouksessa päättäneensä asettaa entisen vuokraajan
etuoikeutettuun asemaan muiden samansuuruisia tarjouksia tehneiden rinnalla päätti, että Seurahuo-
ne vuokrataan Ikaalisten Osuuskauppa r.l.:lle 30 000 mk:n kuukausivuokrasta ja että vuokrasopi-
muksen teko oli valtuuston edellä mainitun aikaisemman päätöksen mukaisesti jätettävä kauppalan-
hallituksen tehtäväksi.

- Lempi Schmidt valitti Turun ja Porin LH:lle lausuen, että kun, kauppalanhallitus
5.2.1951 pitämässään kokouksessa kauppalanvaltuuston antaman valtuutuksen nojalla oli päättänyt
vuokrata Seurahuoneen hänelle, asia oli siten jo tullut loppuun käsitellyksi. Kun kauppalanvaltuus-
tolla näin ollen ei enää ollut ollut oikeutta asiasta päättää, Lempi Schmidt vaati, että kauppalanval-
tuuston päätös laittomana ja virheellisenä kumottaisiin ja asia jätettäisiin kauppalanhallituksen pää-
töksen varaan.

LH 22.3.1951: koska kauppalanhallituksen, jonka toimivaltaan 19.2.1931 vahvistetun
Ikaalisten kauppalanhallituksen johtosäännön 7 §:n 11 kohdan mukaan kauppalan omistamien ra-
kennusten vuokralle antaminen kuului, kokouksessaan 5.2.1951 laillisessa järjestyksessä oli päättä-
nyt, että p.o. vuokrasopimus oli tehtävä Lempi Schmidtin kanssa, sen tähden ja kun kauppalanval-
tuusto niin ollen oli kerrotuin tavoin puuttumalla kauppalanhallituksen tehtäviin ylittänyt toimival-
tansa LH kumosi kauppalanvaltuuston k.o. päätöksen ja saattoi asian kauppalanhallituksen edellä
mainitun päätöksen varaan.

- Ikaalisten Osuuskauppa r.l. valitti KHO:een vaatien, että koska kauppalanvaltuus-
tolla oli katsottava olleen valta ottaa asia ratkaistavakseen, LH:n päätös kumottaisiin ja kauppalan-
valtuuston päätös jätettäisiin voimaan.

KHO: LH:n v.a. päätöksessä mainitulla perusteella sekä koska asiakirjoista saatavan
selvityksen mukaan kauppalanhallitus ei ollut alistanut p.o. huoneiston vuokrasopimusta kauppa-
lanvaltuuston päätettäväksi, 27.8.1988 annetun KunL 215 §:n sekä 27.11.1917 annetun KpKunL 43
§:n nojalla katsoi, ettei ollut esitetty syytä LH:n päätöksen lopputuloksen muuttamiseen, millä sa-
notulla päätöksellä kauppalanvaltuuston päätös oli kumottu.

Nähtävästi tämän oikeustapauksen perusteella kirjallisuudessa on toisi-
naan annettu ymmärtää, että delegointi olisi kunnallishallinnossa sikäli epätäydellis-
tä, että delegoinnin vastaanottaja saattaisi ikäänkuin ”takaisindelegoida” saamansa
päätösvallan eli palauttaa sen valtuustolle tapauskohtaisesti alistuksen tekemisen
muodossa96. Oikeustapauksen sanonta ”kauppalanhallitus ei ollut alistanut p.o. huo-

                                          
96  Kuuskoski-Hannus 1969 s. 87, Mäenpää 1981 s. 129-130, Hannus-Hallberg 1997 s. 148.
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neiston vuokrasopimusta valtuuston päätettäväksi”. Oikeustapaus on yleensä selos-
tettu näin:

”Kun ohjesäännön mukaan kauppalanhallitus sai ratkaista asian alis-
tusta valtuustolle tekemättä, ei valtuusto saanut ilman alistusta ottaa asiaa ratkais-
tavakseen.”97

Tuomioistuinratkaisun sanavalinta on joskus täysin oikeutta luomaton. Se
on sitä yleensä silloin kun se ei ole itsenäinen lausuma vaan kopio jostakin jo sano-
tusta. Tässä nimenomaisessa tapauksessa asia näyttää olevan näin. Käytetty ilmaisu
on lainattu delegoinnin kunnallisoikeuteemme tuoneen Zimmermannin komitean
mietinnöstä, jossa sanotaan näin:

”Pykälän toisen momentin mukaan on valtuusto oikeutettu siirtämään osan päätös-
vallastaan hallitukselle. Käytännössä voi valtuusto tosin useimpien päätösten yhteydessä, jotka jä-
tetään hallituksen toimeenpantaviksi, valtuuttaa hallituksen lopullisesti ratkaisemaan toimeenpa-
notehtävän yksityiskohdat. Tällaista valtuutusta ei kuitenkaan voida katsoa varsinaiseksi päätös-
vallan siirroksi, vaan on hallitus oikeutettu käyttämään päättämisvaltaa näissä tapauksissa toi-
meenpanevana viranomaisena. Varsinainen päätösvallan siirto tapahtuu sitävastoin silloin, kun
kaupunginhallitus valtuutetaan ratkaisemaan valtuustolle alistusta tekemättä, määrättyyn ryh-
mään kuuluvia asioita... Tällainen päätösvallan siirto sisältää pysyvän ja todellisen hallituksen
toimivallan laajennuksen.”98

Oikeuskäytännöstä löytyy myös ratkaisu tapaukseen, jossa kaupungin-
hallitus oli tehnyt valtuustolle ”alistuksen” delegoidussa asiassa. Tämä ratkaisu on
jostakin syystä jäänyt oikeuskirjallisuudessa suhteellisen vähälle huomiolle, mutta
kirjoitettakoon se tähän KHO:n vuosikirjan tekstein.

KHO 1955 I 6: Yliarkkitehti Juho Nykänen, jolle 31/5 1947 lukien oli myönnetty ero
44 palkkaluokkaan kuuluvasta Kuopion kaupunginarkkitehdin virasta sekä silloisen eläkesäännön
mukainen korkein eli 38 palkkaluokan mukainen eläke, oli K:n kph:lta pyytänyt, että koska kaupun-
gin viranhaltijain uuden 18/5 1953 vahvistetun eläkesäännön mukaan, jota oli eläkkeen suuruuden
osalta sovellettava myös jo eläkkeellä oleviin viranhaltijoihin, eläkkeen yläraja oli poistettu ja 44
palkkaluokan mukaiset virat toimitettujen palkkajärjestelyjen  johdosta kuuluivat 49 palkkaluok-
kaan, hänelle myönnetyn eläkkeen määrää korotettaisiin ja se vahvistettaisiin 49 palkkaluokkaan
kuuluvan viranhaltijan palkkaetujen perusteella, 1/7 1953 lukien.

Kph:n siirrettyä asian kpv:n käsiteltäväksi kpv oli kokouksessaan 12/10 1953 äänes-
tyksen jälkeen 20 äänellä 18 vastaan päättänyt, että J.N:lle oli 1/7 1953 lukien suoritettava eläke
kaupungin virkasäännön 47 palkkaluokkaan kuuluvan palkan pohjalta.

Tyytymättömänä kpv:n päätökseen J.N. valitti siitä Kuopion LH:lle ja valituskirjas-
saan esitti, että mainitun eläkesäännön 22 §:n ja Kuopion kaupungin kaupunginhallituksen ohje-
säännön 8 §:n mukaan kph:n asiana oli ratkaista kaupungin viranhaltijain oikeutta eläkkeeseen elä-
kesäännön mukaan koskevat asiat. Kun kpv ottaessaan asian tutkittavakseen oli ylittänyt toimival-
tansa, J.N. vaati, että kpv:n päätös kumottaisiin.

LH 5/3 1954: mainitsemillaan perusteilla hylkäsi valituksen.
LH:n päätökseen J.N. haki muutosta.
KHO päät. 1/2 1955: koska Kuopion kaupungin viranhaltijain edellä mainitun uuden

eläkesäännön 22 §:n mukaan kph:n asiana oli tutkia ja ratkaista kysymys viranhaltijan oikeudesta

                                          
97  Esim. Kuuskoski-Hannus 1969 s. 87, Hannus 1977 s. 103.
98  KM 1923:15 s. 39, lihavointi tässä.
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eläkesäännön mukaiseen eläkkeeseen ja tähän myös sisältyi, että jos jo myönnetty eläke oli muuttu-
neiden olojen johdosta eläkesäännön mukaan uudelleen määrättävä, tästä päättäminen kuului
kph:lle, sen vuoksi ja kun kpv päättäessään J.N:lle tulevan korotetun eläkkeen määrästä niin ollen
oli ylittänyt toimivaltansa, KHO LunL 175 §:n nojalla, kumoten LH:n v.a. päätöksen, kumosi ja
poisti kpv:n päätöksen.

Selostettakoon vielä seuraavat oikeustapaukset:

KHO 11.5.1977 T 1967: Kun maataloussihteerin virka oli kunnanhallituksen täytettä-
vä ja kun irtisanomisesta oli kunnan virkasäännön mukaan päätettävä sen viranomaisen, jonka täy-
tettävä virka oli, kunnanvaltuusto oli ylittänyt toimivaltansa päättäessään irtisanoa maataloussihtee-
rin.

KHO 1968 II 48: Kunnanvaltuuston päätös ylityöpalkkion ja suunnittelutyön korva-
uksen suorittamisesta kumottiin, koska asiasta päättäminen kuului johtosäännön mukaan kunnan-
hallituksen toimivaltaan.99

Olli Ikkala lienee ensimmäisenä myöntänyt, että vain delegoinnin vas-
taanottaja voi ratkaista asiat, joissa päätösvalta on sille delegoitu, eikä valtuustolla
ole oikeutta niihin enää puuttua100. Tämä näkemys on oman käsitykseni mukaan
kiistaton. Voidaan siis sanoa, että delegoinnin vastaanottajalla ei ole ainoastaan oi-
keus vaan myös velvollisuus ratkaista delegoinnin kautta toimivaltaansa tulleet asiat.

Myös KuntaL:n esityöt puhuvat yksiselitteisesti aidon delegoinnin puo-
lesta. Hallituksen esityksessä nimittäin todetaan, että jos valtuusto on siirtänyt toimi-
valtaansa alemmalle viranomaiselle, se ei voi puuttua tämän päätöksiin muuten kuin
muuttamalla delegointimääräyksiä101.

Oikeustapausten ja lain esitöiden valossa näyttää siltä, että kunnallislaki-
en tarkoittama delegointi täyttää aidon delegoinnin tunnusmerkit. Aivan näin yksise-
litteinen ei kysymys ehkä kuitenkaan ole. Asia problematisoituu kun kysymys asete-
taan näin: sisältyykö delegointiin toiminnallisen vallan lisäksi myös taloudellinen eli
budjettivalta kulloinkin kysymyksessä olevan asian osalta? Toisin sanoen,  saako
delegoinnin vastaanottanut orgaani käyttää saamaansa valtaa silloinkin, kun tarkoi-
tukseen ei ole käytettävissä määrärahaa joko lainkaan tai ei riittävästi?

Talousarviosta ja siihen tehtävistä muutoksista päättäminen kuuluu yksi-
selitteisen selvästi lain mukaan valtuuston kompetenssiin (KuntaL 13.2 §, 65 §), mitä
ei saa delegoida. Tämän seikan huomioon ottaminen saattaa johtaa käsitykseen, joka
kieltää budjettivallan liittymisen delegoituun toiminnalliseen valtaan. Näin todettaes-
sa lähestytään epäaitoa delegointia. Edellä selostetusta KHO:n ratkaisusta (1995II
520) saa sen käsityksen, ettei ainakaan kunnan tulotalouden osalta nyt pohdittavana
olevaa rajoitusta ole.

Kunnan talousarvio on menettänyt määrärahabudjetin luonteensa. Siitä ja
kunnan talousarvion muustakin väljenemisestä johtuen voidaan esittää systeemitul-

                                          
99  Ks. myös KHO 1954 II 613 ja KHO 1955 II 265.
100 Olli Ikkala 1959 s. 60, samoin Mäenpää, Jurisprudentia s. 263.
101  HE 192/1994 s. 24, samoin KM 1993:33 s. 349.
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kinta, jonka mukaan epäaito delegointi johtaisi takaisin määrärahabudjettiin ja tätä
kautta kameralistiseen järjestelmään. Edessä saattaisi tällöin olla kohtuuttomia tul-
kintaongelmia. Tämä päättely johtaa hyväksymään aidon delegoinnin mahdollisuu-
den. Ongelman ratkaisu löytyy kuitenkin kompetenssin yleisestä käyttämisen edel-
lytyksestä, joka on se, että toimivallan käyttäminen estyy, mikäli tarvittavaa määrä-
rahaa ei ole käytettävissä. Delegoinnin avulla luotu kompetenssi ei muodosta tästä
poikkeusta. Määrärahan olemattomuus tai riittämättömyys ei kuitenkaan siirrä dele-
goituakaan valtaa takaisin valtuustolle. Valtuuston asiana on tällöin vain tarvittavien
varojen myöntäminen tai myöntämättä jättäminen. Tämän varauksen perusteella de-
legoinnintia ei kuitenkaan voida pitää epäaitona.

Vaikka delegointi kunnallisoikeudessa on siis tulkittava aidoksi dele-
goinniksi, on vielä kysyttävä, voiko valtuusto tehdä siitä epäaidon.

KuntaL:n valmisteluasiakirjojen mukaan valtuusto voi aina asettaa tar-
peellisiksi katsomiaan ehtoja, vaikkei tätä ole laissa todettukaan102. Mikään argu-
mentti ei näytä puhuvan tätä perustelua vastaan. Ehto on kuitenkin asetettava samas-
sa yhteydessä ja samalla tavalla kuin mitä itse delegointi suoritetaan eli siis samalla
johtosäännöllä. Takenevaa ehtoa ei voida asettaa103.

6. Minkä orgaanin päätöksenä delegoidun toimivallan käyttämistä on oi-
keudellisesti arvioitava? Onko tätä valtaa käytettäessä syntynyt päätös katsottava
delegoinnin suorittaneen orgaanin - valtuuston - päätökseksi vaiko delegoinnin vas-
taanottaneen orgaanin eli päätöksentekijän päätökseksi? Jaakko Uotilan mukaan
valtionhallinnossa viranomaisen toimivallan sisäisessä siirtämisessä on siirron pe-
rusteella suoritettua hallintotointa pidettävä ao. viranomaisen eli siirron tehneen vi-
ranomaisen päätöksenä kun sensijaan ulkoisessa päätösvallan siirtotapauksessa on
päätöstä pidettävä sen viranomaisen päätöksenä, joka päätöksen on tehnytkin.104

Kunnallishallinnossa delegointi on tältä osin ymmärrettävä valtionhallin-
non ulkoisen delegoinnin tavoin. Niinpä jos kunnanhallitus tekee valtuuston dele-
goinnin kautta saamansa toimivallan puitteissa päätöksen, sitä on pidettävä kunnan-
hallituksen eikä valtuuston päätöksenä.

7. Eniten saattaa aiheuttaa epäselvyyttä delegoinnin ja valtuutuksen väli-
sen rajan vetäminen105. Oikeudellisessa mielessä tämä ei ole ongelma, sillä kun dele-
goinnissa on kysymys pelkästään yleisin tuntomerkein määritellystä toimivallan
siirtämisestä, valtuutuksella on ymmärrettävä OikTL 2 luvun mukaista tapauskoh-
taista toimivallan siirtämistä, mikä ei poista antajansa toimivaltaa niin kuin dele-
gointi106.

                                          
102  HE 192/1994 s.  82.
103  Heuru 1995 s. 119.
104  Uotila 1963 s. 198 ja 201.
105  Ks. Uotila 1963 s. 45-48.
106  Heuru 1995 s. 121.
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Valtuutusta on kahta lajia. Toisessa valtuutettu on sidottu toimiohjeeseen
eli määräykseen siitä, mitenkä hänen tulee valtuutustaan käyttäessään toimia. Tällöin
valtuutettu on valtuuttajansa tahdonilmaisija ja toimessaan vain täytäntöönpanon te-
kijä. Toisessa taas valtuutettu on valtuuttajansa puolesta myös tahdonmuodostaja eli
päätösvallan käyttäjä.107

Valtuutus on tyypillinen prosessioikeudellinen ja siviilioikeudellinen
toimenpide. Siitä huolimatta on katsottu, että myös julkisoikeudellinen oikeushenkilö
kuten kunta voi käyttää sitä, mikäli oikeusjärjestys ei tätä nimenomaisesti kiellä.108

Näin asia onkin kiistattomasti prosessioikeudessa, mistä on nimenomainen säännös
OK 15:4.2 §:ssä. Sen mukaan kunta voi valtuuttaa oikeudenkäyntiasiamiehen, jolla
on katsottava olevan sama toimivalta kuin oikeudenkäyntiasiamiehellä yleensä on.109

Käytännön asioiden hoitamista silmällä pitäen on sanottava, että yksityis-
oikeudellisten toimien (oikeustoimien) tekemisessä kunnalle on myönnettävä oikeus
toimia ainakin eräissä tapauksissa yksityisen henkilön tavoin niin että myös toi-
miohjeeseen sitomaton valtuutus on sallittava. Tällöin kuka tahansa oikeustoimikel-
poinen taho saattaa tulla kysymykseen valtuutuksen vastaanottajana.110 Hänen ei siis
tarvitse olla kunnan luottamushenkilö eikä hänen tarvitse olla kuntaan virkasuhtees-
sa. Pelkkä valtuutuksen luoma toimeksiantosuhde riittää.

Kunnan julkisoikeudellisella toimialalla valtuutuksen käyttäminen on
ongelmallinen. Näyttää kuitenkin siltä, että se on mahdollinen julkisoikeudellisten
sopimusten osalta samassa laajuudessa kuin mitä edellä sanottiin oikeustoimista111.
Sensijaan muissa julkisoikeudellisissa toimissa eikä varsinkaan viranomaistoimissa
ainakaan toimiohjeeseen sitomaton valtuutus näytä mahdolliselta.112

KuntaL 24.4 § antaa kunnanjohtajalle oikeuden käyttää kunnan puheval-
taa kunnanhallituksen puolesta. Voidaan kysyä, onko tämä ns. legaalinen valtuutus,
joka antaa kompetenssin kuntaa sitovaan puhevallan käyttämiseen. Tähän kysymyk-
seen on annettava ehdottoman kieltävä vastaus. Kysymys on pelkästään kunnasta
ulospäin suuntautuvan kompetenssin muodollisesta järjestelystä113. Säännös ei siis
luo asiallista kompetenssia.

2.2.5 Subdelegointi

 1. Hallitolegalistisen kunnallishallinnon aikana delegoidun vallan edel-
leen delegoimista eli subdelegoimista ei pidetty kunnallishallinnossa mahdollisena114

                                          
107  Heuru 1995 s. 121.
108  Uotila 1993 s. 46, Rytkölä 1952 s. 182-183.
109  Heuru 1995 s. 121.
110  Heuru 1995 s. 121.
111  Ks. Uotila 1993 s. 46-48, Rytkölä 1950 s. 49, 1952 s. 182-183.
112  Heuru 1995 s. 122.
113  Rytkölä 1952 s. 181, Heuru 1995 s. 48.
114  Ks. esim. KHO 31.12.1981 T 6376:  Kunnanhallituksen johtosäännössä ei voitu määrätä, että kunnanhallitus voisi
päätöksellään määrätä sen jaoston käsiteltäväksi tulevat asiat. Ks. Uotila 1963 s. 44 ja 89. Toisin Mäenpää Jurispruden-
tia s. 265.
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ennen kuin vapaakuntakokeilua koskeva lainsäädäntö sen mahdollisti. Tästä annet-
tiin ensimmäinen määräaikainen säännös vuonna 1991115. 1976KuntaL:n muutok-
sella 6.11.1992/979 subdelegoinnin salliva säännös kirjoitettiin pysyvään lainsää-
däntöön säätämällä, että valtuusto voi johtosäännössä antaa delegoinnin vastaanotta-
neelle viranomaiselle oikeuden siirtää sille siirrettyä valtaa edelleen (14.2 §). Oikeus
subdelegointiin voitiin luoda vain johtosäännöllä, mutta sensijaan subdelegoinnin
vastaanottajatahoa ei tässä tarvinnut yksilöidä, vaan se jäi delegoinnin vastaanottajan
harkintaan.

Käytännössä ja teoriassa subdelegointi ei ole täysin ongelmaton. Ongel-
mia on ainakin kaksi: (1) mille taholle subdelegoinnilla voidaan kunnan päätösvallan
käyttämistä uskoa ja (2) voidaanko myös viranhaltijalle antaa oikeus subdelegoida
delegoinnin kautta saamaansa kunnan päätösvaltaa?

Laki jättää avoimeksi kummatkin kysymykset, jotka on ratkaistava sys-
teemitulkinnalla. Sen mukaan subdelegoinnin vastaanottaja voi olla vain oman kun-
nan toimielin, kunnan luottamushenkilö ja kunnan viranhaltija. Toisen kysymyksen
eli viranhaltijan subdelegoinnin ongelma on siinä, että yleisten virkamiesoikeudel-
listen oppien mukaan virkamies ei voi siirtää virkatehtäviään muiden hoidettavak-
si116. Tätä on sovellettu myös kunnallishallinnossa yhdellä poikkeuksella: kunnan-
johtaja on voinut valtuuttaa toisen henkilön käyttämään kunnan puhevaltaa117.

Tulosjohtamisen tulo valtion hallintoon näyttää aikaansaaneen sen, että
edellä sanotusta perinteisestä virkamiesoikeudellisesta periaatteesta huolimatta mutta
vain nimenomaisen säännöksen salliessa virkatehtäviä voidaan siirtää henkilöltä toi-
selle, mutta ei kuitenkaan asianomaisen virkamiehen itsensä suorittamana siirtona118.

Tätä samaa periaatetta tulisi myös kunnallishallinnossa noudattaa. Näin
ollen kun valtuusto antaa viranhaltijalle oikeuden subdelegoida saamaansa valtaa sen
tulisi samalla määrätä se taho, johon siirto voidaan suunnata.

2.  Kun subdelegointiin on niin oikeuskirjallisuudessa kuin käytännön
valtionhallinnossakin suhtauduttu pidättyvästi, herää kysymys, miksi se sallittiin
kunnallishallinnossa.

Kun subdelegoinnin mahdollistava säännös tuotiin pysyväisen lain pii-
riin, sitä perusteltiin muutoksen ilmeisellä tarpeella sanomatta lainkaan, mistä tämä
ilmeinen tarve johtui119. Arno Hannuksen ja Pekka Hallbergin mukaan pyrkimyksenä
oli vahvistaa yhtäältä kunnanhallituksen asemaa ja toisaalta lautakuntien itsenäistä
vastuuta niille kuuluvissa asioissa. He jatkavat: ”/l/isäksi tuli, että talousarviossa
määrärahat annettiin toimielimille aiempaa suurempina kokonaisuuksina, mikä

                                          
115  Kysymyksessä oli L vapaakunnan oikeudesta poiketa eräistä säännöksistä ja määräyksistä annetun lain muuttaminen
(13.12.1991/1441).
116  Rytkölä 1975 s. 52, Bruun ym. 1988 s. 119.
117  Ks. Harjula-Prättälä 1996 s. 182, Hannus-Hallberg 1997 s. 184.
118  Bruun ym. 1988 s. 119.
119  HE 70/1992 s. 3.
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myös perusteli sitä, että toimielimet saivat laajemmat valtuudet itse ratkaista, mitkä
asiat ne pitävät omassa ratkaisuvallassaan.”120

 Vapaakuntakokeiluun liittyvää määräaikaista säännöstä puolestaan pe-
rusteltiin kunnallishallinnon joustavuuden tarpeella kokeiltaessa erilaisia toiminta-
malleja121.

Edellä sanotun perusteella voidaan päätellä, että subdelegoinnin sallimi-
nen liittyy hallinnon tehokkuusvaatimuksiin.

2.3 Valtuuston budjettivalta

2.3.1 Manageristisen talousarvion oikeudellinen arviointi

1. Tämän tutkimuksen kannalta on oleellista pyrkiä selvittämään uusi-
muotoisen kunnan talousarvion oikeudellinen luonne kunnan hallinnon sisäisissä
suhteissa. Tähän tehtävään ryhdyttäessä on lähtökohtaisesti todettava, että valtuuston
budjettivaltaa rajoittavat ja sitovat samat tekijät kuin kameralistisessa järjestelmässä-
kin. Tämän jälkeen selvittelyn lähtökohdaksi otetaan KuntaL 65 §, joka edellyttää
vuosittain laadittavan talousarvion lisäksi samassa yhteydessä laadittavaa kolmea tai
useampaa vuotta koskevaa taloussuunnitelmaa niin, että talousarviovuosi on talous-
suunnitelman ensimmäinen vuosi. Edelleen sanottu lainkohta edellyttää, että talous-
arviossa ja taloussuunnitelmassa hyväksytään kunnan toiminnalliset ja taloudelliset
tavoitteet.

KuntaL 65.1 §:n mukaan kunnan talousarvion hyväksyminen kuuluu
valtuustolle. Näin ollen sitä ei voida saman lain 14.1 §:n huomioon ottaen delegoida
kunnan muulle viranomaiselle. Tämä delegointikielto on kuitenkin tehokkuudeltaan
heikko, sillä talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksesta luopumisen seurauksena
todellista budjettivaltaa siirtyy kunnan muille orgaaneille valtuuston päättäessä mää-
rärahoista suurina kokonaisuuksina. Budjettivaltaa siirtyy sille taholle, joka yksilöi
valtuuston määrittelemät määrärahat määrätarkoituksittain eli taholle, joka päättää
talousarvion käyttösuunnitelmasta. Aivan sama voidaan sanoa silloin, jos käytetään
nettobudjetointia, mikä on mahdollista.

Päättämisvallan kuuluminen jollekin ei vielä sellaisenaan takaa, että tuo
valta olisi myös todellista valtaa. Budjettivallan todellisuus riippuu budjettimenette-
lyn lisäksi talousarvion rakenteesta sekä valtuuston vallan suojamekanismeista, joina
kameralistinen järjestelmä tunsi yleiset budjettiperiaatteet.

Talousarvion muodollinen rakenne määräytyy KuntaL 65.3 §:n mukaan.
Ensiksikin talousarvioon tulee ottaa toiminnallisten tavoitteiden edellyttämät määrä-
rahat ja tuloarviot. Toiseksi siinä tulee osoittaa, miten rahoitustarve katetaan. Kol-
manneksi: talousarvio jaetaan käyttötalous- ja tuloslaskelmaosaan sekä investointi- ja
rahoitusosaan, mikä jako vastaa tilinpäätöksen ja taloussuunnitelman rakennetta ja
                                          
120  Hannus-Hallberg 1997 s. 150.
121  HE 131/1991 s. 2.
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mikä suuntautuu kahtaalle: (1) kunnan kokonaistalouteen ja (2) kunnan toiminnan
ohjaukseen. Kokonaistaloudellinen näkökulma käsittää tuloslaskelmaosan ja rahoi-
tusosan, toiminnan ohjauksen näkökulma käyttötalousosan ja investointiosan.122

Määrärahoja koskeva maininta liittyy kunnan talousarvion oikeudelliseen
rakenteeseen, kunnan toiminnan ohjausta koskeva määräys niin oikeudelliseen kuin
muodolliseen rakenteeseen ja kunnan kokonaistalouteen liittyvä maininta talousarvi-
on muodolliseen rakenteeseen.

Talousarvion muodollisen rakenteen osalta ei ole valtuuston budjettival-
lan kannalta muuta huomautettavaa kuin se, että tällainen talousarvion rakenne saat-
taa johtaa huomion talousarvion sijasta kunnan taseisiin niin että kunnan talousarvi-
osta päätettäessä tosiasiallisena vaikuttimena onkin tilinpäätöksen muodostuminen.
Toisaalta tällainen rakenne houkuttelee huomion helposti kunnan rahaprosessiin eikä
siihen, mihin huomio talousarviosta päätettäessä tulisi kohdistua. Nämä houkutukset
ovat sitä ilmeisemmät mitä paremmin päättäjä tuntee liiketaloutta. Toisin sanoen
kunnan talousarviosta päättäminen saattaa saada liiketaloudellisen yrityksen budje-
toinnin piirteitä.

Talousarvion oikeudellisessa rakenteessa on kysymys viimekädessä val-
tuuston budjettivallasta ja sen suojaamisesta. Kameralistisessa järjestelmässä tämä
tehtiin tehokkaimmin talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksella (yksityiskohtai-
suusperiaate), mikä myös toteutti osaltaan kunnallishallinnon dualistisen periaatteen
sisäisen logiikan vaatimuksia. Tämä suojamekanismi menetettiin jo ennen KuntaL:n
säätämistä eikä siihen enää tämän lain säätämisen yhteydessä palattu. Tämä onkin
ymmärrettävää, sillä mainittu yksityiskohtaisuusperiaate oli kameralistisen järjestel-
män ensimmäinen vaatimus, mutta manageristiselle järjestelmälle se ei ole vaatimus
lainkaan vaan pikemminkin täysin vieras elementti.

Kuten jo edellä totesin, yksityiskohtaisuusperiaate ei ole kuitenkaan ko-
konaan kunnallisesta budjettimenettelystä hävinnyt. Se on vain siirtynyt valtuustolta
talousarvion täytäntöönpanijoille. Se toteutuu talousarvion käyttösuunnitelmassa,
jota laki tosin ei edellytä, mutta jonka kunnat yleensä laativat Suomen Kuntaliiton
suosituksen mukaisesti ja mukaisena.123 Sillä tarkoitetaan täytäntöönpanevan orgaa-
nin laatimaa ja hyväksymää asiakirjaa, jossa valtuuston myöntämät määrärahat ja ta-
voitteet jaetaan periaatteessa yhden tavoitteen ja monesti myös yhden määrätarkoi-
tuksen tarkkuudella osiin. Jaon suorittaa käytännössä kunnanhallitus, mutta se voi-
daan tehdä - kunnan johtosäännön määräyksistä riippuen - kokonaan tai osittain
myös lautakunnan ja jopa yksittäisen viranhaltijan toimesta. Itse asiassa tällainen ta-
lousarvion käyttösuunnitelma muistuttaa periaatteessa kameralistisen järjestelmän
budjettia. Näin valtuuston budjettivalta on ainakin osittain siirtynyt täytäntöönpane-
van organisaation vallaksi.

Tässä yhteydessä voidaan etsiä vastausta siihen kysymykseen, olisiko
valtuustolla kuitenkin mahdollisuus tehdä tai vaatia, että tehdään kameralistisen yk-

                                          
122  HE 192/1994 s. 110, Kunnallistalous 2/92 s. 7, Harjula-Prättälä  1996 s. 372-373..
123  Ks. Kunnallistalous 2/96 s. 10.
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sityiskohtaisuusperiaatteen edellyttämä talousarvio. Luettaessa KuntaL 65.3 § ha-
vaitaan, että vastaus on ainakin lain sanamuodon perusteella arvioiden kieltävä. Mai-
nittu lainkohta nimittäin edellyttää, että talousarvioon otetaan toiminnallisten tavoit-
teiden edellyttämät määrärahat. Kun toiminnallinen tavoite vain aniharvoin koostuu
yhdestä ainoasta määrätarkoituksesta, mikä on kameralistisen yksityiskohtaisuusvaa-
timuksen ydin, sanottua yksityiskohtaisuusvaatimusta ei voida ainakaan koko talous-
arvion osalta toteuttaa.

Vallitseva tilanne aiheuttaa muun ohella ongelman, joka  tässä yhteydessä
on tuotava esille. Talousarvion määrärahoja koskeva maininta yhdessä kunnan toi-
minnan ohjausta koskevan määräyksen kanssa aiheuttaa valtuuston ja valtuuston
vallan kannalta sen vaikeuden, minkä suuruinen rahamäärä on tarkoituksenmukainen
mihinkin tavoitteeseen. Ongelma on siis tavoitteen ja siihen tarvittavan rahamäärän
vastaavuuden ongelma. Mitä ylimalkaisempi ja mitä laajempi tavoite on, sitä vaike-
ammaksi tämä ongelma muodostuu.

Yksityiskohtaisuusvaatimuksen hylkäämisestä huolimatta voidaan vielä
kysyä, mahdollistaako tai vaatiiko KuntaL:n mukainen järjestelmä joitakin muita ta-
lousarvion oikeudellisen rakenteen kannalta merkittäviä periaatteita, jotka voisivat
sisältyä oikeusjärjestykseen yhtä vaikuttavasti kuin kameralistisen järjestelmän mu-
kaiset yleiset budjettiperiaatteet.

Suomen Kuntaliiton kunnan talousarviota ja taloussuunnitelmaa koskeva
suositus antaa viitteen siihen, että tämä olisi mahdollista. Tuossa suosituksessa ni-
mittäin todetaan, että kunnan taloussuunnittelun periaatteita ovat mm. vuotuisperi-
aate, tasapainoperiaate, täydellisyysperiaate, bruttoperiaate, nettoperiaate, yleiskat-
teellisuus, erilliskatteellisuus, yhtenäisyys ja julkisuus124.

Vaikka olettaisimmekin, että Suomen Kuntaliiton suosituksessa on lue-
teltu kaikki ne periaatteet, jotka tässä yhteydessä voisivat tulla kysymykseen, ei asi-
assa olla vielä päästy kovinkaan pitkälle. Ensiksikin on huomautettava siitä, että lu-
ettelo sisältää toisilleen vastakkaisia periaatteita. Toisaalta esille tulee oikeastaan ai-
ka klassillinen ilmiö, mikä liittyy budjettiperiaatteiden nimeämiseen. Eri aikoina täl-
laista nimeämistä on tehty eri yhteyksissä, mutta läheskään aina ei ole tehty selvyyttä
periaatteeksi nimetyn vaatimuksen oikeudellisesta statuksesta125. Aineellisten eli var-
sinaisten periaatteiden rinnalla on esitetty erilaisia muodollisia ja menettelyperiaat-
teita niin, että huomattava osa eri aikoina esitetyistä periaatteista sijoittuu oikeusjär-
jestyksen ja talouden käytännön hoidon rajamaille126.

Tarkastelen seuraavaksi eräiden esille tulleiden periaatteiden soveltu-
vuutta manageristiseen budjettikäytäntöön.

2. Talousarvio voidaan laatia brutto- tai nettoperiaatteella (KuntaL 65.3
§). Näitä periaatteita voidaan käyttää myös rinnan niin, että toiset määrärahat esite-

                                          
124  Kunnallistalous 2/96 s. 10.
125  Ks. Tuori 1985 s. 179 alaviite 3.
126  Tähti 1995 s. 189-190.
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tään bruttomääräisinä, toiset nettomääräisinä. Mitään laillista estettä ei näytä olevan
sille, että koko talousarvio laaditaan yksinomaan brutto- tai nettoperiaatteella.

Nettoperiaatteen käyttäminen tuli mahdolliseksi kunnan liikelaitosten
talouden osalta 1948KunL 111 §:llä, mutta sen käyttämisen mahdollisuus poistettiin
1976KunL:lla kuntien talousarvioiden keskinäisen vertailtavuuden parantamiseksi,
mikä oli tarpeen mm. tilastoinnin ja kuntien kantokykyluokituksen kannalta127. Net-
tomenettely hyväksyttiin kuitenkin uudelleen lainmuutoksilla ensin talousarvioon
otettaville lainoille ja sitten (vuoden 1993 alusta) liikelaitoksen tuloksen ja muiden
valtuuston erikseen päättämien toimintojen osalta.

Tehokkaan hallinnon kannalta nettoperiaate soveltuu hyvin varsinkin
kunnallisiin liikelaitoksiin samoin kuin muihin maksurahoitteisiin toimintoihin.
Useimmat kunnan toimintayksiköistä ovat kuitenkin kustannusyksiköitä, joissa me-
noilla ja tuloilla ei ole suoranaista riippuvuutta eikä myöskään suoritteiden taloudel-
lisia vaikutuksia pystytä osoittamaan. Näille yksiköille nettobudjetointi ei tuo mitään
lisäarvoa.128

Käytettiinpä nettobudjetointia  minkä toiminnan osalla tahansa, aina on
kysymys budjetin täydellisyydestä ja  siitä, että toisensa peittävät tulot ja menot jää-
vät talousarvion ja samalla valtuuston budjettivallan ulkopuolelle. Reino Kuuskoski
sanoi jo 1948KunL:n kommentaarissaan, että nettobudjetin alaisella liikelaitoksen
hallinnolla on varsin vapaat kädet varojen käyttämisessä ja laitoksen talouden jär-
jestämisessä129. On siis todettava, että nettobudjetoinnin käyttämisen kautta valtuus-
ton budjettivaltaa siirtyy tältä osin täytäntöönpanevalle orgaanille.

Nettobudjetointi pitää sisällään affektaation tekemisen mahdollisuuden
eli tiettyjen tulojen sitomisen tiettyjen menojen suorittamiseen. Nettobudjetoinnin
salliminen merkitsee siten poikkeamista koko kunnallistaloutta koskevasta yleiskat-
teisuuden periaatteesta. Se merkitsee myös budjetin yhtenäisyysperiaatteesta luopu-
mista.

Alkuperäisesti ymmärrettynä budjetin yhtenäisyysperiaate oli sidottu yk-
sityiskohtaisuusperiaatteeseen. Kun se on hylätty, on myös yhtenäisyysperiaatteen
alkuperäinen funktio kadonnut. Eräät tämän periaatteen ulottuvuudet voivat kuiten-
kin edelleen tulla kysymykseen. Niinpä voidaan edellyttää, että kunnalla ei saa olla
budjetin ulkopuolisia menoja eikä tuloja ilman siihen oikeuttavaa nimenomaista
normia.

Kunnan perusolemukseen ei voida katsoa kuuluvan taloudellisen tulok-
sen tekeminen eli voiton tavoittelu olkoonkin, että johtamis-, budjetointi- ja kirjan-
pitojärjestelmä on liiketaloustieteellistä alkuperää. Toisaalta kunnankaan toiminta ei
ole järkevällä perustalla jos tulot eivät kata menoja. Kun lainanotolla ei voida (enää)
tasapainottaa talousarviota, KuntaL ei  edellytä tulojen ja menojen vuotuista tasapai-
noa. Lain esitöiden mukaan kunnan päättäjien tulisi kuitenkin sitoutua sellaiseen

                                          
127  Hannus 1977 s. 305.
128  Heuru 1995 s. 328.
129  Kuuskoski 1949 s. 297.
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realistiseen toimintastrategiaan, joka kohtuullisesti ennustettavalla ajanjaksolla
osoittaisi kunnan toimintakyvyn säilymisen130. Suomen Kuntaliiton suosituksen mu-
kaan pääsääntöisesti on pyrittävä kolmivuotisella suunnittelukaudella siihen, että
kunnan tulot kattavat menot131. Tämän mukaan budjetin tasapainoisuusvaatimus olisi
pelkkä tavoite, ei vaatimus.

Edellä sanottu koski menojen ja tulojen tasapainovaatimusta, mutta jos
lähdetään siitä KuntaL 65.3 §:n vaatimuksesta, että talousarviossa on osoitettava,
miten rahoitustarve katetaan, voidaan puhua rahan käytön ja rahan lähteiden välisestä
tasapainosta132. Silloin lain vaatimus näyttää ehdottomalta. Tasapainoisuusvaatimuk-
sella saatetaan siis tarkoittaa ainakin kahta eri asiaa. Kuitenkaan ei voida sen parem-
min lain säännösten valossa kuin muidenkaan argumenttien perusteella sanoa, koska
kunnan talous on tasapainossa. Heikki Helinin mukaan kunnan talous on tasapainos-
sa, kun vuosikate on pitkällä aikavälillä korvausinvestointien suuruinen eli vastaa
suunnitelmapoistoja. Tällöin on oletettava, että uusia investointeja ei tehdä eikä lai-
nakantaa tarvitse lyhentää.133

Tasapainoisuusperiaatteeseen liittyy KuntaL 70 §, jonka mukaan kun-
nanhallituksen on toimintakertomuksessa tai sen antamisen yhteydessä tehtävä esitys
tilikauden tuloksen käsittelyä sekä talouden tasapainottamista koskevaksi toimenpi-
teeksi valtuustolle. Tässä yhteydessä tuloksella tarkoitetaan tulosta eli - lain valmis-
teluasiakirjojen mukaan - tuloslaskelman osoittamaa tulosta ennen varauksia ja ra-
hastosiirtoja134 eli kameralistisen termistön mukaan ilmaistuna ylijäämää tai alijää-
mää.

KuntaL 70 §:n taustalla on lakia valmisteltaessa vallinnut kunnallistalouden kriisi.
Nähtävästi oletettiin, että kunnan menojen enemmyys tuloihin verrattuna tulee olemaan jatkuvaa.
Silti toimintakertomuksessa tai sen yhteydessä esitettävän suunnitelman laatimisvelvollisuus vai-
kuttaa eräänlaiselta ”ylisäätelyltä”, sillä kunnan talouden vakaana pitäminen sisältyy jo talousarvion
ja taloussuunnitelman tarkoitukseen. Täytyykin kysyä, mitä suunnitelmaa tulee noudattaa, jos ne
ovat keskenään ristiriitaisia. Jos toimintakertomuksen käsittelyn yhteydessä hyväksytty suunnitelma
merkitsee poikkeamista hyväksymisvuoden talousarviosta eikä talousarvion muutoksesta nimen-
omaisesti päätetä, noudatetaanko edelleen talousarviota vaiko mainittua suunnitelmaa?

Valtuusto itse ei voi olla sidottu sen paremmin hyväksymäänsä talousarvioon, talous-
suunnitelmaan kuin toimintakertomuksen yhteydessä hyväksymäänsä talouden tasapainoittamis-
suunnitelmaan. Jos keväällä hyväksytään tasapainoittamissuunnitelma, se voidaan jo syksyllä talo-
usarviota käsiteltäessä muuttaa.

Näkemykseni mukaan tämä ongelma voidaan ratkaista tulkitsemalla toimintakerto-
muksen yhteydessä hyväksytty tasapainoittamissuunnitelma niin, että  se sitoo seuraavan vuoden
talousarvion ja samassa yhteydessä käsiteltävän taloussuunnitelman valmistelua. Siitä voidaan poi-
keta vain perustellusta syystä, mikä on valtuustolle ilmoitettava. Kun talousarvio ja taloussuunni-
telma seuraavan kerran hyväksytään, toimintakertomuksen yhteydessä hyväksytty talouden tasapai-
noittamissuunnitelma kumoutuu.

                                          
130  HE 192/1994 vp s. 50.
131  Kunnallistalous  2/96 s. 7, vertaa Harjula-Prättälä 1996 s. 378.
132  Harjula-Prättälä 1996 s. 378.
133  Helin  1998 s. 81.
134  KM 1993:33 s. 426, HE 192/1994 s. 115.
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Kunnan budjetin vuotuisuusperiaate näyttää olevan edelleen voimassa;
talousarvio on vahvistettava kalenterivuodeksi kerrallaan. Tämän periaatteen nou-
dattaminen käytännössä ei ole kuitenkaan ehdotonta. Kun määrärahat myönnetään
suurina kokonaisuuksina ja niiden käyttötarkoitus ilmaistaan tavoittein, täytäntöön-
paneva orgaani saattaa aloittaa sellaisia uusia toimintoja, jotka merkitsevät seuraavi-
na vuosina olennaista määrärahatarpeen kasvua135.

Klassisten budjettiteorioiden mukaan vuotuisuusperiaate voi olla kah-
denlaista. Se voi olla kassajärjestelmän mukaista (budget de gestion) tai hallinnolli-
sen järjestelmän (budget d’ exercice) mukaista. Ensiksi mainitussa järjestelmässä
budjettivuoden vaihtuminen merkitsee ehdotonta aikarajaa budjetin toteutumiselle.
Tämä puolestaan edellyttää ns. maksuperusteista tulojen ja menojen kirjaamista kir-
janpitoon. Hallinnollisessa järjestelmässä budjetin toteutumista seurataan yli budjet-
tivuoden, mikä edellyttää suoriteperusteista menojen ja tulojen kirjaamista.136

Meillä kunnallinen budjetti edustaa kumpaakin muotoa, sillä määrärahat
ja tuloarviot esitetään suoriteperusteen mukaan ja ne myös kirjataan kirjanpitoon
KirjonpitoL:n mukaan näin. Sensijaan verotulot käsitellään kirjanpidossa maksupe-
rusteen eli kassajärjestelmän mukaan. Myös palkat voidaan käsitellä näin.137

Kokoavasti voidaan todeta, että oikeudellisessa mielessä yleisiksi  bud-
jettiperiaatteiksi hyväksyttävistä periaatteista ovat voimassa enää vain yhtenäisyys-
periaate, vuotuisuusperiaate sekä  tasapainoisuusperiaate ja nekin vain osittain.
Muiden yleisten budjettiperiaatteiden oikeudellinen status on kadonnut. Näin ollen
valtuuston budjettivallan suojamekanismit ovat tältä osin murtuneet.

3. Tulosjohtamisen oppeja seurattaessa kunnan toiminnan ohjaamisen
peruselementit muodostuvat - tai niiden tulisi muodostua - valtuuston asettamista
tavoitteista. Käytännössä ja myös KuntaL 65 §:n valossa kunnan talousarvion perus-
telut muodostuvat tärkeimmäksi tavoitteenasetteluaineistoksi. Itse asiassa määrära-
hanormin käsitteen pääasiallinen sisältö muodostuu aikaisemmin merkittävän nume-
rotunnuksen nimikkeen ja rahamäärän sijasta perusteluissa ilmituodusta tavoitteesta.

 Määrärahanormien sisältö voi vaihdella kuntakohtaisesti hyvinkin pal-
jon, mutta yleisesti ottaen voidaan sanoa, että lain tarkoituksena näyttää olevan se,
että talousarviosta ja taloussuunnitelmasta muodostuu kokonaisuus, jossa valtuusto
käyttää merkittävintä ohjausvaltaansa asettamalla kunnan taloudelle ja toiminnalle
tavoitteet. Näin talousarvio ja taloussuunnitelma ovat sisällöltään selvästi finaalisia
ohjelmia.

Kun budjetin määrärahanormin oikeudellinen luonne on selvästi perus-
telupainotteinen ja finaalinen ja kun se voi vaihdella hyvinkin paljon kuntakohtai-
sesti, on suuria vaikeuksia esittää yleispätevää sääntöä tällaisen määrärahanormin

                                          
135  Hoikka ym. 1999 s. 120-121.
136  Lord 1974 s. 6-15, Vesanen 1965 s. 174-175, Purhonen 1961 s. 133.
137  Kunnallistalous  2/96 s. 5, 14  ja 42.
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oikeudellisesta luonteesta. Yleisesti voidaan kuitenkin sanoa, että kameralistisen
budjettioikeuden kiistakysymys budjetin velvoittavasta tai valtuuttavasta luonteesta
tulee entistä ajankohtaisemmaksi kunnallisen budjettioikeuden alueella joskin myös
budjetin finaalisella kokonaisluonteella on merkitystä.

Budjetin velvoittavuus on ensisijaisesti tavoitteen velvoittavuutta, jonka
aste riippuu siitä, mitenkä täsmällisesti ja missä muodossa tavoite ilmaistaan; mitä
ylimalkaisemmin tavoite on muotoiltu, sitä vähempi on sen velvoittavuus.  Sama
voidaan sanoa talousarvion sitovuudesta.138 Näin on tultu tilanteeseen, jossa ei enää
voida sanoa yksiselitteisesti, että kunnan talousarvio on täytäntöönpanevaan organi-
saatioon kohdistuva velvoite139. Esille nousee klassisen budjettioikeuden toinen ky-
symys eli kysymys budjetin valtuuttavasta luonteesta.

Kameralistinen budjettiteoria kiisti budjetin julkisoikeudellista kompe-
tenssia luovan vaikutuksen140. Sen käsitys budjetin valtuuttavasta luonteesta - joka
tosin oli kiistanalainen -  koski pelkästään sitä, että budjetti antaa täytäntöönpane-
valle organisaatiolle sille kuuluvan kompetenssin puitteissa valtuuden käyttää budje-
tin osoittamia määrärahoja141.

Manageristisen budjettioikeuden valossa näyttää siltä, että budjetin val-
tuuttavaa luonnetta on käsiteltävä entistä laajemmassa yhteydessä. Ensiksikin on
myönnettävä, että budjetti antaa paitsi velvoitteen niin myös valtuutuksen. Velvoite
asettuu budjetissa osoitettujen tavoitteiden mukaan niin kuin edellä todettiin. Sensi-
jaan budjettioikeudellinen valtuutus on ongelma. Sitä voidaan ajatella olevan kahta
lajia. Ensimmäisen niistä saatetaan kuvitella antavan täytäntöönpanevalle organisaa-
tiolle oikeuden budjetissa osoitettujen varojen kohdentamiseen ja käyttämiseen täy-
täntöönpanevan organisaation kompetenssin edellyttämiin tarkoituksiin. Tämä nä-
kemys näyttää kiistattomalta.Toinen oletus kohdistuu talousarvion toimivaltaa (kom-
petenssia) luovaan vaikutukseen. Sen ratkaiseminen näyttää erittäin komplisoidulta.

Oikeastaan kaikki manageristisen järjestelmän budjettioikeudellisista on-
gelmista palautuvat  hallintolegalistisen kunnallishallinnon ja manageristisen kun-
nallishallinnon  toisiinsa sovittamiseen. Toistettakoon vielä, että vaikka KuntaL
mahdollisti tulosjohtamisen ja syrjäytti kameralismin, se ei poistanut hallintolegalis-
tisen  hallintojärjestelmän perusteita eikä myöskään ainakaan kaikin osin sovittanut
näitä järjestelmiä toisiinsa. Budjettioikeudelliset ongelmat kytkeytyvät erityisesti
määrärahanormin täytäntöönpanoon.

Laajassa määrärahanormissa on kysymys useasta määrätarkoituksesta ja
monien keinovalikoimen avulla asetettuun tavoitteeseen pääsemisestä tavalla, jossa
mikään keino ei ehdottomalla varmuudella takaa tavoitteeseen pääsemistä. On toki
mahdollista, että määrärahanormi osoittaa myös keinot, mutta tulosjohtamisen pe-
rusidean mukaan kysymyksessä voi olla enintään keinovalikoimista. Keinojen va-
linta saattaa edellyttää hyvinkin merkittävää tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

                                          
138  Tuori 1985 s. 29-30.
139  Ks. Mäenpää 1981 s. 96.
140  Mäenpää 1981 s. 92, Tuori 2 1983 s. 488-489.
141  Vesanen 1965 s. 102-105 ja 108, Tuori 2 1983 s. 486 ja 489, Virkkunen-Tuori 1981 s. 129.
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Finalistista budjetointijärjestelmää ja siihen kiinteästi liittyvää manage-
ristista johtamisjärjestelmää ei tarvitse soveltaa kovinkaan pitkälle kun eteen nousee
kysymys siitä, mikä muodostaa täytäntöönpanevan orgaanin toimivallan rajan. On-
gelman havaitsemisessa on muistettava, että kameralistisen järjestelmän mukaisen
budjetin valtuuttavaa luonnetta puoltaneet näkemykset ulottivat valtuutuksen vain
täytäntöönpanevan orgaanin kompetenssin piirin rajoittamaksi. Toisin sanoen budje-
tille ei myönnetty kompetenssia luovaa vaikutusta. Onko tilanne nyt muuttunut?
Antaako tavoitteen asettelu ja taloudellisten voimavarojen osoittaminen tavoitteen
saavuttamiseksi täytäntöönpanevalle orgaanille kompetenssin toimia tavoitteen saa-
vuttamisen edellyttämällä tavalla?

Manageristinen teoria saattaa vastata tähän kysymykseen myöntävästi,
hallintolegalistinen teoria kieltävästi. Näiden teorioiden rinnalle voidaan ottaa vielä
elävän elämän tason käsitys. Se lienee vaihteleva, mutta on ilmeistä, että käsitys on
kulkenut ja kulkee manageristista teoriaa kohti. Nähtävästi tämä kehitys jatkuu niin
kauan, kun se saatetaan valitusteitse lainkäytön tasolla ratkaistavaksi.

Olettakaamme, että valtuusto myöntää 40 miljmk teatterin rakentamiseen ja sanoo
budjetin perusteluissa, että tämä määrärahapäätös oikeuttaa kunnanhallituksen kaikkiin toimiin te-
atterirakennuksen aikaansaamiseksi niin, että vain myönnetty markkamäärä on rajoituksena.

Suunnitellulle rakennukselle ei ole tonttia. Kunnanhallitus onnistuu ostamaan sen 5
miljmk:n hinnasta. Kunnanhallitus järjestää urakkatarjouskilpailun ja tekee ns. KVR -
urakkasopimuksen 30 miljmk:n hinnasta.

Kun tonttikaupalle haetaan lainhuutoa, sitä ei saada, koska lainhuutoviranomainen
katsoo, ettei kunnanhallituksella ole ollut kompetenssia päättää kiinteistökaupasta kunnan puolesta.

Urakkasopimuksesta nousee oikeuskiista. Se katsotaan kuitenkin päteväksi, koska
kunnanhallituksella oli johtosäännön mukaan oikeus tämänlaatuisten sopimusten tekemiseen kun-
nan puolesta.

Näin siis saman tavoitteen kaksi eri määrätarkoitusta arvioidaan oikeudellisesti toisin.
Miksi? Miksi kunnanhallitus saattoi tehdä 30 miljmk:n arvoisen oikeustoimen, mutta ei 5 miljmk:n
arvoista vaikka valtuusto oli budjetissa ilmaissut selvän tavoitteen? Siksi, että kysymys oli kompe-
tenssista. Kiinteistökaupan tekemiseen oikeuttavaa nimenomaista valtuutusta ei ollut, ei myöskään
johtosäännön luomaa kompetenssia. Urakkasopimusten tekemiseen oikeuttava johtosäännön määrä-
ys sensijaan oli.

KuntaL ei ole tehnyt muutosta hallintolegalistisen  järjestelmän kompe-
tenssin merkitykseen ja sen määräytymiseen. Päinvastoin se vahvisti vaatimuksen
siitä, että kunnan eri viranomaisten toimivallan (kompetenssin) ja sen jaon on mää-
räydyttävä johtosäännöillä (16 §). Vain valtuustolla on yleinen toimivalta kunnan
päätösvallan käyttämiseen ja kunnanhallituksella yleinen toimivalta valtuuston asioi-
den valmisteluun ja täytäntöönpanoon (Täytäntöönpano A:n tekeminen määräytyy
yleensä omien säännöksiensä perusteella).

Olen edellä käsitellyt toimivallan (kompetenssin) määräytymistä. Tähän
on nyt lisättävä näkemys siitä, että manageristiselle talousarviolle on myönnettävä
kompetenssia luova vaikutus sikäli kuin kysymys ei ole kunnan viranomaistehtäviksi
määrittelemistäni tehtävistä. Näin ollen nykyiselle kunnan talousarviolle on myön-
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nettävä osittain toimivaltaa (kompetenssia) luova vaikutus. Tässä mielessä se on siis
valtuuttava. Tällöin kunnan päätösvalta oikeudellisessa mielessä siirtyy joko salli-
tusti taikka salaisesti.142

4. Tämän jälkeen on vielä puututtava talousarvion sitovuuteen. KuntaL
65.4 §:n mukaan kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava talousar-
viota. Muodollinen muutos 1976KunL:n vastaavaan säännökseen (1976KunL 83.1 §)
on siinä, että nyt talousarvion sitovuus kohdistetaan taloudenhoidon lisäksi myös
kunnan toimintaan. Tämä on täysin johdonmukaista finaaliselle talousarviolle.

Käsitellessäni edellä kameralistisen järjestelmän talousarvion sitovuutta
totesin, että sen jälkeen, kun veroäyrin hinnan ja talousarvion välinen yhteys kat-
kaistiin, kunnan talousarvio ei sido valtuustoa itseään. Totesin myös, että talousarvi-
on sitovuus on kunnan sisäistä. Näihin näkökohtiin KuntaL ei merkitse muutosta,
mutta kun kunnan taloudenhoito ja toiminta on edelleen sidottu talousarvioon, talo-
usarvion sitovuusongelma on edelleen ajankohtainen. Kysymys kuuluu: mitä mana-
geristisen kunnallishallinnon budjetin sitovuudella on ymmärrettävä.

Lain esitöissä sanottiin suoraan, että kunnan talousarvion oikeudellisella
sitovuudella oli ollut liian korostettu merkitys, joten painopistettä tuli siirtää toimin-
nallisten tavoitteiden sitovuuteen143. Kun myös KuntaL 65 § tuo selvästi julki kun-
nan talousarvion finalistisen luonteen samoin kuin senkin, että valtuuston ohjaus-
valta on muuttunut määrärahaohjauksesta kohti tavoiteohjausta144, on pääteltävä, että
talousarvion oikeudellinen sitovuus kunnan toimintaan nähden on todellista ellei pe-
räti ensisijaista.

Tämä merkitsee sitä, että kunnan täytäntöönpanevan organisaation tulee
toimia valtuuston määrittelemien tavoitteiden saavuttamiseksi. Sensijaan tämä sito-
vuus ei kiellä talousarvion yhteydessä tai muissa valtuuston päätöksissä asetettujen
uusien tai rauenneiden tavoitteiden vireille saattamista. Ainoa rajoitus tässä suhtees-
sa on se, että kunnalle menoja aiheuttaviin tavoitteisiin pyrkiminen on mahdollista
vasta kun siihen tarvittavat varat on valtuuston taholta myönnetty.

Taloudenhoidon sidonnaisuuden suhteen ei voida muodollisessa mielessä
esittää mitään uutta; määrärahoja ei saa ylittää ilman valtuuston suostumusta eikä
käyttää muihin tarkoituksiin kuin mihin ne on myönnetty.

5. Tulosjohtamisen oppeja seurattaessa kunnan toiminnan ohjaamisen
peruselementit muodostuvat - tai niiden tulisi muodostua - valtuuston asettamista
tavoitteista. Käytännössä ja myös KuntaL 65 §:n sekä sanotun lain systematiikan
valossa kunnan talousarvion määrärahanormeihin sisältyvät tavoitteenasettelut muo-
dostavat merkittävimmän tavoitteenasetteluaineiston. Kameralistisen järjestelmän
vallitessa budjetin oikeudellisen luonteen nähtiin poikkeavan monin tavoin muista
julkisen hallinnon päätöksistä. Nyt näyttää siltä, että kunnan talousarvion määrära-
                                          
142  Samasta ongelmasta valtion budjetin osalta Tuori 1990 s. 185-186.
143  HE 192/1994 s. 50.
144  Ks. HE 192/1994 s. 50.
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hanormeihin sisältyvät tavoitteenasettelut eivät muodosta poikkeusta muista val-
tuuston tavoitteenasettelupäätöksistä, vaan ne muodostavat keskeisimmän osan tästä.
Tämä tulee ilmi mm. KHO:n ratkaisusta 12.9.1996 T 2820, joka selostetaan tuon-
nempana. On kuitenkin syytä tarkastella hieman eritellymmin valtuuston tavoit-
teenasettelupäätöksen oikeudellista luonnetta.

Tämä tarkastelu on hedelmällisintä tehdä etsimällä vastausta siihen ky-
symykseen, minkälaiseksi tällainen päätös on katsottava valitusoikeudellisesti. Ky-
symys kuuluu: voidaanko tällaisesta päätöksestä tehdä tehokas kunnallisvalitus?

26.7.1996/586 säädetyn Hallintolainkäyttölain (HlkL) 5 §:n mukaan
päätöksellä, josta saa valittaa, tarkoitetaan toimenpidettä, jolla asia on ratkaistu tai
jätetty tutkimatta. Aikaisemmin voimassa olleen HValL 3.1 § sisälsi vastaavan sään-
nöksen. Näiden säännösten mukaan valituskelpoiseksi päätökseksi on katsottava
sellaista päätöstä, jolla on otettu kanta, jonka varaan asian on tarkoitettu kunnan
osalta jäävän eli päätös, jolla asian vireilläolo kunnan osalta lopetetaan145. Periaate-
päätöksiksi on luokiteltu ennakkokannanotot tuleviin ratkaisuihin, jolloinka se kate-
gorisoituu valmisteluksi, mistä KuntaL 91 § kieltää kunnallisvalituksen.

Pekka Hallberg käsittelee väitöskirjassaan ennakkokannanottojen vali-
tuskelpoisuutta kunnallisvalituksen kannalta. Vaikka tuo väitöskirja on kirjoitettu
ennen tulosjohtamisen yleistymistä, siinä esitetyt kannanotot näyttävät päteviltä
edelleenkin. Lähtökohtaisesti Pekka Hallberg toteaa, että muut kuin lakisääteiset pe-
riaatepäätökset muodostavat siinä määrin heterogeenisen joukon, ettei niiden vali-
tuskelpoisuuskaan ole yleisin säännöin osoitettavissa146. Hän korostaa kuitenkin
kunnallisvalituksen funktiota päätöksenteon kontrollikeinona ja katsoo muutenkin
perustelluksi muutoksenhakuoikeutta periaatepäätöksissä, jotka vaikuttavat päätök-
senteon edellytyksiin tai merkitsevät välittömästi jonkin hankkeen toteuttamista tai
muutoin rahanmenoa. Siinä tapauksessa, että asia kokonaisuudessaan tulee vielä sa-
man viranomaisen päätettäväksi, muutoksenhaulle ei ole reaalista perustetta. Tällöin
periaatepäätös tarkoittaa lähinnä asian valmistelua. Mutta jos asia ei enää periaate-
päätöksen jälkeen tule valtuuston käsiteltäväksi, valitusoikeus saattaa olla mahdolli-
nen.147

Manageristisen kunnallishallinnon aikana on tehty ainakin yksi KHO:n
ratkaisu, joka puoltaa Pekka Hallbergin näkemystä.

Mainittu ratkaisu on KHO 12.9.1996 T 2820. Sen sisältö nyt esillä olevassa mielessä
selostettuna oli seuraava:

Ilomantsin kunnanvaltuusto oli 19.12.1995 hyväksynyt talousarvion vuodeksi 1996
perusteluineen muun muassa siten, että sivistystoimen osalta valtuuston aikaisempi päätös koulun
lakkauttamisperusteena olevasta oppilasrajasta kumottiin. Vielä valtuusto päätti, että neljä kylä-
koulua lakkautetaan ja sivistyslautakunnan tulee päättää johtosäännön mukaisesti lakkautettavat
koulut.

                                          
145  Kuuskoski 1949 s. 397, Hannus 1977 s. 480.
146  Hallberg 1978 s. 303, ks. HE 217/1995 s. 38.
147  Hallberg 1978 s. 300-304.
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Asiasta tehdyn valituksen johdosta antamassaan selityksessä kunnanhallitus katsoi,
että päätös koski valmistelua ja koska valmisteluun kuuluva asia ei ole valituskelpoinen, valitusta ei
tulisi tutkia.

Lääninoikeuden tapaan KHO tutki valituksen lausuen päätöslauselmassaan mm.:
Kunnanvaltuuston valituksenalainen päätös on tehty osana vuoden 1996 talousarviota

sivistystoimen määrärahan käyttötarkoitusta koskevien erityisperustelujen kohdalla. Huolimatta
siitä, että lakkautettavat koulut nimetään valituksenalaisen päätöksen mukaan vasta myöhemmässä
vaiheessa valtuustoa alemman toimielimen päätöksellä, valtuuston päätös sisältää myös valituk-
senalaisten erityisperusteluiden osalta sellaisen ratkaisun, josta kuntalain 91 §:n estämättä saadaan
tehdä kunnallisvalitus.

2.3.2 Taloussuunnitelmasta

KuntaL 65.1 §:n mukaan valtuuston on hyväksyttävä talousarvion hyväk-
symisen yhteydessä kolmea tai useampaa vuotta koskeva taloussuunnitelma. Talous-
arviovuosi on saman lainkohdan mukaan taloussuunnitelman ensimmäinen vuosi.

Lain valmisteluaineistosta löytyy lausuma, jonka mukaan taloussuunni-
telma on aikaisemmin käytössä ollutta kuntasuunnitelmaa sitovampi148. Mitä tällä
sitovuudella tarkoitettiin, jää arvoitukseksi. Laissa tästä ei mainita mitään. Selvää
kuitenkin on, ettei tämä sitovuus kohdistu ainakaan kunnan organisaation ulkopuoli-
seen tahoon eikä valtuustoon itseensä. Kunnan organisaation sisällekään taloussuun-
nitelman sitovuus ei voine olla laadultaan oikeudellista sitovuutta, vaan pelkästään
poliittista (tarkoituksenmukaisuussitovuutta), jonka vaikutus rajoittuu talousarvion ja
muiden asioiden valmisteluun.

Kun tältä sitovuudelta on kiellettävä sen oikeudellinen luonne, se ei voi
mitätöidä minkään kunnan orgaanin aloitekompetenssia. Sitovuuden vaikutus ilme-
nee ainoastaan niin, että suunnitelmasta poikkeamisen syyt on valtuustolle perustel-
len ilmoitettava.

KuntaL 65.1 §:n mukainen taloussuunnitelma on oikeudellisessa mielessä
luokiteltava periaatepäätökseksi149. Näin ollen sille on vaikea löytää 1976KunL:n
mukaisesta kuntasuunnitelmasta poikkeavaa sitovuutta.

                                          
148  KM 1993:33 s. 415, HE 192/1994 s. 54 ja 109.
149  Harjula-Prättälä 1996 s. 374, Heuru 1995 s. 335.
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2.3.3  Kirjanpitolain mukaisesta järjestelmästä  

KuntaL lopetti 1.1.1997 alkaen kameralistisen kirjanpidon kunnissa ja
saattoi kuntien kirjanpidon (soveltuvin osin) KirjanpitoL:n säätämän eli liikekirjan-
pidollisen järjestelmän piiriin (67 §).

Kunnallishallinnon demokraattisten arvojen samoin kuin valtuuston
budjettivallan kannalta tähän uudistukseen on suhtauduttava kriittisesti. Se palvelee
nimittäin yksinomaan kunnallishallinnon tehokkuusarvoja ja hämärryttää demo-
kraattisten arvojen merkitystä. Tästä huolimatta uudistukselle voidaan antaa kaksi
kunniamainintaa. Ensimmäinen on se, että KuntaL:n perusteellisimmin valmisteltu
kohta liittyi juuri kunnan kirjanpitojärjestelmään. Toinen mainesana tulee siitä, mitä
lain esitöissä sanottiin: ”Kirjanpitolaki muodostaa valmiin ja yleisesti hyväksytyn ja
tunnetun säännöstön...”150

Taas kerran on palattava kameralistisen järjestelmän rappeutumiseen ja
siihen, että tämän järjestelmän kehittäminen loppui. Mielenkiinto kameralistista ta-
loudenpitoa kohtaan katosi tutkijoiden keskuudessa täydellisesti. Sensijaan liikekir-
janpito sai meidän olosuhteissamme huippuluokkaa edustavan kehittäjän. Hän oli
Martti Saario, joka kehitti meno-tulo -teorian151, jolle KirjanpitoL perustuu. Tämä
laki muodosti todellakin valmiin ja pitkälle kehitetyn, teoreettisesti ehyen kokonai-
suuden, mitä kameralistinen järjestelmä ei ollut edustanut KuntaL:ia säädettäessä
enää vuosikymmeniin.

Meno-tulo -teoria samoin kuin liikekirjanpidollinen järjestelmämme ko-
konaisuudessaan painottaa rahaprosessin kuvauksen merkitystä. Ennenkaikkea se
painottuu kuitenkin tuloslaskentateoriaan, jonka mukaan kirjanpito tulee järjestää
ensisijaisesti taloudellisen tuloksen selvittämiseksi.152

Tämän idean siirtäminen kunnan kirjanpitoon merkitsi huomion siirtä-
mistä budjetin toteutumisesta taseeseen ja sitä kautta toiminnan taloudelliseen tulok-
seen. Se vahvisti tulosjohtamisen ideologiaa, mutta unohti täysin kunnallishallinnon
luonteen ja sen demokraattiset arvot. Tämä mitätöi viimeisimmätkin valtuuston bud-
jettivaltaa suojanneet mekanismit ja loi sellaisen kuvan, että kunnallistalouden hoito
on pelkästään taseanalyysia ja että koko kunnallishallinto vain taloudellisen tuloksen
tekemistä. Liikekirjanpidollinen järjestelmä taseineen paljastaa sen, mitä varten kul-
loinkin kysymyksessä oleva yksikkö on perustettu ja mitenkä se on perustamisensa
tarkoituksen toteuttanut153, mutta se ei kerro mitään siitä, mitenkä kunta on saavutta-
nut olemassaolonsa perimmäisen tarkoituksen.

Havaintojeni mukaan Pertti Meklin on esittänyt kattavimman analyysin
vallitsevasta tilanteesta154. Hän puhuu markkinarahoitteisesta sektorista ja verora-
hoitteisesta sektorista tarkoittaen viimeksi mainitulla mm. kuntaa. Esittäessään ensin

                                          
150  KM  1993:33 s. 285, HE 192/1994 s. 112.
151  Saario 1965 passim.
152  Meklin 1998 s. 197 ja  199.
153  Meklin 1998 s. 199.
154  Meklin 1998 s. 193-217.
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markkinarahoitteisen sektorin yksiköiden perustamisen tarkoituksen sekä sen, ettei
verorahoitteisen sektorin yksiköitä ole perustettu taloudellisen tuloksen tavoittele-
mista varten hän siirtyy tilinpäätöksen kohteen sidosryhmiin, joita on markkinara-
hoitteisella sektorilla operatiivinen johto, oman pääoman ehtoiset rahoittajat (omis-
tajat), vieraan pääoman ehdoin rahoittajat (luotonantajat) ja verottava (välittömän eli
tuloverotuksen osalta). Markkinarahoitteisessa toiminnassa tilinpäätös osoittaa, pal-
jonko toiminnan taloudellisesta tuloksesta jätetään yhtiöön, paljonko annetaan
omistajille ja paljonko verottajalle.

Viimeksi mainittu näkökohta on ehkä kaikkein oleellisin tai siitä ainakin
voidaan johtaa oleellisin kritiikki. Kunnalla nimittäin ei ole omistajaa eikä verottajaa
eikä operatiivinen johtokaan pääse vallitsevan käytännön mukaan voitonjaolle.

Pertti Meklin osoittaa myös sen, että tulojen lisäämismekanismit ja me-
nojen vähentämismekanismit toimivat eri tavoin markkinarahoitteisella sektorilla ja
verorahoitteisella sektorilla, mistä seuraa, että kirjanpidon osoittama tulos muuttuu
näillä sektoreilla erilaisten lainalaisuuksien mukaan.  Niinpä kunnan tulojen lisää-
mismekanismit ja menojen vähentämismekanismit eivät toimi samoin kuin markkina-
rahoitteisella sektorilla. Esimerkkinä on kunnan verotulojen lisääminen, mikä kyllä
lisää kunnan tuloja, mutta ei vaikuta lainkaan kunnan tuottamiin palveluihin. Juuri
verorahoitteisuus ja kunnan tarjoamien palvelusten maksuttomuus muodostaa kun-
nan ja markkinarahoitteisen yksikön vertailtavuuden ongelman.

Mikäli tähän lisätään vielä kunnallishallinnon demokraattisista arvoista
johtuvat näkökohdat, on oikeastaan lausuttu kaikki oleellisin managerialististisen
järjestelmän kritiikki. Yhdyn täysin Pertti Meklinin edellä selostettuihin ajatuksiin.

Kunnan tilinpäätöksen tehtävät laajenivat. Kameralistisen tilinpäätöksen
päätarkoituksena oli selvittää talousarvion toteutuminen. 1.1.1997 käyttöön tulleen
tilinpäätöksen päätavoitteena on osoittaa kunnan tilikauden tulos, oman pääoman
muutos ja koko kuntakonsernin taloudellinen asema; varat, velat ja vastuut sekä val-
tuuston asettamien taloudellisten tulosten ja toiminnallisten tavoitteiden toteutumi-
nen. Sen tulisi sisältää arviot valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisesta sekä
antaa kokonaiskuva kunnan taloudesta.155

Yleisesti ottaen nämä tavoitteet siirtävät kunnallistalouden arvioimisen
huomion taseisiin, mikä pitää lähtökohtaisesti sisällään pelkän taloudellisen tuloksen
arvioimisen. Tämä puolestaan korostaa kunnan toiminnan tehokkuutta ja sen talou-
dellista tulosta. Ongelmallisinta kuitenkin on se, ettei edes kunnan taseiden tulkitse-
misesta vallitse yksimielisyyttä niin kuin ei siitäkään, mikä on managerialistisessa
järjestelmässä hyvä kunnan tulos. Jopa tasapainotalouden arvioiminen tuottaa vaike-
uksia. Tämä osoittaa, ettei kunnan toimintaa eikä edes taloutta voida arvioida tase-
analyysilla. Näin ollen kunnan tilinpäätökselle on asetettu niin laajat ja monipuoliset
vaatimuksen, ettei niitä voida täyttää ilman kunnallisen itsehallinnon ymmärtämista-
van täydellistä muuttamista.

                                          
155  HE 192/1994  s. 113-114, Hoikka ym. 1999 s. 211.
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2.4 Yksityistämisen vaikutus valtuuston asemaan

2.4.1 Yksityistämisen teoria

1. Hallintolegalistiselle kunnallishallinnolle oli lähtökohtaista se, että
toimialaansa kuuluvat tehtävät kunta sai hoitaa paitsi omissa nimissään myös yksi-
tyisoikeudellisten oikeushenkilöiden puitteissa, mutta erityislaeissa kunnalle säädetyt
tehtävät oli hoidettava välittömästi kunnan nimissä156. Toisaalta kunnallishallinnon
sosiaalivaltiollisen vaiheen aikainen yleinen tendenssi kulki kaikenlaisen yhteiskun-
nallisen toiminnan kunnallistamisen suuntaan.

Vaikka esimerkiksi Saksassa käytiin jo 1920 -luvulla vilkasta keskustelua
kunnallisten toimintojen yksityistämisestä157, meillä asia ajankohtaistui vasta 1990 -
luvulla, jolloinka uusliberalistislähtöiset arvostelut julkisen toiminnan byrokraatti-
suudesta, tehottomuudesta ja kalleudesta voimistuivat. Tämä arvostelu ja sen perus-
teella esiintyneet vaatimukset johtivat julkisten toimintojen yksityistämiseen. Kun-
nallishallinto ei jäänyt tämän virtauksen ulkopuolelle, mikä ilmenee varsin selvästi
mm. Kuntalakia valmistelleen kunnalliskomitean mietinnöstä158. Yleisesti voidaan
todeta, että kunnan toimintojen yksityistämiskehitys merkitsi täysin vastakkaista
suuntausta sosiaalivaltiollisen vaiheen aikaiselle ajattelutavalle.

Yksityistämisestä kunnallishallinnossa väitellyt Jorma Rasinmäki toteaa,
että kunnallishallinnossa yksityistäminen on tapahtunut ilman taustateoriaa ja että
käytännössä merkittävin yksityistämistä tukenut realiteetti on ollut tehokkuusajattelu,
jonka mukaan julkinen valta on joutunut etsimään uusia keinoja taloudellisen laman
ohitse.159  Oma näkemykseni on hieman toinen.

Yksityistämisen idea on osa managerismia ja sen lisäksi sillä on erittäin
vahva teoreettinen tausta, joka rakentuu yhtäältä 1970 -luvulla kehittyneestä uudesta
poliittisesta filosofiasta ja toisaalta uudesta poliittisesta taloustieteestä. Fisosofisen
perustan muodostaa Robert Nozickin teos Anarchy, State and Utopia (1974). Sen pe-
rusidea on minimaalisen valtion (the minimal state) ihanne. Tällaisen valtion tehtä-
vänä olisi ainoastaan yksilöiden hengen, turvallisuuden ja omaisuuden turvaaminen.
Sen sijaan hyödykkeiden uudelleenjako nähdään illegitiimiksi ja yksilöiden oikeuk-
sia loukkaavaksi.160

Uusi poliittinen taloustiede puolestaan on tuonut esille julkisen valinnan
(Public Choise) teorian161, joka on muodostunut eräänlaiseksi tulosjohtamisoppien
jälkeisen tai niiden rinnakkaisen kunnallishallinnon järjestämisen viitekehykseksi. Se
saa lähtökohtansa näkemyksestä, jonka mukaan poliittisen (demokraattisen) proses-
sin kautta tuotettavat yhteiskunnalliset palvelut ovat tehottomia verrattuna markki-

                                          
156  Holopainen 1969 s. 427.
157  Ryynänen 1998 s. 81.
158  KM 1993:33 esim. s. 90-91, 104-105 ja 151-152.
159  Rasinmäki 1997 s. 489.
160  Nozick 1974 passim, erityisesti kuitenkin s. 26-28, 52-53, 140 ja 297-334.
161  Ks. Ahonen 1989 s. 16-17, Anttiroiko 1994 a) s. 21-22.
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naohjautuvan palvelutuotannon kysynnän ja tarjonnan ohjaamana tuotettuihin pal-
veluksiin.

Kummatkin teoriat saavat lähtökohtansa John Locken  yhteiskuntafiloso-
fiasta, johon kuuluu yksilökeskeisyys, rationaalisen toiminnan postulaatti sekä talou-
den keskeisyys yhteiskuntaelämässä162. Minimaalisen valtion teoria on avoimen val-
lankumouksellinen. Sen seuraaminen merkitsee ainakin sosiaalivaltiotyyppisen hy-
vinvointivaltion hylkäämistä. Julkisen valinnan teoria on niinikään ideologista, mutta
ei yhtä avoimen vallankumouksellista kuin minimaalisen valtion teoria. Tosin on
huomattava, että julkisen valinnan teorian toteuttaminen kaikessa laajuudessaan
johtaisi juuri minimaaliseen valtioon ja sitä kautta minimaaliseen julkiseen talouteen.

Julkisen valinnan teoria lienee konkreettisinta palauttaa Kenneth Arrown
paradoksiin, joka koskee äänestystilannetta eli tilannetta, jossa useista jäsenistä
muodostuvalla päätöksentekijäjoukolla on valittavanaan kollektiivipäätöksen eri osa-
ratkaisuihin useita vaihtoehtoja, ja heidän preferenssinsä poikkeavat toisistaan. Para-
doksi on siinä, että tällöin voidaan joutua tilanteeseen, jossa ei ole (loogisestikaan)
mahdollista syntyä päätöstä, joka täyttää yhtä aikaa sekä rationaalisuuden että
enemmistön vaatimukset.163

Perimmältään kysymys on demokratian ja tehokkuuden ongelmasta. Ar-
rown paradoksin opetuksena on pidetty sitä, että julkisen hallinnon tuottamat palve-
lut eivät välttämättä vastaa kysyntää. Julkiset tuotantojärjestelmät pyrkivät laajene-
maan ylisuuriksi ja johtavat ylitarjontaan, joka vastaa huonosti ihmisten todellisia
tarpeita. Kaiken lisäksi julkinen sektori ei toimi kitkattomasti eikä ilman turhia kus-
tannuksia, mistä pitävät huolen tehottomuus, toimimattomuus ja byrokraattinen iner-
tia. Sensijaan markkinat saavat tämän näkemystavan mukaan aikaan kysynnän ja
tarjonnan kautta tasapainotilanteen, joka heijastaa kuluttajien preferenssejä ja osto-
kykyä.164

Julkisen valinnan teorian mukaan julkisen hallinnon ja yksilön välisen
analogian sijasta julkinen hallinto nähdään lähinnä markkinoiden analogiana165. Jul-
kisen valinnan teoria onkin markkinalähtöinen. Sen pääasiallinen mielenkiinto koh-
distuu julkisen sektorin roolia supistavaan strategiaan eli käytännössä julkisen sekto-
rin tehostamiseen ja sen avaamiseen markkinavoimille sekä markkinavoimien vah-
vistamiseen. Sen mukaan allokoinnin ja päätöksenteon optimaalinen mekanismi on
markkinat, joilla yksilöt tekevät rationaalisia valintoja. Sen enempää julkinen byro-
kratia kuin edustuksellinen demokratiakaan eivät voi toimia yhtä tehokkaasti kuin
markkinat. Tähän liittyy kilpailun ihannointi sekä yksilöä ja yksilön vapautta koros-
tava julistuksenomainen ulottuvuus.166

Teorioiden lisäksi kehitykseen on ollut ainakin kolme ulkomaista käytän-
nön tason vaikutinta. Ensimmäinen tuli Isosta-Britanniasta Margaret Thatcherin

                                          
162  Nordin 1999 s. 478, Anttiroiko 1994 s. 33.
163  Arrow 1966 s. 2-3 ja 100, Pihlajaniemi 1990 s. 112-113, Anttiroiko 1994 s. 30.
164  Anttiroiko 1994 s. 36, 39 ja 41.
165  Anttiroiko 1994 s. 31.
166  Anttiroiko 1996 s. 64.
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vuoden 1979 hallitusohjelmasta, johon sisältyi suunnitelma julkisen sektorin avaami-
sesta markkinavoimille, sekä USA:sta, jossa Ronald Reagan julisti uusliberalismin
mukaiset uudet oppinsa. Tämän jälkeen toiseksi vaikuttimeksi  nousivat eräiden Itä-
ja Keski-Euroopan maiden tapahtumat. Tarkoitan maita, joissa sosialismi oli tuhou-
tunut ja joissa aikaisemmin kokonaan kielletty yksityistäminen tuli hallitsevaksi
muutoskomponentiksi.167 Kolmanneksi julkisen toiminnan yksityistäminen oli kiin-
teä osa OECD -maiden julkisen hallinnon uudistamista168.

Antti Hautamäki on arvostellut Suomalaisten kuntien toimintaa siinä, että
kunnan strategisen johtamisen kehittämistä estää virheellinen käsitys politiikan, hal-
linnon ja tuotannon suhteista. Hänen mukaansa politiikka ja viranomaishallinto on
viety tuotannon alueelle, minne se ei kuulu. Tuotannolla hän tarkoittaa julkisten pal-
velujen tuottamista. Tuloksena on ollut tehottomuutta, joutamattomuutta ja byro-
kraattista asiakaspalvelua. Tuotantoon voidaan ja pitää soveltaa yritysmäisiä toimin-
tatapoja ja kilpailua.169

Minimaalisen valtion teorian samoin kuin julkisen valinnan teorian so-
veltaminen julkiseen hallintoon merkitsisi kunnallishallintoon juuri niitä muutoksia,
joita Antti Hautamäki vaatii.

2. Mitä yksityistämisellä on sitten ymmärrettävä? Ensiksi tähän kysy-
mykseen on sanottava, että yksityistäminen yleiskäsitteenä on enemmän asennetta
kuin juridiikkaa. Käsite ei ole saanut oikeusdogmaattista sisältöä, joten siitä puhutta-
essa saatetaan tarkoittaa hyvin erityyppisiä ratkaisuja170.

Euroopan neuvoston vuonna 1993 antaman suosituksen Privatisation of
public  underaktings and activities (No. R (93) 7) mukaan yksityistämisellä tarkoi-
tetaan (1) julkisen yrityksen siirtämistä kokonaan tai osittain yksityiseen omistukseen
tai valvontaan niin, että se lakkaa olemasta julkinen yritys sekä (2) julkisen yrityksen
tai viranomaisten tehtävien siirtämistä yksityiselle oikeushenkilölle riippumatta siitä,
liittyykö siihen omaisuuden siirtoa vai ei171. Tämän mukaan edellytyksenä on jonkin
tehtävän tai sen osan siirtäminen  julkisoikeudellisesti säädellystä sektorista yksityis-
oikeudellisesti säädeltyyn sektoriin eli tehtävän siirtämistä julkisoikeudellisesta oh-
jauksesta markkinaohjaukseen, mikä kunnallishallinnosta puheen ollen merkitsee
demokraattisen päätöksenteon ja kontrollin alaisen toiminnan siirtämistä markkina-
voimien edellyttämien ratkaisujen ja kontrollin alaiseksi.

Edellä sanottu on kieltämättä yksityistämistä vieläpä sen aidoimmassa
muodossaan, mutta ainakin meillä yksityistämisen käsite on ymmärretty laajemmin.

Aimo Ryynäsen mukaan tavallisimmin yksityistäminen jaetaan kahteen
ryhmään: yhtäältä aitoon yksityistämiseen, jossa käytetään myös termejä materiaali-
nen tai tehtäväyksityistäminen ja toisaalta muodolliseen eli organisaatioyksityistämi-

                                          
167  Ks. Rasinmäki 1997 s. 2 ja 15.
168  Ks. Maailman paras julkinen hallinto s. 80-83.
169  Hautamäki 1995 s. 10-11.
170  Ks. Ryynänen 1997 s. 43 ja  1998 s. 82.
171  Rasinmäki 1997 s. 40, vertaa Harjula-Prättälä 1996 s. 98..
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seen. Ensiksi mainitulla tarkoitetaan valtion (tai kunnan) korvaamista luonnollisen
henkilön tai yksityisoikeudellisen oikeushenkilön kautta. Se voi tapahtua hyvin eri
muodoin ja eri laajuisesti. Näiden kategorioiden ero voidaan kuvata myös niin, että
materiaalisessa yksityistämisessä yksityistetään tehtävä, muodollisessa yksityistämi-
sessä sitävastoin organisaatio, viime kädessä siis organisaatiomuoto. Lisäksi Aimo
Ryynänen erottaa kolmantena muotona omaisuuden yksityistämisen eli omaisuuden
tai muiden omaisuusarvojen siirtämisen yksityisille.172

Kaarlo Tuori erittelee yksityistämiskäsitettä kolmella eri tavalla. Ensim-
mäiseksi yksityistämisellä saatetaan tarkoittaa julkisten palvelujen tuotannon ja ja-
kelun alistamista markkinamekanismeille, joko siirtämällä ne yksityiselle organisaa-
tiolle tai omaksumalla palvelujen julkisten tuotanto- ja jakeluorganisaatioiden toi-
minnassa markkinaperiaatteita. Toiseksi yksityistämiseen voi Tuorin mukaan yhdsi-
tyä yksilöllisen omavastuun korostus esimerkiksi sosiaalipalvelujärjestelmää arvioi-
taessa. Kolmanneksi yksityistämiseen saattaa sisältyä eräänlainen itsehallintoidea eli
vaatimus turvautua esimerkiksi sosiaalisten ongelmien ratkaisemisessa sosiaalibyro-
kratian sijasta lähiyhteisöihin tai vapaisiin kansalaisjärjestöihin.173

Jorma Rasinmäki tarkastelee kunnallishallinnon yksityistämistä kahden,
kolmen ja neljän käsitteen jaottelussa päätyen neljän käsitteen avulla tapahtuvaan
määrittelyyn. Nämä neljä käsitettä ovat (1) formaalinen yksityistäminen, (2) materi-
aalinen yksityistäminen, (3) organisatorinen yksityistäminen ja (4) funktionaalinen
yksityistäminen. Jaottelun sisältö on pääpiirteittäin seuraava:

1. formaalinen yksityistäminen on yksityissektorin toimintaperiaatteiden
omaksumista. Tällöin yksityistämiseen luetaan esim. kilpailuoikeuden soveltaminen,
julkiset hankinnat, kilpailuttaminen, nettobudjetointi, sisäinen urakointi ja vaihtoeh-
toiset palvelumallit (esim. tilaaja-tuottajamalli), tulosjohtamisjärjestelmä, liikekirjan-
pitojärjestelmän käyttöön otto ja kunnan toimintojen liikelaitostaminen;

2. materiaalinen yksityistäminen, mikä on siis aitoa ja täydellistä yksi-
tyistämistä eli julkisen toiminnan yksityistämistä yksityisoikeudellisessa mielessä.
Siinä kunnan omaisuutta - kiinteää tai irtainta - luovutetaan yksityisoikeudellisen
tahon omistukseen. Kun kunnan omaisuus yleensä palvelee jotakin julkista tehtävää
ja mahdollistaa sen suorittamisen, materiaalinen yksityistäminen siirtää tämän toi-
minnan omaisuuden siirtämisen myötä siirronsaajalle. Voidaan ajatella, että kunta
luopuisi jostakin toiminnasta yksityisoikeudellisen oikeussubjektin hyväksi ilman
omaisuuden luovuttamistakin. Myös tällainen yksityistäminen on luettava nyt esillä
olevaan kategoriaan. Materiaalisessa yksityistämisessä kunta siis ikäänkuin korva-
taan yksityisoikeudellisella henkilöllä;

3. organisatorinen yksityistäminen, jota voidaan kutsua myös muodolli-
seksi yksityistämiseksi, sillä siinä vain toiminnan organisaatiomuoto vaihdetaan jul-
kisoikeudellisesta yksityisoikeudelliseksi kuten esimerkiksi kuntaenemmistöiseksi
osakeyhtiöksi. Yksityistämisen otsakkeen alla kulkenut kunnan toiminnan yhtiöittä-

                                          
172  Ryynänen 1987 s. 43-44 ja 1998 s. 82.
173  Tuori 1990 s. 148-149.
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minen ja liikelaitostaminen asettuu tähän kategoriaan; yhtiöittäminen kuitenkin vain
silloin, kun kysymykseen tulevan yhtiön osake-enemmistö säilyy kunnallisessa
omistuksessa. Jos kunnan toiminnan yhtiöittämisessä määräysvalta siirtyy yksityi-
selle taholle, kysymyksessä on materiaalinen yksityistäminen;

4. funktionaalinen yksityistäminen eli osittainen yksityistäminen. Se tar-
koittaa kunnan tehtävien hoidon edellyttämien palvelujen hankkimista yksityiseltä
palveluntuottajalta eli kunnan oikeussubjektiudesta erillään olevalta yksityisoikeu-
delliselta oikeussubjektilta. Oleellista tässä on se, että kunnalla säilyy tässä yksityis-
tämisen muodossa kunnalle kuuluvan tehtävän järjestämis-, rahoitus- ja valvonta-
vastuu samoin kuin päätösvalta.174

2.4.2 Kunnan mahdollisuus yksityistää toimintaansa

1. Lailla voidaan yksityistää mikä tahansa kunnan toiminta; merkittävää
julkisen vallan käyttöä lukuun ottamatta (PerustusL 124 §), mikä sekin tosin on
mahdollista, mutta vain perustuslainsäätämisjärjestyksessä säädetyllä lailla. Lainsää-
däntöteitse tapahtuva kunnan toiminnan yksityistäminen ei nyt kuitenkaan ole huo-
mion kohteena, vaan kohteena on kunnan itsensä suorittama yksityistäminen.
Tarkastelen seuraavassa sitä edellä selostetun  Jorma Rasinmäen esittämän luokituk-
sen pohjalta.
 Kunnan toiminnan yksityistämistä koskeva lainsäädäntö ei ole ollut  tyh-
jentävää eikä kaiken kattavaa. Ensimmäinen yksityistämiseen viittaava ja sen mah-
dollistava säännös on sosiaalivaltiollisen kunnallishallinnon ydinalueelta,  mikä on
jossain määrin yllättävää. Kysymys on 17.9.1982/82 sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 3.1 §:n 3 kohta, jonka mukaan kunta
voi järjestää sosiaali- ja terveydenhuollon hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta
kunnalta, kuntainliitolta tai muulta julkiselta tai yksityiseltä palvelujen tuottajalta.
Kysymyksessä oli siis funktionaalisen yksityistämisen salliminen kunnan sosiaali- ja
terveydenhuollon alueella.

Mainittu laki kumottiin 3.8.1992/733 annetulla vastaavan nimisellä lailla,
mutta selostettu säännös pysyi ennallaan ja sijoittui sanotun lain 4.1 §:ään.

Toinen funktionaalisen yksityistämisen mahdollistanut lain säännös an-
nettiin Peruskoululaissa 27.5.1983/476. Sen 6 §:n mukaan kunta on velvollinen jär-
jestämään sen alueella asuville oppivelvollisuusikäisille peruskouluopetusta tai huo-
lehtimaan siitä, että oppivelvollisuusikäisillä on tilaisuus saada peruskouluopetusta
vastaavaa opetusta. Tämän tehtävän kunta voi hoitaa myös yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa tai käyttämällä muitakin kuin kunnallisia kouluja.

Kolmantena erityislain säännöksenä, joka niinikään mahdollistaa funktio-
naalisen yksityistämisen, on mainittava 3.12.1993/1072 säädetty Jätelaki ja sen 10.2
§. Sen nojalla jätteenkuljetus voidaan järjestää kunnan päätöksellä ja tarkemmin

                                          
174  Rasinmäki 1997 s. 45-51.
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määräämillä ehdoilla sopimusperusteisesti siten, että jätteen haltija sopii siitä kulje-
tuksen suorittajan kanssa.

Kunnan toimintojen yksityistämisen yleissäännös sisällytettiin KuntaL
2.3 §:ään. Sen mukaan tehtävien hoidon edellyttämiä palveluja kunta voi hankkia
myös muilta palvelujen tuottajilta. Tätä säännöstä on tulkittu niin, että tehtävien hoi-
don edellyttämiä palveluja voidaan hankkia myös yksityisoikeudellisilta oikeussub-
jekteilta. Kysymys on tällöinkin funktionaalisesta yksityistämisestä.

KuntaL 2.3 § on luokiteltava pelkäksi julistukseksi. Sen normatiivinen
sisältö on nimittäin täysin tyhjä. Tämä johtuu ensinnäkin siitä, että erityislakien yk-
sityistämisen kieltävät, sallivat ja myös rajoittavat säännökset menevät tämän sään-
nöksen edelle. Toisaalta mainittu säännös on julistus sikäli, ettei se muuta kunnan
yksityisautonomian eikä kunnan yleisen toimialan alueella aikaisemmin vallinnutta
oikeustilaa millään tavalla. Ennen sen voimaantuloa yksityistäminen oli rajoituksetta
mahdollista kunnan yksityisautonomian alueella samoin kuin kunnan yleisen toimi-
alan tehtävissä. Huomautettakoon, että kunnan yksityisautonomia ulottuu myös kun-
nan erityistoimialan tehtävien lomaan näiden tehtävien eräänlaisena tukitoimena.
Viimeksi mainittu on ilmaistu kirjallisuudessa yleensä puhumalla tosiasiallisista toi-
mista taikka toteamalla, että puhtaat täytäntöönpanopalvelut (esim. painatus, siivous,
kuljetukset, ruokailu) voidaan aina hankkia sopivilta palvelujen järjestäjiltä175.

Todettakoon vielä, että kunnan toiminnan formaalinen, funktionaalinen ja
materiaalinen yksityistäminen on mahdollista kunnan yleisen toimialan ja yksityis-
autonomian alueella rajoituksitta niin kuin se oli jo ennen KuntaL:n säätämistäkin.

Yksityistämisen kannalta merkittävämpi kuin KuntaL 2.3 § on sanotun
lain yleinen systematiikka ja sen valmistelun taustalla ollut managerismin ihailu, jo-
hon voidaan palauttaa niin tulosjohtamisen idea, liikekirjanpitojärjestelmään siirty-
minen kuin kunnan toiminnan yksityistämisen julistuksenomaisuus.

2. 1.3.2000 voimaan tullut PerustusL 124 §, joka koskee myös kunnal-
lishallintoa, selventää ja vahvistaa sen, mikä oikeuden systematiikastakin voitaisiin
päätellä sen kysymyksen selvittämiseksi, mitä kunnan toimintamuodoista ei voida
yksityistää. Säännös on syytä kirjoittaa tähän kokonaisuudessaan:

”Julkinen hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna perusoi-
keuksia, oikeusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää julkisen vallan käyttöä
sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.”

Säännös merkitsee sitä, että kunta ei voi yksityistää julkista hallintotehtä-
vää ellei siihen ole lailla tai sen nojalla annettua oikeutta. Kunnallisoikeuden kan-
nalta ainoa tulkinnanvarainen kysymys on se, mitä tuossa säännöksessä tarkoitetaan
julkisella hallintotehtävällä.

                                          
175  Esim. Hannus-Hallberg 1997 s. 90, Harjula-Prättälä 1996 s. 99.
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Lain esitöissä julkiset tehtävät jaetaan (1) julkisiin hallintotehtäviin ja (2)
julkisiin palvelutehtäviin176. Tästä ja yleisestä systematiikasta samoin kuin edellä
esittämästäni julkisen oikeuden jakaantumisesta velvoittavaan ja palvelevaan julki-
seen oikeuteen voidaan päätellä, että julkiset hallintotehtävät eroava myös yksityis-
tämisen ongelmakentässä julkisen viranomaisen tehtävien kokonaisuudesta omaksi
ryhmäkseen. Mitkä ovat tällaisen jaottelun tekemisen kriteerit, jää PerustusL:n esi-
töiden mukaan avoimeksi. Niitä on pidetty joko itsestään selvinä taikka sitten ne on
jätetty oikeustieteen määriteltäviksi.

Kunnallisoikeudellisesti ajatellen pidän itse julkisina hallintotehtävinä
niitä tehtäviä, jotka jo edellä kategorisoin viranomaistehtäviksi. Tämän mukaan kun-
nallishallinnossa julkisia hallintotehtäviä eli tehtäviä, joita ei voida yksityistää, ovat
(1) velvoittavan julkisen vallan käyttäminen, (2) kunnan päätösvallan käyttäminen ja
tuon vallan käyttämisessä syntyneen päätöksen aineelliseen sisältöön valmisteluvel-
vollisuuden nojalla vaikuttaminen (viranhaltijaesittely lautakunnassa ja kunnanhal-
lituksessa) sekä (3) hallintotehtävät, joiden hoitamiselta vaaditaan erityistä julkista
luotettavuutta ja virkavastuuta.

2.4.3 Yksityistäminen ja oikeusjärjestelmän systematiikka

1. Tämän otsakkeen alla on ensin toistettava se, että oikeusjärjestelmän
jako yksityisoikeuteen ja julkiseen oikeuteen muodostaa romaanis-germaanisessa
oikeuskulttuurissa oikeusjärjestelmän perussystematiikan. Vaikka tätä jakoa on yri-
tetty mitätöidä ja vaikka uudempi oikeuskehitys on tuonut oikeusjärjestykseen tähän
jakoon vaikeasti sovitettavaa säännöstöä, jaon perustavaa laatua oleva merkitys ei ole
kadonnut.

Julkisten toimintojen yksityistäminen on tuonut eteen uusia ongelmia.
Näistä on valtuuston vallan kannalta mainittava kaksi perustyyppiä. Ensimmäinen on
yksityisoikeudellisen säännöstön saattaminen ikään kuin julkisoikeuden sisälle. Esi-
merkkinä tästä voidaan mainita kunnallisen kirjanpitojärjestelmän muuttaminen niin,
että siinä on sovellettava yksityisoikeudellista Kirjanpitolakia. Toinen ilmiö koskee
sopimusmenettelyä.

2. Oikeusvaltiollinen käsitys näki kaiken julkisen hallinnon ensisijaisesti
(velvoittavan) julkisen vallan kantajana ja tuon vallan käyttäjänä niin, että valtion
suhde kansalaisiin (alamaisiin) oli (velvoittavaa) valtasuhdetta. Tämän käsityksen
vakiinnuttajana oli kansainvälisestä näkökulmasta katsottuna saksalainen Otto
Mayer, jonka mukaan ”das ganze Verhältniss des Staates zu den Unterthanen ist ein
grosses Gewaltverhältnis”177.  Tätä myötäilevän suomalaisen ajattelutavan tässä asi-
assa loivat K.J.Ståhlberg ja Veli Merikoski.

                                          
176  HE 1/1998 s. 179.
177  Mayer 1888 s.53.
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Hallintoviranomaisen toiminta oli tämän ajattelutavan  mukaan rationaa-
lista ja legitiimiä siksi, että se perustui yleiseen lakiin, joka oli muotoiltu diskursiivi-
sessa, julkisessa menettelyssä. Itse hallintotoiminta nähtiin yleisestä laista subsump-
tioloogisesti johdettuna toimeenpanona.178 Se toteutettiin pääasiassa hallintotoimin,
jonka Eero Vilkkonen määritteli viranomaisen suorittamaksi nimenomaiseksi, konk-
reettiseksi ja yksipuoliseksi toimeksi, jonka kohde on viranomaiskoneiston ulko-
puolella ja jolla on välittömiä toimen sisällön mukaisia oikeusvaikutuksia179.

Olli Mäenpään mukaan tämä klassinen oikeusvaltiollinen doktriini suh-
tautui periaatteellisen kylmäkiskoisesti sopimusten käyttöön hallinnollisessa säänte-
lyssä180. Kylmäkiskoisuus kohdistui kuitenkin vain velvoittavan julkisen vallan
käyttämiseen, mistä ei voitu sopia; mikä ei ollut kaupan181.

Kun klassinen julkinen oikeus sai rinnalleen palvelevan julkisen oikeuden
ja varsinkin kun julkisen hallinnon yksityistäminen ajankohtaistui, sopimusmenettely
alkoi saada entistä enemmän sijaa julkisessa hallinnossa. Tämä kysymys myös on-
gelmallistui. Ainakin eräänä syynä tähän näyttää olleen klassisen hallinto-oikeuden
periaatteellisen kielteinen suhtautuminen sopimusmenettelyyn. Tässä ongelmallistu-
misessa tai ongelmallistamisessa jäi kuitenkin ikäänkuin sivuun kaksi oleellista seik-
kaa. Ensimmäinen niistä on Olavi Rytkölän meille tuoma julkisoikeudellisen sopi-
muksen konstruktio182,  jota soveltamalla ja kehittämällä voitaisiin saada käyttökel-
poisia malleja myös muuttuneita olosuhteita varten.

Toinen vieläkin vakavampi huomaamattomuus on oikeushistoriallinen. Jo
roomalainen oikeus katsoi, että käyttäessään yksipuolista julkista valtaa valtio toimi
imperiumin nojalla ja sen piirissä, mutta se saattoi toimia myös yksityisoikeudelli-
sesti dominiumin piirissä183. Sitäpaitsi kuuluisa yksityisoikeuden ja julkisoikeuden
erottava klassinen subjektiteoria tunnusti sen, että julkisen vallan kantaja saattoi
esiintyä muussakin oikeussuhteessa kuin tuon vallan kantajana184.

Havaintojeni mukaan klassinen oikeusvaltiollinen doktriini ei ole kos-
kaan kiistänyt julkisoikeudellisen subjektin mahdollisuutta esiintyä yksityisau-
tonomiansa alueella yksityisoikeudellisissa sopimussuhteissa. Kunnan toimintaa
ajatellen nämä sopimussuhteet ovat olleet suorastaan välttämättömyys kunnan julkis-
oikeudellisten tehtävien suorittamisen kannalta. Ongelma on vain siinä, että - kun-
nasta puheenollen - kunnan yksityisautonomiaan ei ole kiinnitetty juurikaan huo-
miota. Tästä johtuen vaikeutena on ollut ymmärtää, että yksityisautonomiansa alu-
eella kunta toimii ja sen tulee voida toimia yksityisoikeudellisen oikeussubjektin ta-
voin ilman, että yksityisoikeudellisiin kategorioihin on tarvetta liittää julkisoikeu-
dellista erityisluonnetta185 tai että julkisoikeuden ja yksityisoikeuden välistä rajaa

                                          
178  Mäenpää 1989 s. 17.
179  Vilkkonen 1970 s. 69.
180  Mäenpää 1989 s. 43, vertaa Rytkölä 1950 s. 1-14.
181  Ks. Merikoski 1938 s. 135-
182  Rytkölä 1950 passim, erityisesti s. 26, 30-31, 61 ja 65.
183  Mäenpää 1989 s. 80.
184  Mäenpää 1989 s. 58.
185  Vertaa Mäenpää 1989 s. 6.
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tulisi hämärryttää tai peräti kokonaan poistaa niin kuin esimerkiksi analyyttisen oi-
keusteorian ajatustapa saattaa vaatia186.

Common law -järjestelmän maissa jako julkisoikeuteen ja yksityisoikeu-
teen ei ole yhtä selvä kuin romaanis-germaanisen järjestelmän maissa, joihin mei-
dänkin maamme kuuluu. Kun julkisessa hallinnossa alkoi esiintyä uudentyyppisiä
sopimuksia, joiden kategorisointi yksityisoikeuden ja julkisoikeuden jaottelussa teh-
tiin ongelmaksi ja kun julkisen hallinnon yksityistäminen nousi esille, syntyi myös
ajatuksia romaanis-germaanisen ja klassisen oikeusvaltiollisen sopimuskäsityksen
muuttamiseksi common law -tyyppistä ajattelua kohti.

Pisimmälle tässä on mennyt Olli Mäenpää,  jonka esittämän  hallintosopimuskon-
struktion hyväksyminen johtaisi tähän. Olli Mäenpää pyrkii kuvaamaan hallintosopimuksella kaik-
kia niitä sopimuksia, joiden osapuolena viranomaiset ovat tai joihin ne ryhtyvät187. Hän jaottelee
hallintosopimuksen eri tyypit seuraavasti:

1. yksityisoikeudelliset hallintosopimukset eli tyypilliset yksityisoikeudelliset sopi-
mukset kuten kiinteän omaisuuden kaupat ja hankintasopimukset;

2. modifioidusti yksityisoikeudelliset sopimukset, jotka sijoittuvat julkisoikeuden ja
yksityisoikeuden väliselle rajalinjalle. Ne ovat sellaisia yksityisoikeudellisia sopimuksia, joihin si-
sältyy myös hallinnollisen sääntelyn kannalta relevanttia vaikutusta tai nimenomaan hallinnollisen
sääntelyn tavoitteita toteuttamaan tarkoitettuja sopimusehtoja. Esimerkkeinä ovat kuntien solmimat
maanvuokra- ja maanluovutussopimukset, joihin on liitetty kunnan maapolitiikan toteuttamista tar-
koittavia tai työllistämisvelvoitteen sisältäviä ehtoja;

3. sopimukset viranomaiselle kuuluvien julkisten tehtävien hoitamisesta, jotka ovat
tyypillisiä ns. hyvinvointivaltiollisen (oman terminologiani mukaan sosiaalivaltiollisen) hallinnon
alueella. Tällaisen sopimuksen avulla viranomainen hankkii sen toteutettavaksi kuuluvia palveluja
sopimuspohjaisin järjestelyin; sekä

4. varsinaiset hallintosopimukset, joille on luonteenomaista, että sopimuksella tapah-
tuvan disponoinnin nimenomaisena ja välittömänä kohteena on viranomaiselle kuuluva toimivalta
lain soveltamiseen ja julkisen vallan käyttöön. Disponoinnin kohteena voivat olla (a) päätös toimi-
vallan käyttämisestä tai siitä pidättäytymisestä, (b) harkintavallan käytön sisältö ja siinä huomioon
otettavat seikat sekä (c) menettelylliset vaatimukset. Tyypillistä on, että varsinainen hallintosopi-
mus  ikään kuin korvaa joltain osin tai kokonaan hallintopäätöksellä muuten tapahtuvan asian rat-
kaisun.188

Tähän hallintosopimuskonstruktioon on ensinnä sanottava, ettei ainakaan
kunnallishallinnon kannalta näytä perustellulta häivyttää julkisoikeuden ja yksityis-
oikeuden välistä rajaa lukemalla selvästi yksityisoikeudellinen sopimus uuden kon-
struktiivisen hallintosopimuksen käsitteen piiriin. Erittäin suurin varauksin on suh-
tauduttava myös modifioidun yksityisoikeudellisen sopimuksen erottamista omaksi
hallintosopimuksen lajiksi. Varsinaiset hallintosopimukset taas olisivat kunnan pää-
tösvallan kannalta ongelmallisia. Ainoa, jonka suhteen on olemassa niin käytännölli-
nen kuin teoreettinenkin tarve nykyisin vallitsevan tilanteen selkiinnyttämiseen, kos-

                                          
186  Ks. Holopainen LM 1965 s. 894-918,  LM 1984 s. 1019 -1030.
187  Mäenpää 1989 s. 2.
188  Mäenpää 1989 s.91-95.
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kee sopimuksia viranomaisille kuuluvien julkisten palvelutehtävien hoitamisesta189.
Näin ollen hallintosopimuskonstruktiota ei ole syytä kokonaan hylätä. Se tulisi kui-
tenkin rajoittaa koskemaan vain Ranskan contrat administratif -käsitettä vastaavaksi,
jolloinka hallintosopimuksen ala koskisi pelkästään hallintoviranomaisen ja yksityi-
sen välillä julkisen palvelun toteuttamista (le dut de service public) koskevia sopi-
muksia190.

2.4.4 Yksityistämisen kritiikki

Se, mikä on valtuuston vallan kannalta oleellista, on oleellista myös de-
mokratian kannalta. Kunnallisten toimintojen kaikenlainen yksityistäminen pitää si-
sällään jonkinasteisen pyrkimyksen kunnan päätösvallan siirryttämisestä käytännölli-
sesti katsoen valtuuston vallan ja samalla demokraattisen järjestelmän ulkopuolelle.
Pisimmälle tässä mennään materiaalisen yksityistämisen tapauksessa. Se merkitsee
kunnan päätösvallasta luopumista yksityistetyn toiminnan osalta lopullisesti ja eh-
dottomasti.  Myös organisatorinen yksityistäminen on jossain määrin ongelmallinen.

Julkisen valinnan teorian perusytimenä on toiminnan tehostaminen ja
kustannussäästöjen oletus sekä niiden odotus. Tämän lisäksi siihen liittyy julkilau-
sumaton demokratian ja myös toiminnan julkisuuden vastaisuus191.

Ari-Veikko Anttiroiko, jonka tutkimuksiin olen julkisen valinnan teoriaa
selostaessani tukeutunut, esittää väitöskirjassaan varteenotettavaa kritiikkiä tätä teo-
riaa kohtaan. Hän puhuu uusliberalistisesta illuusiosta ja toteaa, että sen enempää
markkinaperusteiseen ajatteluun kuuluvat ”kilpailu” kuin ”valinnan vapauskaan” ei-
vät ole mitään luonnollisia olotiloja, vaikka näin näyttääkin usein oletettavan. Tämän
jälkeen hän toteaa, että kilpailu tuottaa hedelmällisen maaperän epäoikeudenmukai-
selle kehitykselle. Kilpailu ei koskaan ole niin tasapuolista ja puhdasta, kuin uuslibe-
ralistinen ideaali edellyttäisi. Samalla käy ilmeiseksi, että vapaus on suhteellinen,
yksilöiden kautta realisoituva sosiaalisten modaliteettien määrittelemä ja perimmäl-
tään koko maailmasuhteemme faktisiteetin asymmetrian rajaama käsite, jolle ei ole
puhtaan positiivista perustaa.192

Tähän on syytä lisätä, että markkinat eivät tunne yhteiskunnallista vas-
tuuta. Tämä on erittäin oleellista havaita. Elämänkokemus - tosin vielä lyhytaikainen
- on osoittanut, että kun valtio on hallinnonuudistuksensa seurauksena siirtänyt mer-
kittävän osan kansalaisten elämänpiiriin vaikuttavista tehtävistään julkisen hallinnon
ulkopuolelle - aivan niin kuin julkisen valinnan teoria opettaa -  tämän seurauksena
lähes säännönmukaisena ilmiönä on ollut juuri tämä; yhteiskunnallisen vastuun
huomattava heikentyminen niin yksityisiä kansalaisia kuin maan alueellista tasa-
arvoakin ajatellen.

Mainitsemani vastuun katoaminen on tullut esille myös kunnallisten toi-
mintojen yksityistämisen seurauksena vieläpä yleensä hyvin selvästi, nopeasti ja lie-

                                          
189  Vallitsevasta tilanteesta, ks. Rasinmäki 1997 s. 361-372.
190  Ks. Mäenpää 1989 s. 64.
191  Ks. Ryynänen 1996 s. 101-106.
192  Anttiroiko 1996 s. 148 ja 151, vertaa Jyränki 2000 s. 149-150..
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vissäkin yksityistämisen tapauksissa; usein jo formaalisen yksityistämisen kuten si-
säisen laskutuksen käyttöön ottamisen seurauksena.

Valtion toiminnan yksityistämisen seurauksena on kunnille siirtynyt
ikään kuin itsestään valtiolle kuulunutta yhteiskunnallista vastuuta. Mikäli kunnatkin
muuttavat toimintansa julkisen valinnan teoriaa seuraten - niin kuin monessa tapauk-
sessa jo on käynyt - vaarana on, että yksilöt ajautuvat takaisin luonnon armoille. On
nimittäin niin, että uusliberalismi korostaa yksilöä vain rationaalisten valintojen te-
kijänä markkinoilla. Markkinoiden ulkopuolella yksilö on tämän näkemyksen mu-
kaan periaatteessa arvoton.

Voidaan vahvasti olettaa, että juuri yksityistäminen johtaa kohti mini-
maalista valtiota. Siihen ajautuminen merkitsisi sosiaalivaltion tapaisen hyvinvointi-
valtion loppua. Näin sanottaessa on tietysti syytä huomata, että manageristiseen jär-
jestelmään siirtyminen on jo sinänsä merkinnyt yksityistämistä; yksityistämistä for-
maalisen yksityistämisen käsitteen tarkoittamassa mielessä.

Kunnan toimintojen yksityistäminen tulee edellä sanotun valossa kompli-
soiduksi. Tämä korostuu kun otetaan huomioon KuntaL 1.3 §, jonka mukaan kunta
pyrkii edistämään asukkaidensa hyvinvointia ja kestävää kehitystä. Kunnan asukkai-
den hyvinvoinnin edistäminen viittaa selvästi sosiaalivaltiollisen järjestelmän yllä-
pitämiseen, kestävä kehitys taas ekologisesti kestävään samoin kuin yhteiskunnalli-
sesti oikeudenmukaiseen ja kunnan asukkaiden henkistä kasvua edistävään kehityk-
seen.

Vaikka KuntaL 1.3 §:n säännös on tulkittava julistukseksi, se on sellaise-
nakin ristiriitainen ainakin sikäli, että länsimaisen yhteiskunnan ja erityisesti ympä-
ristötaloustieteen syvinpiä ongelmia on kysymys siitä, voidaanko taloudellinen kasvu
- jota hyvinvoinnin edistäminen edellyttää - ja kestävä kehitys yhdistää vai ei193, yk-
sityistämisen taustalla oleva teoria (ideologia)  haastaa niin sosiaalivaltion kuin kes-
tävän kehityksenkin. Markkinavoimat, joiden edistävään vaikutukseen niin mini-
maalisen valtion teoria kuin julkisen valinnan teoriakin vannoo, ovat vapaina täysin
sovittamattomassa ristiriidassa kummankin kanssa.

                                          
193  Niiniluoto 1993 s. 103.
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3. Kunnan johtamisjärjestelmä

3.1 Tulosjohtamisen ongelmia  

1. Tulosjohtamisen periaatteen toteutumiselle on asetettava ainakin kaksi
oleellista ehtoa. Niistä ensimmäinen on rationaalinen toiminta kunnan koko organi-
saatiossa ja toinen strategisen päätöksenteon erottaminen operatiivisesta toiminnasta
ja näiden uskominen eri tahoille; strateginen päätöksenteko valtuustolle ja operatii-
vinen toiminta täytäntöönpanevalle organisaatiolle. Kun kaiken kunnallishallinnon
ydin on päätöksenteko, lisäehtoja liittyy siihen ja myös itse päätökseen.

Rationaalisuus tarkoittaa järkiperäisyyttä, toiminnassa tarvittavan päät-
telyn johdonmukaisuutta ja ristiriidattomuutta sekä mielipiteiden ja kannanottojen
faktoihin pohjautuvaa perustelemista1. Taloustieteiden piirissä kehitetty täydellisen
rationaalisuuden oppi edellyttää päämäärään pyrkimistä tunnistamalla siihen johtavat
erilaiset vaihtoehtoiset toimintatavat sekä selvittämällä eri toimintatapojen seurauk-
set vertaamalla eri vaihtoehtoja keskenään, minkä jälkeen ratkaisu tehdään sen mu-
kaan, mikä vaihtoehto johtaa edullisimmin päämäärään2.

Oikeustieteellinen ajattelu liittää tähän vielä eräitä edellytyksiä. Niistä
ensimmäinen on se, että asian käsittelyn tulee olla menettelyoikeudellisesti virhee-
töntä, toinen liittyy perustelujen totuudenmukaisuuteen sekä niiden  huolelliseen sel-
vittämiseen, kolmas edellytys koskee ratkaisun oikeusjärjestyksenmukaisuutta ja
neljäs sitä, että lopputulokseen johtaneet päätelmät ovat loogisesti virheettömiä sekä
elämänkokemuksen mukaan olosuhteet huomioon ottaen realisia ja kohtuullisia3.

Rationaalisuuden ja erityisesti täydellisen rationaalisuuden vaatimustaso
on korkea. Kauko Sipposen mukaan tosiasia-aineiston runsaudesta, selvitysten epä-
luotettavuudesta, ihmisen intelligenssin vajavuudesta sekä lähitavoitteiden, niiden
toteutumiskeinojen ja eri keinojen vaikutuksia koskevien käsitysten ristiriitaisuu-
desta johtuu, että rationaalisen ratkaisun toteutuminen täydellisenä ei käytännössä
onnistu4. Myös Herbert A. Simon esittää varauksia. Hän kirjoittaa, että rationaalisuus
edellyttää jokaisen valinnan seuraamuksen täydellistä tuntemista ja ennakoimista,
mutta todellisuudessa tieto seuraamuksista on kuitenkin aina puutteellista. Koska
nämä seuraamukset ajallisesti sijoittuvat tulevaisuuteen, täytyy mielikuvituksen
täyttää kokemuspohjassa olevat puutteet silloin kun on kysymys seuraamusten arvo-
jen arvioimisesta, mutta arvoja voidaan ennakoida vain epätäydellisesti. Rationaali-
suus edellyttää valintaa kaikista mahdollisista käyttäytymisvaihtoehdoista, mutta

                                          
1  Ks. Rubin 1995 s. 10.
2  Ks. Möttönen 1997 s. 172-173, vertaa  Simon 1982 s. 118 ja Vartola 1983 s. 58.
3  Kurvinen 1985 s. 21-22.
4  Sipponen 1967 s. 172-173.
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käytännön todellisessa elämässä voidaan ottaa huomioon vain hyvin harvoja vaihto-
ehtoja.5

Perimmältään kysymys rationaalisesta toiminnasta on tietoteoreettinen.
Tällöinkin asia liittyy ratkaisun perusteisiin, jotka on voitava  ilmaista perusteluina,
ja siihen, minkä tiedon nojalla nuo perusteet muodostuvat. Rationaalinen ratkaisu-
toiminta edellyttää, että perusteet ovat ratkaisuun loogisesti johtavia ja  oikeita fakta-
premissejä ja normipremissejä. Toisin sanoen premissejä, jotka on muodostettu for-
maalisen tiedon perusteella. Sama vaatimus on ilmaistu positiivisoikeudellisesti
HMenL 24 §:ssä, jonka mukaan hallintomenettelyssä syntynyt päätös on pääsääntöi-
sesti perusteltava ilmoittamalla sen perusteena olevat pääasialliset tosiseikat ja mää-
räykset.

Tieto ei kuitenkaan ole yksinomaan formaalista, vaan myös informaalista
eli sellaista, mikä perustuu mielipiteisiin, uskomuksiin, ennakkoluuloihin, tunteisiin,
moraalikäsityksiin, erilaisiin arvostuksiin ja muihin subjektiivisiin seikkoihin.6

Erityisesti valtuuston työskentely on muun ohella myös sosiaalista toimintaa, jolloinka
se voi olla suuntautunut Max Weberin esittämän analyysin mukaan neljällä tavalla, nimittäin:

Se voi ensinnäkin olla tarkoitusrationaalista (Zweckrational). Tällöin sen määrittele-
vät odotukset, jotka koskevat ympäristön esineiden ja muiden ihmisten käyttäytymistä siten, että
näitä odotuksia käytetään ”ehtoina” tai ”välineinä” toimijan omien rationaalisten, seurauksiltaan
ennakoitujen, tarkoitusperien saavuttamiseksi... Tarkoitusrationaalisesti toimii se joka suuntaa toi-
mintaa sen tarkoituksen, välineiden ja sivuvaikutusten mukaisesti ja joka samalla punnitsee (ab-
wägt) rationaalisesti välineitä tarkoituksia (ja) tarkoituksia sivuvaikutuksia vasten sekä... eri tarkoi-
tuksia toisiaan vasten...

(Toiseksi toiminta voi olla) arvorationaalista (wertrational), (jolloin) sitä määrittelee
tietoinen uskomus tietyn määrätyn käyttäytymisen (Sichverhalten) itseisarvoon - eettiseen, esteetti-
seen, uskonnolliseen tai millä muulla tavalla tahansa merkitykselliseen - puhtaasti sellaisenaan ja
riippumatta seurauksista.

(Kolmanneksi, toiminta voi olla) tunteilla latautunutta (affektuell), erityisesti emotio-
naalista, (ja suuntautua) erityisten tunteiden ja mielentilojen mukaan... Voimakkaasti tunteilla la-
tautunut käyttäytyminen sijoittuu siten tietoisesti koettavissa (sinnhaft) olevan rajalle ja usein tämän
rajan tuolle puolen; se voi koostua estottomasta reaktiosta poikkeukselliseen ärsytykseen...

(Neljänneksi, toiminta voi olla) perinteistä (traditionell) (ja pohjautua) syvään juurtu-
neeseen tottumukseen... Syvästi perinteinen käyttäytyminen sijoittuu... matkimisen lailla... hyvin

                                          
5  Simon 1982 s. 118-119.
6  Formaalisesta ja informaalisesta tiedosta ks. Kinnunen 1992 s. 30. - Tässä yhteydessä on perusteltua viitata Francis
Baconiin (1561-1626), joka katsoi ennakkoluulojen rajoittavan ihmisen rationaalista toimintaa. Näitä ennakkoluuloja
(idoleja) on neljä lajia: (1) idola tribus, joka on kaikilla ihmisillä ja jonka vallitessa ihminen arvioi ympäristöään
(luontoa) subjektiivisesti;  (2) idola specus ei ole ominaista kaikille, vaan tietyille ihmisryhmille, joilla on subjektiivisia
viehtymyksiä, sympatioita ja antipatioita; (3) idola teatri johtuu ihmismielen alistumisesta virheellisiin käsityksiin; ja
(4) idola fori, minkä syynä on kielenkäytön epätäsmällisyys. Ks. Iovtsuk ym. 1982 s. 184, Heuru 1989 s. 43-44. Toinen
yhtä perustellun viittauksen kohde on Immanuel Kant (1724-1804), jonka tietokyvyn rajoja tutkinut tietoteoria päätyy
siihen, että vaikka inhimillinen tieto perustuu kokemukseen, kokemus ei koskaan paljasta objekteja sellaisena kuin ne
oikeastaan ovat, koska kokemukseen (aistihavaintoihin) on aina sekoittunut ihmisen omaan tietokykyyn kuuluvia teki-
jöitä, jotka eivät ole objektin aiheuttamia. Ks. Hartnack 1981 s. 124-140, Russell II 1948 s. 234-243, Iovtsuk ym. 1982
s. 298-299.- Todettakoon myös, että jo Platon  ja Aristoteles  erottivat tiedon ja mielipiteen. Ks. Popper 1974 s. 291.
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lähelle ulkorajaa toiminnassa, jota voidaan kutsua tietoiseksi koettavaksi, ja todellakin usein rajan
tuolle puolen.7

2. Edellä esitetyistä rajoittavista näkökohdista huolimatta on sanottava,
että rationaalinen toiminta on suomalaisen oikeus- ja muun yhteiskuntakulttuurin
mukaan perimmäisenä ihanteena kunnallisten viranhaltijoiden toiminnalle. Avainky-
symys on tämän jälkeen se, voidaanko rationaalisen toiminnan vaatimus kohdistaa
myös kunnallisiin luottamushenkilöihin. Tähän kysymykseen on vastattava, että ei
voida eikä se olisi demokraattisen järjestelmän mukaistakaan.

Rationaalisen toiminnan vaatimuksen kohdistaminen luottamushenkilöi-
hin olisi ennakkoehdon asettamista demokratialle. Torjuin tämän jo tutkimukseni
alussa ja torjun se edelleen. Aivan erikoisesti tämä koskee valtuustoa, jolta ei voida
kieltää informaaliseen tietoon perustuvaa päätöksentekoa. Tämä ilmenee jo siitä, että
erikoisesti KuntaL niin kirjaimensa kuin rationsakin puolesta korostaa valtuuston
poliittista valtaa. Tämän vallan käyttäminen ei voi koskaan perustua yksinomaan
formaaliseen tietoon. Voidaan sanoa, että tarkoituksenmukaisuusharkinta, joka on
poliittista harkintaa, perustuu usein ja valtaosaltaan juuri informaaliseen tietoon.
Päätöksen tarkoituksenmukaisuus muodostuu siitä, kuinka hyvin se vastaa informaa-
lisen eikä suinkaan formaalisen tiedon vaatimuksia.

Valtuuston päätöksentekokäyttäytymiselle on näin ollen hyväksyttävä
rationaalisuuden rinnalle tietty irrationaalisuus, jossa looginen toiminta syrjäytyy
intuition tieltä. Tällöin päätöksenteko voi tapahtua erilaisten arvostusten, perinteen,
luulon taikka muun informaalisen tiedon perusteella. Se on erilaisten intressien,
vaihtoehtojen ja mielipiteiden yhteensovittamista jopa niin, että nämä vaihtelevat
hyvinkin lyhyellä aikavälillä.

KuntaL 32.2 §:n mukaan kunnan luottamushenkilön tulee edistää kunnan
ja sen asukkaiden parasta. Säännös sinänsä on ristiriitainen, mutta se ilmentää luot-
tamushenkilön moraalis-eettistä vastuuta. Se kohdistuu erityisen voimakkaana juuri
valtuutettuihin, joiden tulee edustaa kuntalaisia sekä välittää heidän mielipiteensä
kunnalliseen päätöksentekoon.8 Jos valtuutetuilta vaadittaisiin rationaalista käyttäy-
tymistä, johtaisi tämä vaatimus siihen, että myös kuntalaisilta vaadittaisiin sitä. Tämä
johtaisi tietysti mahdottomuuteen ja olisi totalitarismia muistuttavaa demokratian-
vastaisuutta.

Väliyhteenvetona totean, että rationaalisen toiminnan vaatimus voidaan
kunnallishallinnossa asettaa viranhaltijoihin, mutta ehdottomasti ei luottamushenki-
löihin kohdistettuna.

                                          
7  Weber 1976 s. 12,  Ahonen 1989 s. 52.
8  Harjula-Prättälä 1996 s. 222, Heuru 1995 s. 202.
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3. Rationaalisuuden jälkeen esille tulee strateginen toiminta9, jolla on
ymmärrettävä organisaation tavoitteellisen toiminnan täsmennettyä yleislinjaa. Tämä
osoittaa suunnan, jota operatiivisen toiminnan eli täytäntöönpanevan organisaation
tulee edetä ja johon pyritään käyttämään resursseja asetetun päämäärän saavuttami-
seksi ja johon myös valtuusto itse sitoutuu. Tämän taustalla on nähtävissä tavoite-
keino -hierarkia niin, että ylin johto asettaa strategiset tavoitteet ja operatiivinen
käytännön toiminta keinovalikoimineen kuuluvat organisaation alemmalle eli täy-
täntöönpanevalle  tasolle10.

Strateginen päätöksenteko edellyttää strategista ajattelua. Ilkka Niini-
luodon mukaan strategiseen ajatteluun liittyy aikamme kriisissä useita vakavia ra-
joituksia, joista ensimmäinen koskee epätietoisuutta nykyisestä tilanteesta. Toinen
rajoitus liittyy tavoitteiden asetteluun, jonka malli puuttuu, koska suuret ideologiat
ovat kadonneet eikä tulevaisuuteen suuntautunutta teoriaa sen paremmin kuin muu-
takaan esikuvaa ole. Kolmas ongelma on arvojen runsaus ja niiden jäsentymättö-
myys, neljäs poliittisen järjestelmän toimivuus ja sen uskottavuus. Viides rajoittava
tekijä on ajan rajallisuus.11

Organisaatioteorioiden strategiakäsite tarkoittaa tietoisesti valittua toi-
mintalinjaa12 ja operatiivinen toiminta yksittäisistä, tapauskohtaisista päätöksistä ja
muista toimenpiteistä muodostuvaa kokonaisuutta tuolla linjalla pysymiseksi ja stra-
tegisen ajattelun tuloksena muodostettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Strateginen
päätös liikkuu siis abstraktisella tasolla, operatiivinen konkreettisella.

Tulosjohtamisen idean taustalla on ainakin lähtökohtainen näkemys siitä,
että on olemassa äänestämällä ratkaistavia mielipidekysymyksiä ja tosiasiaperustein
ratkaistavia asiakysymyksiä.13  Äänestämällä ratkaistavissa olevat kysymykset on
jätettävä strategisen toiminnan alueelle ja asiaperustein ratkaistavat operatiiviseen
toimintaan.

Tulosjohtamisen idean tavoin KuntaL 13 § ja 65 § edellyttävät tai etsivät
strategisen päätöksenteon mahdollisuutta kunnallishallinnossa. Tämän tulisi konkre-
tisoitua tavoitteiden asetteluna sekä talouden perusteista päättämisenä.

Tulosjohtamisen idea lähtee tavallaan siitä, että tavoitteen asettelu antaa
operatiiviselle toimijalle luvan, kelpuutuksen, oikeutuksen ja velvollisuuden toimia
asetetun tavoitteen saavuttamiseksi. Tässä hallintolegalistinen järjestelmä ja manage-
ristinen järjestelmä kohtaavat kolliision. Kysymys on siitä, onko valtuuston tavoit-
teenasettelupäätöksellä kompetenssia luova vaikutus. Manageristiselle ajattelutavalle
kysymys saattaa olla täysin toissijainen, hallintolegalistiselle hyvinkin keskeinen.

Kuten jo totesin, manageristiseen kunnallishallintoon siirtyminen ei ole
merkinnyt muutosta kompetenssikysymyksissä. Niinpä äsken esitettyyn kysymyk-

                                          
9  Strategia -sanan alkuperä on kreikankielinen sana strategos, joka tarkoittaa sodan korkeinta johtoa. Antiikin poliksissa
oli erityinen strategin virka, joka oli armeijan korkein johtaja.
10  Drucker 1964 s. 409,  Majoinen 1995 s. 58.
11  Niiniluoto 1994 s. 27-31.
12  Virkkunen ym. 1987 s. 160.
13  Virkkunen 1990 s. 39.
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seen on vastattava ehdottoman kieltävästi; tavoitteen asettaminen ei sinänsä luo jul-
kisoikeudellista kompetenssia millekään taholle, vaan se tulee edelleenkin etukäteen
asetetusta kirjallisesta normista; laista tai johtosäännöstä. Tästä seuraa, että jos ta-
voite on asetettu niin yleisellä tasolla - niin kuin se tavoitejohtamisen idean mukaan
tulee asettaa - että operatiivinen toiminta eli täytäntöönpano edellyttää kunnan pää-
tösvallan käyttämistä eikä operatiivisella toimijalla ole kompetenssia tähän, operatii-
viseen toimintaan luettavissa olevat tapauskohtaiset ratkaisut on tältä osin kuitenkin
saatettava valtuuston päätettäviksi. Toisin sanoen strategisen ja operatiivisen toimin-
nan toisistaan erottaminen ei edellä kuvaillussa tilanteessa onnistu.

Tähän voidaan huomauttaa, että onnistuminen voidaan mahdollistaa de-
legoimalla kunnan päätösvaltaa operatiivisille toimijoille tarvittavin osin. Näin voi-
daankin menetellä, mutta vaikka unohtaisimme strategisen ja operatiivisen toiminnan
toisistaan erottamisen mahdollistavan delegoinnin muodollis-tekniset vaikeudet,
eteen nousee kunnallisen demokratian toteuttamisen ongelma. Kysymys saatetaan
tällöin asettaa 1919HM:stä samoin kuin PerustusL:sta ilmenevän kansalaisten itse-
hallintoperiaatteen toteutumisen aivan samoin kuin Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirjan näkökulmasta lähtevänä.

PerustusL 121 § edellyttää, että valtuustolla on oltava keskeinen osuus
kunnallisessa päätöksenteossa14. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan mu-
kaan suorilla vaaleilla valittu valtuusto (tai kokous) käyttää paikalliseen itsehallin-
toon kuuluvia oikeuksia (3 artikla 2 kohta). Jo se, että delegointi tehtäisiin niin pit-
källe menevänä kuin mihin KuntaL 13 § antaa implisiittisen ohjeen, asettaa edellä
esitetyn kysymyksen.

Tämän jälkeen jää tulosjohtamisen idean vastainen, puhtaasti legaalinen
vaihtoehto, joka on se, että ainakin merkittävimmät tapauskohtaiset ratkaisut tehdään
edelleen valtuustossa. Vaikka kompetenssikysymykset näin ratkaistaisiinkin, eteen
nousee tulosjohtamisen ideasta lähtevä ongelma, mikä tulee siitä, että valtuustolta
edellytettäisiin tällöin strategisesti oikeaa päätöstä eli päätöstä, joka parhaalla mah-
dollisella tavalla palvelisi aikaisemmin asetetun tavoitteen saavuttamista. Tällöin
edessä ovat samat näkökohdat, jotka edellä esitin rationaalisesta toiminnasta kirjoit-
taessani.

Kun valtuuston päätöksenteolta ei voida vaatia rationaalisen päätöksen-
teon ehtojen täyttämistä, sille on sallittava ingrementaalinen luonne15 eli tapauskoh-
taisuus ja jaksottaisuus. Siltä ei voida vaatia ennakolta asetettuun päämäärään ehdo-
tonta pyrkimistä silloinkaan kun tuo päämäärä on sen itsensä asettama.

Viimeistään tässä yhteydessä on huomautettava tavoitteiden ja keinojen
toisistaan erottamisen vaikeudesta, mikä ilmenee jo yksistään sen vuoksi, että vaih-
toehtoiset keinot eivät yleensä ole arvostuksellisesti neutraaleja16 minkä lisäksi ei
                                          
14  Jyränki 2000 s. 152.
15  Päätöksenteon jako rationaaliseen ja ingrementaaliseen on tulosjohtamisoppien esille nostama jako, ks.  Möttönen
1997 s. 174, Vartola 1985 s. 36-44 ja 58. - Kunnallishallinnon ingrementaalisesta luonteesta ks. Kristel Ståhlberg 1975
passim, Helin 1991 s. 136-137, Möttönen 1997 s. 180-187.
16  Simon 1982 s. 103.
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läheskään aina voida selvästi osoittaa, mikä on tavoite, mikä taas keino. Monesti rat-
kaisua ei voida edes tehdä ellei tiedetä käytettävissä olevaa keinovalikoimaa.

4. Tulosjohtamisen kehittäjät ja soveltajat ovat luoneet Sakari Möttösen
mukaan selitysmalleja siitä näkökulmasta, miten voitetaan tulosjohtamisen sovelta-
misen tiellä olevat esteet. Näitä malleja on kaikkiaan viisi: (1) rationaalinen, (2) be-
havioristinen, (3) institutionaalinen, (4) kriittinen ja (5) poliittis-hallinnollinen.17

Rationaalinen selitysmalli ymmärtää vaikeudet pelkästään teknisinä. Sen
mukaan tulosjohtamisen tekniikoita ei ole osattu käyttää oikein. Behavioristinen se-
litys etsii syitä hallintokulttuurista, joka ei ole muuttunut tulostietoiseksi ja jossa
esiintyy täysin luonnollista muutosvastarintaa. Ongelmat voidaan poistaa sen mu-
kaan koulutuksella ja muutosvastarinnan murtamisella. Institutionaalinen selitys-
malli painottaa sitä, että eri ympäristöön on kehitettävä siihen nimenomaisesti sopiva
hallintomalli. Tulosjohtamisesta aiheutuvat ongelmat selitetään johtuvan valitun  tu-
losjohtamisen mallin soveltumattomuudesta ympäristöönsä, mutta itse tulosjohtami-
sen ideassa ei nähdä vikaa. Kriittisessä  lähestymistavassa kiinnitetään huomiota tu-
losjohtamisen haitallisiin vaikutuksiin, joiden katsotaan johtuvan tulosjohtamisen
periaatteiden ja julkisten organisaatioiden tehtävien välisestä ristiriidasta. Tämän tar-
kastelukulman mukaan tulosjohtaminen aiheuttaa kaikissa organisaatioissa enemmän
ongelmia kuin se ratkaisee niitä. Poliittis-hallinnollinen lähestymistapa pyrkii etsi-
mään tekijöitä, jotka toisaalta estävät ja toisaalta mahdollistavat tulosjohtamisen so-
veltamisen.18

3.2 Kunnan johtamisen muuttuminen

1. KuntaL:n esitöissä korostettiin kunnan luottamushenkilöiden ja viran-
haltijoiden välisen suhteen merkittävyyttä kunnan johtamisjärjestelmässä. Sanottiin,
että kunnan poliittisen ja ammattijohtamisen tulisi olla vahvoja ja tasapainossa tois-
tensa kanssa, sillä demokratian ja tehokkuuden vaatimukset, jotka eivät sulje toisiaan
pois, toteutuisivat tällöin parhaiten19. KuntaL siis edellyttää eräänlaista kahden joh-
tajuuden järjestelmää, jonka osapuolina ovat luottamushenkilöjohtajat ja ammatti-
johtaja tai ammattijohtajat (viranhaltijajohtajat), mutta sanottu laki ei perusteluistaan
huolimatta sinänsä edistä  poliittisen johtajuuden ja ammattijohtajuuden vahvuutta.
Mainittua tasapainoa taas tuskin lailla voitaisiinkaan edistää, sillä se on yleensä riip-
puvainen asianomaisten henkilöiden kyvystä tulla toimeen toistensa kanssa. Silti
nämä ihanteet voidaan hyväksyä.

Johtajuuden vahvuus riippuu sekin jossain määrin henkilökohtaisista
ominaisuuksista, mutta siihen voidaan lainsäädännöllä merkittävästi vaikuttaa. Mi-

                                          
17  Möttönen 1997 s. 63-73.
18  Ibidem.
19  KM 1993:33 s. 217, HE 192/1994 s. 30.
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käli vahvuutta edellytetään kahdelta tai useammalta taholta samanaikaisesti, lain
merkitys korostuu. Tällöin nimittäin niin valta kuin vastuukin tulee olla selvästi mää-
ritelty kaikkien osapuolten osalta. Tämä korostuu erityisesti normaalista poikkeavis-
sa olosuhteissa.

Terveessä mielessä vahvan johtajuuden syntyminen on äärimmäisen vai-
keaa kahdenlaisen johtajuuden järjestelmässä, mikäli siinä ei ole selvää vallan ja
vastuun jakoa. Kunnan johtamisjärjestelmän ongelmat, joiden olemassaoloa ei voida
ainakaan 1976KunL:n voimaantulon jälkeen kiistää, johtuvat perimmältään juuri
siitä, että nämä elementit puuttuvat suomalaisesta kunnallishallinnosta.

Martti Sinisalmen mukaan KuntaL:n seurauksena kaupungeissa kaupun-
ginhallituksen asema vahvistui ja kaupunginjohtajasta tuli kaupungin vaikutusvaltai-
sin henkilö20. Tähän voidaan yhtyä kaupunginhallituksen osalta ja yleistää Martti
Sinisalmen havainto koskemaan kunnanhallituksen asemaa yleensä. Samalla voidaan
todeta, että nämä kaksi - kunnanhallituksen asema ja kunnanjohtajan asema - kie-
toutuvat toisiinsa niin, että kunnanhallituksen aseman vahvistuminen saattoi vahvis-
taa myös kunnanjohtajan tosiasiallista, mutta ei laista johdettavissa olevaa asemaa.
Väite kunnanjohtajan aseman vahvistumisesta ei ole kuitenkaan yleistettävissä, sillä
se kytkeytyy suuressa määrin kuntakohtaiseen kulttuuriin ja kunnanjohtajan persoo-
naan (karismaan). Toisissa kunnissa se on vahvistunut, toisissa taas ei. Tosiasialli-
sesti maassa vallitsee tietynlainen kriisi. Palaan tähän kysymykseen erikseen.

Kunnanjohtajan aseman tosiasialliseen vahvistumiseen tulosjohtamisen
käyttöönotto toi eräitä mahdollisuuksia. Ensiksikin on todettava, että tulosjohtamis-
järjestelmä samoin kuin managerismi kokonaisuudessaan korostaa johtajuuden mer-
kitystä. Tämä on täysin riippumatonta siitä, minkälainen muodollinen asema johta-
jalla on. Tämä tulosjohtamisen idean yleistyminen korosti kunnanjohtajan asemaa
kunnan toiminnan koordinoijana ja eräänlaisena konsernijohtajana. Sikäli KuntaL:lla
oli tähän kehitykseen vaikutusta, että se heikensi lautakuntien asemaa.

Itse asiassa lautakuntien itsenäisyys katosi ja niiden johtamien hallin-
nonalojen tilalle tuli tulosalueita. Kun tavoitteet alettiin asettaa kokonaisvaltaisesti
eli koko kunnan toimintaa koskeviksi, lautakuntien asema hallinnonalansa johtajana
heikkeni sillä seurauksella, että kunnanjohtaja alettiin mieltää eräänlaiseksi koko
kunnan toiminnan johtajaksi, jolla oli vastuu kokonaisvaltaisten tulosten edellyttä-
mässä laajuudessa.

Tähän kehitysvaiheeseen liittyi vielä sekin piirre, että entisten hallin-
nonalojen johtavat viranhaltijat alkoivat kiinnittyä esimiehinään olleen lautakunnan
sijasta entistä enemmän kunnanjohtajaan. Hallinnonalojen johtavien viranhaltijoiden
asenteen muuttuminen on sinänsä mielenkiintoinen. Kysymys ei ollut kuitenkaan
pelkästään heidän asenteidensa muuttumisesta, vaan myös heidän asemansa muuttu-
misesta.

                                          
20  Sinisalmi 1999 s. 153, 184 ja 213.
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Managerismi vaati hallintoa siirtymään hallinto-paradigmasta tehokkuus-
paradigmaan. Kun hallinto-paradigmassa kunnan viranhaltijat nähtiin eräänlaisina
hallinnoijina - byrokraatteina tai teknokraatteina - joiden tehtävänä oli toimia välittä-
jinä poliitikkojen tavoitteiden ja palvelujen tuottajien tavoitteiden välillä ilman omia
tavoitteitaan niin kuin kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka
edellytti, tehokkuus-paradigmassa hallinnoitsijan roolin tilalle tuli johtajan rooli.
Johtavista viranhaltijoista tuli tulosjohtajia, joiden tuli johtaa poliittisen tahon aset-
tamien tavoitteiden mukaisesti.21

Lisäksi kunnan koko palkatun henkilökunnan merkitys alkoi korostua,
sillä tulosjohtamisen idean mukaan juuri päätoimisesta henkilökunnasta riippui rat-
kaisevasti asetettujen tavoitteiden saavuttaminen. Jos henkilökunta ei toimi tehok-
kaasti, ei kunnan toiminta voi täyttää tehokkuuden vaatimuksia. Tämä puolestaan
nosti kuntien henkilökunnan motivaatiotasoa, mikä jo vapaakuntakokeilun tuloksena
todettiin22.

Varsinkin johtavien viranhaltijoiden aseman vahvistuminen alkoi oike-
astaan jo sosiaalivaltiollisen suunnittelujärjestelmän myötä. Tämä järjestelmä edel-
lytti kuntien suunnittelutehtävissä toimivilta paitsi hyvää koulutusta myös suhteelli-
sen vaikuttavaa asemaa. Toinen tässäkin yhteydessä esiin tuotava seikka oli esitte-
lystä päättämisen yleistyminen.

Martti Sinisalmi kuvailee väitöskirjassaan apulaiskaupunginjohtajien aseman heikke-
nemistä 1976KunL:n seurauksena23. Apulaiskupunginjohtajien asema todella heikkenikin, mutta
sen yksinomaisena eikä edes pääasiallisena syynä ei ollut suinkaan 1976KunL, vaan tulosjohtamis-
järjestelmän tulo kunnallishallintoon. Apulaiskaupunginjohtajat eivät nimittäin menettäneet toi-
mintakenttäänsä yksinomaan siksi, että heiltä poistettiin kaupunginhallituksen jäsenyys, vaan en-
nenkaikkea siksi, että tulosalueiden toimialajohtajat ottivat heidän paikkansa. Lisäksi kehitykseen
vaikutti kunnallishallinnon siirtyminen hyvinvointivaltion rakentamisesta sen säilyttämiseen.

Oikeastaan apulaiskaupunginjohtaja oli ainoa kunnan viranhaltija, jonka asema mana-
gerismin ja siihen liittyvän tulosjohtamisen myötä tosiasiallisesti  heikkeni.

Eri hallinnonalojen johtavat viranhaltijat voidaan alkuperäisesti asettaa
byrokratiaa johtavien viranhaltijoiden kategoriaan. Merkittävä muutos heidän ase-
massaan tapahtui esittelystä päättämistä koskevan järjestelmän yleistymisen myötä,
mikä oli 1976KuntL:n seurausta ilman että lainsäätäjä olisi sitä tarkoittanut. Esitte-
lystä päättäminen merkitsi viranhaltijaesittelijän eli yleensä hallinnonalan johtavan
viranhaltijan nousua byrokraattisesta johtajuudesta kohti toiminnan johtajuutta.Kun
sitten hallinnonalat muuttuivat tulosalueiksi ja tulosjohtaminen toi tulostavoitteet,
nämä viranhaltijajohtajat nousivat tosiasiallisesti kunnan johtamisen kategoriaan. Ero
kunnanjohtajaan oli vain siinä, että heillä ei ollut yhtä kiinteää yhteyttä kunnanhalli-

                                          
21  Pekonen 1995 s. 106-109, Nummela-Ryynänen 1993 s. 289-290, Möttönen 1997 s. 44.
22  Hoikka 1994 s. 82-83.
23  Sinisalmi 1999 s. 143-149.
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tukseen ja valtuustoon, mitä kunnanjohtajalla oli, ja että heidän toiminta-alueensa oli
rajattu.

Toimialojen johtajien asema alkoi muistuttaa hallintolegalistisen järjes-
telmän apulaiskaupunginjohtajan asemaa.

Se, että byrokratian johtamisesta muututaan muunkin hallinnon johtamiseen, ei ole
kunnallishallinnossa sinänsä uutta. Oscar Nikula toteaa Turun kaupungin historiassa, että 1800 -
luvulla maistraatinsihteeriksi muuttunut kaupunginsihteerin asema oli vain väliporras kaupungin
virkamiesten uralla, sillä monet maistraatinsihteerit kohosivat raatimiehiksi24. Aivan sama kehitys-
piirre esiintyi maalaiskunnissa 1950 -luvulta alkaen, jolloinka kunnansihteerit kohosivat kunnan-
johtajiksi sitä mukaa kuin kunnanjohtajan virkoja perustettiin. Toisaalta oli myös niin, että kunnan-
sihteerit hoitivat tosiasiallisesti monessa kunnassa asiallisessa mielessä kunnanjohtajan tehtäviä
niissä kunnissa, missä kunnanjohtajan virkaa ei ollut, ainakin 1950 -luvun lopulta alkaen.

2. Kuvailtu kehitys ei kuitenkaan merkinnyt periaatteellista muutosta
kunnan byrokratian johtamiseen. Tältä osin hallintolegalistinen järjestelmä säilyi.
Myös byrokratian tosiasiallinen merkitys pysyi ennallaan, vaikka managerismi
enimmäkseen täysin kestämättömin perustein kävikin eräänlaista sotaa sitä vastaan.
Oikeastaan ainoa, mikä kunnallishallinnossa säilytti asemansa managerismin invaa-
siossa oli juuri byrokratia.

3. Kun byrokratiaan sitoutuneista hallinnonalojen viranhaltijajohtajista
tuli tulosjohtamisen omaksumisen myötä kunnanjohtajan ohella kunnan päätösvallan
käyttämisen osallisia, eteen nousi eräitä ongelmia, joita on toistaiseksi käsitelty suh-
teellisen vähän. Ensimmäinen niistä liittyy legitimiteettiin. Varhemmin on nimittäin
väitetty, että kunnan viranhaltijoilta puuttuu kansanvaltainen legitimiteetti, mikä taas
luottamushenkilöillä on25. Tästä puolestaan on johdettu ainakin implisiittisesti näke-
mys siitä, että kunnan viranhaltijat eivät voi olla perustuslain mukaisen kansalaisten
itsehallintoperiaatteen toteuttajia.

Tulosjohtamisjärjestelmää käytettäessä kunnan johtavilta viranhaltijoilta
ei voida kiistää osuutta kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttamisessa. Tämä ei
kuitenkaan synnytä ongelmaa legitimiteetin kannalta. On nimittäin huomattava, että
yleensä kuntien johtavat viranhaltijat ovat valtuuston valitsemia ja he ovat näin ollen
saaneet legitimiteettinsä valtuustolta eli samalta taholta kuin mistä esimerkiksi val-
tuuston puheenjohtaja, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohtaja ovat sen
saaneet. Muistettakoon, että vain valtuutetut ovat saaneet legitimiteettinsä valtuute-
tun tehtävään suoraan kansalta.

Sensijaan ongelma liittyy vastuuseen. Yleinen käsitys oikeustieteessä
kiistää kunnan viranhaltijalta poliittisen eli tarkoituksenmukaisuusvastuun. Olen jo
edellä käsitellyt tätä kysymystä. En lähde tässä yhteydessä toistamaan näkemystäni
tässä asiassa. Totean vain, että jokaisella, joka voi osallistua kunnan päätösvallan

                                          
24  Nikula 1970 s. 164-165.
25  Ryynänen 1999 s. 269.
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käyttämiseen tarkoituksenmukaisuusharkinnan alueella, on poliittisessa vastuussa.
Ongelma ei ole vastuun olemassaolossa, vaan sen toteuttamisessa eli siinä, että sen
toteuttamista ei ole järjestetty.

Vielä on puututtava erääseen kysymykseen, joka on jäänyt lähes täysin
vaille huomiota, vaikka Edvard Murén otti sen esille jo vuonna 1972. Kysymys on
kunnan johtavien viranhaltijoiden asuinpaikasta. Edvard Murénin mukaan kansa-
laisten itsehallinnolla tarkoitetaan 1919HM 51.2 §:ssä kunnassa asuvien kansalaisten
itsehallintoa. Tästä on vedettävä johtopäätös, ettei ainoastaan luottamusmiesten vaan
myös ainakin johtavien viranhaltijoiden ja erityisesti sellaisten, joille on siirretty
kunnan päätösvaltaa, tulee olla siinä kunnassa asuvia ja sen jäseniä. Vielä Murén to-
tesi, että esim. kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan asuminen kunnan ul-
kopuolella on katsottava hallitusmuodon vastaiseksi ja että jos tämä on ristiriidassa
1919HM 7 §:n kanssa, on 51.2 § erityissäännöksenä sovellettava ennen 7 §:ää26.

Tähän käsitykseen ei ole mitään lisättävää.

3.3 Kunnanjohtajajärjestelmän kriisi

1. Tulosjohtamisjärjestelmän tulo kunnallishallintoon ja siitä johtuva
kunnan johtamisen muuttuminen on siirtänyt tosiasiallisesti kunnan päätösvaltaa
kunnan ammattijohtajille (viranhaltijajohtajille). Tämä on merkinnyt kunnanjohtajan
merkityksen vahvistumista niin kunnan viranhaltijoiden johtamisessa kuin kunnan-
kin johtamisessa. Samalla kunnanjohtajajärjestelmä on kuitenkin komplisoitunut.

KuntaL:n valmistelun yhteydessä yritettiin erottaa kunnan poliittinen
johtaminen ja ammattijohtaminen toisistaan ja korostaa näiden välisen rajan selkeyt-
tämisen tarpeellisuutta. Poliittinen johtajuus määriteltiin sanomalla, että karkeasti
poliittiseen johtamiseen kuuluu tavoitteenasettelu, toiminnan suuntaviivoista päättä-
minen sekä linjaratkaisujen tekeminen. Lisäksi todettiin, että poliittisessa johtamises-
sa korostuu vastuu kuntalaisille. Ammattijohtamista ei määritelty muutoin kuin sa-
nomalla, että siihen sisältyy organisaation johtaminen ja tulosvastuu.27

Näistä näkemyksistä - varsinkin poliittisen johtajuuden määritelmästä -
voidaan kiistellä ja huomauttaa siitä, että KuntaL:n muun systematiikan samoin kuin
kunnallisen itsehallinnon yleisen olemuksen mukaan tavoitteenasettelu ja toiminnan
suuntaviivoista päättäminen kuuluu valtuustolle eikä kunnan poliittiselle johtajalle.
Tätä kiistaa ei ole kuitenkaan nyt syytä nostaa tämän enempää esille, sillä tärkeintä
tässä on se, että lain esitöiden yhteydessä tiedostettiin kunnan johtamisjärjestelmän
sekavuus nimenomaan kunnan poliittista johtajuutta ajatellen. Tosin tuotiin nimen-
omaisesti esille, että kunnan poliittishallinnolliseen henkilöjohtoon voidaan katsoa

                                          
26  Murén SKL 2/1972 s. 21. - Murénin näkemys siitä, että kunnan viranhaltijat saattoivat jo vuonna 1972 käyttää kun-
nan päätösvaltaa, on mielenkiintoinen. Lain mukaan se ei ollut mahdollista, käytännössä sitä ehkä kuitenkin esiintyi.
Ryynänen 1999 s. 268-269.
27  KM 1993:33 s. 217, HE 192/1994 s. 29-31.
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kuuluvan valtuuston puheenjohtajan, kunnanhallituksen puheenjohtajan ja kunnan-
johtajan28, mutta kovin pitkälle menevää selkeyttämistä ei tehty ellei sellaiseksi kat-
sota niitä mahdollisuuksia, joita kunnille annettiin asian selkeyttämiseksi. Nämä
mahdollisuudet olivat:

1) valtuuston puheenjohtajaksi ja kunnanhallituksen puheenjohtajaksi
voitiin valita sama henkilö, mikä ei aikaisemmin ollut mahdollista; ja

2) valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja voitiin valita kunnan-
hallituksen puheenjohtajaksi (KuntaL 24.2 §).

Tiettävästi yksikään kunta ei ole tähän mennessä ottanut käyttöön kum-
paakaan mahdollisuutta.

Kunnan johtamisjärjestelmän ongelma tuli kärjistetysti esille
1976KuntaL:n eduskuntakäsittelyn yhteydessä. Tehdyn ratkaisun taustalla oli muun
ohella kunnanjohtajan saattaminen pelkästään viranhaltijan asemaan29. Tämä ei kui-
tenkaan toteutunut, sillä kunnanjohtajat täyttivät asemansa muuttumisesta huolimatta
sen valtatyhjiön, joka kunnissa oli poliittisen johtajuuden puuttumisesta johtuen.
Toisaalta käytännön kunnallishallinnossa tuskin ainakaan yleisesti ottaen ei oletettu-
kaan tai odotettukaan muuta.

Hyvin oleellista tässä kehitysvaiheessa oli se, että poliittisen valtatyhjiön
puuttuessa kunnista puuttui myös henkilö, johon poliittinen vastuu olisi personifioi-
tunut. Näin kunnanjohtaja joutui tahtomattaankin tämän vastuun kantajaksi. Reak-
tiokynnys kunnanjohtajia kohtaan suunnattavalle perustellulle ja perusteettomalle
arvostelulle madaltui nähtävästi juuri 1976KunL:n säätämiseen liittyneiden tapahtu-
mien johdosta. Syystä tai toisesta alkoi syntyä ilmiöitä poliittisen vastuun toteuttami-
seksi nimenomaan kunnanjohtajaan kohdistuvana. Toisin sanoen esille nousi entistä
korostetummin kysymys kunnanjohtajan erottamisesta pelkästään poliittisin eli tar-
koituksenmukaisuussyin. Tilanne kulminoitui seuraavaan KHO:n ratkaisuun:

KHO 1984 II 43: Kunnanjohtaja voitiin irtisanoa kunnan virkasäännössä mainituin
perustein. Artjärven kunnanvaltuusto irtisanoi 8.7.1983 tekemällään päätöksellä äänin 11-10 kun-
nanjohtaja J.P.:n virkasäännön 13.2 §:n 4 kohdan perusteella eli sillä perusteella, että irtisanomiseen
oli viranhoidollisiin näkökohtiin perustuva erittäin painava syy, sen vuoksi, että J.P. ei ollut pysty-
nyt riittävän hyvin johtamaan kunnanviraston työskentelyä ja oli niin sopeutumaton ja hankala työ-
yhteisössä, että toiminnan kokonaisetu kärsi siitä huomattavasti.

J.P. valitti päätöksestä lääninoikeuteen lausuen, että hän oli ottanut kunnanjohtajan
viran vastaan 15.1.1981. Kunta oli ollut tuolloin heikossa taloudellisessa tilanteessa. Kunnan johta-
minen, varsinkin sen taloudellisesta lamasta vapauttaminen ja jopa itsenäisenä kuntana säilyttämi-
nen, vaativat voimakkaita toimenpiteitä. Kunnanjohtajalta edellytettiin työnjohtoa ja valvontaa. Tä-
män vuoksi hän oli pyrkinyt toteuttamaan kunnanviraston organisaation kaikilla tasoilla nykyaikai-
sen tavoitejohtamisen periaatteita. Oli luonnollista, että hän ei saanut kaikkien kannatusta uudista-
misnäkemyksilleen.

Kunnanhallitus lausui selityksessään, että kunnanvirastossa oli ilmennyt ongelmia
melko pian J.P.:n tultua kunnanjohtajaksi. Kunnanhallitus oli koettanut eri yhteyksissä selvittää

                                          
28  KM 1993:33 s. 217.
29  Hannus 1977 s. 232.
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tilannetta, mutta se oli vain pahentunut, eikä kunnanjohtaja ollut mm. pystynyt pitämään käynnissä
kunnanviraston johtosäännössä edellytettyä johtoryhmätyöskentelyä. J.P. ei ollut kykenevä johta-
maan virastoa, vaikka hän ei ollutkaan tehnyt yksilöityjä virkavirheitä.

Lääninoikeus katsoi selvitetyksi, että hoitaessaan virkatehtäviinsä kuuluvaa johto- ja
valvontatehtävää J.P. ei ollut kyennyt toimimaan viraston päälliköltä edellytettävällä tavalla ja että
J.P.:n johtamistapa oli ollut pääasiallinen syy siihen, että kunnanviraston toiminta oli häiriintynyt
siinä määrin, että se vaikeutti kunnan hallinnon hoitamista. Lääninoikeus hylkäsi valituksen.

KHO katsoi, ettei J.P.:n irtisanomiseen virastaan ollut esitetty viranhoidollisiin näkö-
kohtiin perustuvaa erittäin painavaa syytä, joten irtisanominen ei ollut tapahtunut asiallisella perus-
teella, minkä vuoksi se kumosi lääninoikeuden ja kunnanvaltuuston päätöksen.

Kunnanjohtajan poliittinen vastuu ei tässä nimenomaisessa tapauksessa
tule esille, mutta ratkaisu aiheutti eräänlaisen sosiaalisen paineen lisääntymistä sille,
että kunnanjohtaja on voitava irtisanoa ilman että sen perusteeksi vaaditaan näyttöä
asiallisesta syystä. Vaatimus kategorisoitiin luottamuspulan käsitteen alle. Niinpä
6.11.1992/979 tehdyllä 1976KunL:n 56 §:n muutoksella tämä mahdollistettiin sää-
tämällä, että kunnanjohtaja voidaan irtisanoa kunnan virkasäännön määräysten estä-
mättä, jos kaksi kolmannesta olevista valtuutetuista sitä kannatti. Lain esitöiden mu-
kaan irtisanomisen perusteeksi ei edellytetty erityisiä syitä, vaan valtuuston määrä-
enemmistön katsottiin sellaisenaan riittävästi ilmaisevan irtisanomiseen johtaneen
luottamuspulan30. Oikeuskäytöntö vahvisti tämän tulkinnan:

KHO 28.10.1994 T 6161: Valtuusto päätti yksimielisesti 6.11.1992/979 muutetun
1976KunL 56 §:n nojalla irtisanoa kunnanjohtajan. Irtisanomisperusteena oli kunnan luottamushen-
kilöiden toteama luottamuspula. Todettuaan päätöksen perusteeksi mainitun luottamuspulan ole-
massaolon, valtuusto oli voinut harkintansa mukaan (luottamuspulan syytä ilmoittamatta) määrä-
enemmistöllä päättää kunnanjohtajan irtisanomisesta.

Samoin  KHO 29.12.1994 T 6625, KHO 21.12.1994 T 6331, KHO 5.5.1995 T 1943,
KHO 18.5.1995 T 2212  ja KHO 23.5.1995 T 2287.

Mikäli asiantila olisi jäänyt tähän, sitä kautta olisi saattanut avautua tie
kunnan poliittisen johtajuuden solmun aukaisemiseen, sillä selostettu oikeudentila
ilmaisi kiistattoman selvästi sen, että kunnanjohtajalla on poliittinen vastuu valtuus-
toon nähden. 1976KunL:n kunnanjohtajajärjestelmästä kirvoittamat mielipiteet ja
reaktiot jatkuivat kuitenkin. Yllättävää tässä oli nyt se, että kun aikaisemmin reakti-
oiden kohteena oli ollut kunnanjohtajien valta, nyt se kääntyi kunnanjohtajien vas-
tuun puolelle.

KuntaL 25.2  §:ään otettiin maininta siitä, että kunnanjohtajan irtisano-
mista koskevan asian valmistelun yhteydessä kunnanjohtajalle on ilmoitettava, mihin
luottamuspulan menetys perustuu. Sanonta samoin kuin puheena olevan säännöksen
valmistelukaan ei näytä edellyttävän irtisanomispäätöksen perustelemista asiallisilla
luottamuspulan syillä; riitti, että syyt ilmoitettiin kunnanjohtajalle asiaa valmistelta-

                                          
30  HE 70/1992 s. 6 ja 16, Harjula-Prättälä 1996 s. 185.
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essa31. Sensijaan eduskunnan hallintovaliokunta näyttää edellyttäneen asiallisia pe-
rusteita32. Asia ei kuitenkaan ollut KuntaL:n voimaantultua selvä, sillä eduskunnan
oikeusasiamies katsoi syntyneen tilanteen oikeusjärjestyksen vastaiseksi ja vetosi
kansainvälisen työjärjestön (ILO) palvelussuhteen päättämistä koskevaan yleissopi-
mukseen, mikä edellyttää palvelussuhteen päättämiseen pätevää syytä33.

Eduskunnan oikeusasiamies antoi valtioneuvostolle kehoituksen ryhtyä
puutteellisesti valmistellun lakimuutoksen korjaamiseksi. Hallitus antoikin tämän
johdosta esityksen KuntaL 25 §:n muuttamiseksi siten, että luottamuspulan sijasta
perusteeksi kunnanjohtajan irtisanomiselle olisi tullut lakiin maininta ”kun siihen
syytä on”34. Esitys ei kuitenkaan johtanut lainmuutokseen, sillä eduskunnan hallinto-
valiokunta tulkitsi asian niin, että luottamuspulan perusteet tulee nimenomaisesti il-
maista ja että näiden tulee olla riittävät ja asialliset eikä irtisanominen saa loukata
esimerkiksi tarkoitussidonnaisuus-, suhteellisuus- tai objektiviteettiperiaatetta35.

Jos unohdetaan poliittisen vastuun toteutumisesta johtuvat näkökohdat,
oikeuskulttuurimme olisi edellyttänyt jo 6.11.1992/979 tehdyn 1976KunL 56 §:n
muutoksen jälkeen kunnanjohtajan irtisanomispäätöksen perustelemista ilmoitta-
malla itse irtisanomispäätöksessä asialliset syyt irtisanomiselle siitä huolimatta, mitä
hallituksen esityksen perusteluissa oli ilmaistu36. Eniten tässä kaikessa ihmetyttää
korkeimman hallinto-oikeuden käyttäytyminen sikäli, että se otti oikeusohjeensa
lainvalmisteluaineistosta. Oikeusohjeen ottaminen yksistään hallituksen esityksen
perusteluista tai eduskunnan valiokuntien mietinnöistä ei perinteisten oppien mukaan
sovellu riippumattomalle tuomioistuimelle.

KHO:n käytännön voidaan katsoa muuttuneen ratkaisulla 21.8.1998 T
1435, jossa kunnanjohtajan irtisanomispäätökselle vaadittiin riittävät perustelut.

Toinen kehityspiirre, joka hakee poliittista vastuuta kunnanjohtajalle, on
KuntaL 24.1 §:n mahdollistama määräaikainen kunnanjohtajan virkasuhde. Tätä
mahdollisuutta kunnissa onkin ryhdytty käyttämään37.

2. Kun otetaan huomioon viimeisten vuosien aikana eri kunnissa esille
nousseet konfliktit, joiden toisena osapuolena on ollut kunnanjohtaja ja joista lukui-
sat - mutta ei suurin osa - ovat päättyneet kunnanjohtajan erottamiseen, voidaan pe-
rustellusti puhua kunnan johtamisjärjestelmän kriisistä. Näkyvänä tämä alkoi
6.11.1992/979 tehdyn 1976KunL:n muutoksen jälkeen. Kuten sanottu, tuo muutos
mahdollisti kunnanjohtajan irtisanomisen pelkästään sillä perusteella, että kunnan-
johtaja oli menettänyt valtuuston luottamuksen. Todellisuudessa kriisin syyt ovat

                                          
31  Ks. HE 192/1994 s. 30 ja 88..
32  HaVM 18/1994 s. 14.
33  Hannus-Hallberg 1997 s. 200. - Eduskunnan oikeusasiamiehen päätös 31.8.1995.
34  HE 208/1995.
35  HaVM 18/1994 s. 15.
36  Vertaa Hannus-Hallberg 1997 s. 200.
37  Suomen Kuntaliiton mukaan maassamme oli vuoden 1999 alussa noin 60-70 määräaikaista kunnanjohtajaa. Määräai-
kojen pituudet vaihtelivat neljästä kahdeksaan vuoteen, Suomen Kuntaliitto s. 11.
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kuitenkin ajallisesti määritellen paljon kauempana. Jo 1976KunL:n eduskuntakäsit-
tely toi kriisin esille kansanedustajien välityksellä.

Mistä tämä kriisi johtuu? Vastausta tähän kysymykseen on etsittävä kol-
melta taholta. Se voi johtua kunnanjohtajien henkilökohtaisista ominaisuuksista. On
tapauksia, joissa kunnanjohtaja ei ole kyennyt saavuttamaan syystä tai toisesta sitä
hyväksyttävyyttä, mitä tämän viran menestyksellinen hoitaminen edellyttää. Toi-
saalta syy saattaa olla kuntien luottamushenkilöissä, jotka eivät salli kuntaan vir-
kasuhteessa olevan henkilön nousua vaikutusvaltaiseen asemaan. Näistä kumpikin
mahdollisuus saa presumtionaalisen perustan Platonin ajattelusta, jonka mukaan
valtaapitävien joukosta löytyvät pahimmat ihmiset38. Voitaisiin siis ajatella syyn ole-
van kunnan vallanpitäjiksi päässeiden niin kunnanjohtajien kuin luottamushenki-
löidenkin ”pahuudessa” tai heidän luonteittensa sovittamattomuudessa.

Tätä presumtiota ei voida oikeustieteellisin menetelmin vahvistaa, mutta
ei myöskään kumota. Se ei ole tarpeenkaan, sillä on olemassa kolmaskin selitys. Se
koskee järjestelmää. Tämän näkökohdan vahvuus on siinä, että jos kerran jokin yh-
teiskunnallinen tosiasia aiheuttaa vuosittain ja suhteellisen yleisesti toistuvia kon-
flikteja taikka konfliktiherkkyyttä eikä tällaisen tilanteen normalisoimiseen ole
”sivistyneitä” keinoja, silloin järjestelmässä on vika.

Kunnanjohtajajärjestelmäämme on sotkeutunut virka ja poliittinen johta-
juus. Järjestelmän, joka on puhtaasti suomalainen hengentuote, lähtökohtana on hal-
linnollinen virka. Kun tämä käsite yhdistetään laajempaan kokonaisuuteen, havai-
taan, että hallinnollinen virka samaistuu byrokratiaan sitoutuneeseen virkaan, joka
puolestaan liittyy alkuperäisesti täytäntöönpanoon. Byrokratiaan sitoutuneen viran
luonteeseen ei kuulu yhteiskunnalliseen muutokseen pyrkiminen, vaan yhteiskunnan
muuttaminen poliittisen tahon tekemien päätösten täytäntöönpanon kautta.

Alusta alkaen eli kaupunginjohtajajärjestelmän käyttöön ottamisesta läh-
tien kunnanjohtajan tuli johtaa kuntaa muuttuvissa olosuhteissa. Hänen tuli edistää
kehitystä eli muutosta. Siihen ei riittänyt pelkkä formaalinen tieto eli normipremissi-
en ja faktapremissien mukaan toimiminen, vaan sen lisäksi oli etsittävä mahdolli-
simman tarkoituksenmukaisia ratkaisuja. Tämä taas on aidosti poliittista toimintaa.

Kunnanjohtaja on ollut virkamies ilman virkamiehelle tyypillistä toimen-
kuvaa. Hän on ollut tosiasiallisesti (ainakin osittain) myös kuntansa poliittinen joh-
taja, mutta ilman normatiivisesti järjestettyä poliittista valtaa ja poliittista vastuuta.

Tässä tutkimuksessa on todettu moneen kertaan, ettei suomalaisessa kun-
nallishallinnossa ole muodolliselta asemaltaan selvästi osoitettavissa olevaa kunnan
poliittista johtajaa. Toisin sanoen kunnallishallinnossamme on tältä osin vallinnut
tietynlainen valtatyhjiö. Tällainen tilanne ei kuitenkaan ole missään yhteiskunnassa
pysyvä ilmiö. Valtatyhjiö täyttyy aina, mikäli yhteisö ylipäätään jatkaa olemassaolo-
aan, mutta jos asiaa ei järjestetä oikeusnormein, edessä on väistämättä ainakin henki-

                                          
38 Platon, Gorgias 526 a).
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nen taistelu vallasta. Minkä asteen ja mitkä ilmiöt tämä taistelu missäkin saa, riippuu
taisteluun osallistuvien henkilöiden ominaisuuksista ja kulloisestakin tilanteesta.

Kunnanjohtaja ei ole kyennyt hoitamaan koko kaupunginjohtaja-
kunnanjohtajajärjestelmän historian aikana tehtäviään tehokkaasti ilman poliittista
valtaa. Hän on tietysti voinut luopua tämän vallan tavoittelusta ja vetäytyä hoitamaan
virkaansa niin kuin byrokratiaan sitoutunutta virkaa hoidetaan, mutta toimipa hän
näin omaksumallaan asenteella kuinka hyvin ja kuinka moitteettomasti tahansa, hä-
nen johtamansa kunta ei menestynyt eikä hän itse onnistunut kunnanjohtajana. Max
Weberin käyttämin käsittein ilmaistuna voidaan sanoa olosuhteiden vaatineen kun-
nanjohtajaa perustamaan valtansa karismaan vaikka sen olisi pitänyt olla legaalista39.
Jos halutaan käyttää  John Kenneth Galbraitin termejä, sama voidaan ilmaista niin,
että olosuhteista johtuen kunnanjohtajien valta on ollut perustettava persoonallisuu-
teen sen sijaan että sen olisi tullut perustua organisatioon40.

Tämän jälkeen tulemme vastuuseen; emme vastuuseen juridisessa mieles-
sä, vaan vastuuseen velvollisuuden takia sekä vastuuntunteeseen eli vastuuseen mo-
raalisessa mielessä. Tämä vastuu ei toteudu oikeusnormin perusteella. Se ei siis ole
vastuuta juridisessa mielessä. Sen tehokkuus ei siten perustu haitallisen seuraamuk-
sen uhkaan, vaan kantajansa moraliteettiin41.

Puoluepolitiikka, jonka eräs ilmentymä on ollut ja on kunnallinen luotta-
mushenkilöhallinto, on siinä määrin massojen liikettä, ettei sen parissa toimiva yk-
silö ota eikä hänen edellytetäkään ottavan minkäänlaista vastuuta ellei se ole nimen-
omaisella oikeusnormilla asetettua. Yksilökohtainen moraliteettiin perustuva vastuu
on puoluepolitiikassa ja niin myös kunnallisessa luottamushenkilöhallinnossa perin
harvinaista.

Toisin on asia ollut kunnanjohtajien osalta. He ovat olleet tämän morali-
teettiin perustuvan vastuun edessä elleivät oman moraliteettinsa velvoittamina niin
ainakin - ja ennenkaikkea - kunnan luottamushenkilöiden ja myös kunnan asukkai-
den asettamien edellytysten perusteella. Onnistuminen on riippunut hyväksytyksi
tulemisesta, karismasta, jonka illuusion katoaminen on ollut alinomaisessa vaarassa.

Kunnanjohtajan vallan ja vastuun kannalta kunnanjohtajajärjestelmään
tehdyt lainsäädännölliset muutokset ovat olleet tosiasialliselta merkitykseltään jok-
seenkin vähäisiä. Paljon merkittävämpi on ollut tulosjohtamisjärjestelmän omaksu-
minen kuntiin. Tämä on yhtäältä vahvistanut kunnanjohtajan asemaa, mutta toisaalta
synnyttänyt entistä enemmän konfliktiherkkyyttä. Viittaan tältä osin edellä esittämii-
ni tulosjohtamisen ongelmiin.

Perusongelmaksi voisi kuvitella sen, ettei valtuusto kykene tulosjohta-
misjärjestelmän edellyttämään selvään tavoitteenasetteluun. Tähän on sanottava, ettei
tämä ainakaan yleistäen pidä paikkaansa. Jokainen valtuusto kykenee tähän, mikäli
asia on riittävän huolellisesti ja selvästi valmisteltu. Ongelmat alkavat vasta tämän

                                          
39  Ks. Weber 1976 s. 124 ja 1987 s. 215-245.
40  Ks. Galbrait 1984 s. 19-21.
41  Russell II 1948 s. 241, Durant 1956 s. 307.
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jälkeen. Ne ovat kahtaalla. Ensiksikin kunnallishallinnollinen kulttuurimme ei ole
ainakaan vielä sillä tasolla, että kunnalliset luottamushenkilöt olisivat menettäneet
kiinnostuksensa operatiiviseen toimintaan.

Voitaneen sanoa, että ainakin suurimmissa kunnissa valmistelu on jota-
kuinkin viranhaltijoiden käsissä. Sensijaan luottamushenkilöiden halu  puuttua ta-
pauskohtaisiin ratkaisuihin on vielä olemassa. Tämä ei kuitenkaan ole ongelman
ydin, vaan se on siinä, ettei luottamushenkilöorganisaatio kykene riittävän tietoisesti
sitoutumaan tehtyyn tavoitteenasetteluun. Alinomaan nousee esille asetetuille ta-
voitteille vieraita pyrkimyksiä sitä varmemmin, mitä pitemmän aikavälin tavoitteista
on kysymys. Näiden esille nousseiden pyrkimysten edessä kunnalliset luottamushen-
kilöt eivät aina edes muista, minkälaisia tavoitteita on asetettu ja mitä niiden saavut-
tamiseksi edellytetään.

Myös muita selityksiä voidaan esittää. Kuitenkin ongelma on pääsääntöi-
sesti palautettavissa siihen, että pian sen jälkeen, kun kunnanjohtajan osalta on ka-
donnut karisman luova intuitio - tai kun hänen persoonallisuutensa ei ole edes yltänyt
siihen - konflikteja on alkanut syntyä. Kysymys on siten kunnanjohtajan hyväksyttä-
vyydestä,  sen säilymisestä ja sen katoamisesta.

Kunnanjohtajajärjestelmän kriisi ei ole kuitenkaan irrallinen ilmiö, vaan
se liittyy laajempaan kunnallishallinnon kokonaisuuteen. Kun otetaan huomioon
1976KunL:n eduskuntakäsittely kunnanjohtajajärjestelmää koskevalta osaltaan ja se
keskustelu, mikä siihen liittyi, ongelma voidaan palauttaa kunnallisten luottamus-
henkilöiden demokratiavajeen tuntemukseen ja sen aiheuttamiin reaktioihin. Voidaan
olettaa, ettei tämä perussyynä pidettävä seikka ole miksikään muuttunut. Tulosjoh-
tamisjärjestelmään siirtyminen on päinvastoin syventänyt tätä ongelmaa. Niinpä
kunnanjohtajajärjestelmän kriisin on oletettava olevan yhteydessä valtuuston ase-
maan ja sen muuttumiseen.
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VI luku
Kunnallisen demokratian mahdollisuus

1. Valtuuston muuttunut asema

1.1 Tutkimusten esille tuomia näkökohtia

1. Sakari Möttönen toteaa väitöskirjassaan, että tulosjohtamisen sovelta-
minen kunnallishallintoon on ollut ongelmallista ja että sen ja poliittis-hallinnollisen
järjestelmän ominaisuuksien välillä vallitsee lähinnä kolme ristiriitaa. Niistä ensim-
mäinen on tavoiterationaalisen ohjausmallin ja monitavoitteisen toimintaympäristön
välinen, toinen rationaalisen päätöksentekonäkemyksen ja inkrementaalisen päätök-
sentekoprosessin välinen ja kolmas hallinnon vahvan ideologian ja politiikan heikon
ideologian välinen ristiriita.1

Muutkin tulosjohtamisen tutkijat myöntävät manageristisen järjestelmän
sisältävän demokratian kannalta ongelmia. He puhuvat poliittisuusongelmasta, jonka
keskeinen kysymys on, toteutuuko poliittisen tahdon ilmaisemat tavoitteet ja toimen-
piteet niiden alkuperäisen tarkoituksen ja kriteerien mukaisina vääristymättä toteu-
tumisprosessin aikana. Toisaalta virkamiestan kannalta on ongelma siinä, että tär-
keissä kysymyksissä ei löydy selkeää ja pitävää poliittista tahtoa.2

Tähän ongelmanasetteluun on tehtävä kaksi huomautusta. Ensiksikin po-
liittisen tahdon vääristymätön välittyminen täytäntöönpanoon asti ei ole ongelmana
uusi, vaan se liittyi jo hallintolegalistiseen järjestelmään. Se ratkaistiin  kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikkan toteuttamisella. Manageristi-
nen järjestelmä on vain aukaissut tien tämän ongelman konkretisoitumisen mahdolli-
suudelle. Toinen huomautus kohdistuu ongelmanasettelun suppeuteen. Varsinkin
kunnallishallinnossa kysymys on muustakin. Sen osalta on syytä puhua kunnan
asukkaita edustavan valtuuston vallan ongelmasta kokonaisuudessaan jos kohta sii-
täkin voidaan käyttää demokratiaongelman käsitettä.

                                          
1  Möttönen 1997 s. 63 ja 352-354.
2  Virkkunen ym. 1987 s. 79.
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Viime aikoina on valmistunut useitakin hallintotieteellisiä väitöskirjoja,
jotka antavat empiiriseen tutkimukseen perustuen osaltaan valaistusta managerismin
kunnallishallintoon tuomaan demokratiaongelmaan.

Hannu Tuittu osoittaa elitististä demokratiaa koskevassa väitöskirjassaan
Eliitti, valta ja budjetti (1994) kuinka kuntien todellinen budjettivalta on siirtynyt
valtuustolta suppean valtaeliitin käsiin3. Alpo Karilan väitöskirjassa Kuntien talou-
den ohjaus ja sen muutos (1997), jonka lähtökohtana on pluralistinen demokratiakä-
sitys sekä kontingenssiteoria, päädytään toteamaan, että kunnallispoliitikot ovat me-
nettäneet asemiaan budjetointiin, henkilöstöpolitiikkaan ja rakenteiden hajauttami-
seen liittyvissä konkreettisissa, käytännön asioissa, mutta lisänneet vaikutusvaltaansa
epävirallisissa muodoissa samoin kuin valmisteluun liittyvissä asioissa4. Martti Si-
nisalmi osoittaa väitöskirjassaan Suomen kaupunkien keskushallinto 1927-1998
(1999) kuinka kaupunginhallituksen asema vaaleilla valittuun valtuustoon nähden on
tullut jatkuvasti hallitsevammaksi, minkä lisäksi on vaara, että valtuuston asema
edelleen heikkenee5.

Sakari Möttösen väitöskirja Tulosjohtaminen ja valta poliittisten päätök-
sentekijöiden ja viranhaltijoiden välisessä suhteessa (1997) lähtee teoreettisesta
ajatuskehyksestä, jonka mukaan kunnallisten päätöksentekijöiden ja viranhaltijoiden
välisen työnjaon järjestämisestä on olemassa suositusmalli, jonka mukaan päätök-
sentekijöiden on keskityttävä strategioiden luontiin, linjapäätösten tekemiseen ja ta-
voitteiden asettamiseen kun sensijaan viranhaltijat vastaavat operatiivisista asioista.
Kunnallisen demokratian kannalta keskeisimmät Sakari Möttösen esille tuomat on-
gelmat on tässä syytä lyhyesti esittää.

Julkiset organisaatiot ovat yleensä monitavoitteisia ja niiden toiminnassa on havaitta-
vissa monitavoitteisuuden aiheuttamia ongelmia ja koska kunnan eri toiminnoissa on erilaisia pää-
määriä, kunnan yleisistä päämääristä tai strategisista tavoitteista ei muodostu kriteerejä, joilla jokin
toimintalinja valitaan ja toinen hylätään.

Poliittiset päätöksentekijät eivät halua eivätkä kykene tekemään sellaisia konkreettisia
tavoitepäätöksiä, jotka rajaavat pois toimintavaihtoehtoja, jotka tulevat esille ja joita tarvitaan, kun
tehdään päätöksiä asiakysymyksissä. Toisaalta tavoitejohtamisen peruskäsitteet päämäärä ja tavoite
ovat käsitteinä moniselitteisiä ja problemaattisia.

Tavoitteiden mittaaminen edellyttää organisatorista yhteisymmärrystä, joka täytyy
vallita ensinnäkin siitä, että ylemmällä organisaatiotasolla on oikeus asettaa alemmalle tasolle ta-
voitteita ja seurata niiden saavuttamista. Toiseksi yhteisymmärrystä vaaditaan konkreettisista ta-
voitteista. Kolmanneksi täytyy olla yhteisymmärrys mittareista, joilla tavoitteet asetetaan ja niiden
saavuttamista seurataan. Tulosjohtamisopin mukaan tällainen yhteisymmärrys kirjataan tulosopi-
muksissa. Käytännössä poliittisissa organisaatioissa, joihin liittyy itse tavoitteisiin kuuluvia aiem-
min todettuja ongelmia, on vaikea saavuttaa sellaista yhteisymmärrystä, että esimerkiksi poliittiset
päätöksentekijät ovat myös valmiita toimimaan sen mukaan.

Ilmitavoitteiden lisäksi tulosmittarit sisältävät myös piilotavoitteita eli välineitä, joilla
viranhaltijat pyrkivät ohjaamaan poliittista päätöksentekoa. Kun viranhaltijat valmistelevat toimin-

                                          
3  Tuittu 1994 passim.
4  Karila 1998 s. 271.
5  Sinisalmi 1999 s. 153.
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nan tavoitteet poliittista päätöksentekoa varten ja tavoitteiden seuranta tapahtuu viranhaltijoiden
valmistelemien mittareiden avulla, tulosjohtamisjärjestelmän ydin on viranhaltijoiden hallinnassa.

Poliittiset päättäjät eivät yleisesti ottaen sitoudu tulosjohtamisjärjestelmän soveltami-
seen, koska he eivät implisiittisesti pidä tavoiteohjausta toimivana poliittisten päättäjien ja viranhal-
tijoiden välisenä ohjausmuotona. Poliittiset päätöksentekijät eivät tunnu suostuvan siihen asemaan,
jonka viranhaltijat heille rationaalisessa tulosjohtamisjärjestelmässä osoittavat. Poliittis-
hallinnollinen järjestelmä on sillä tavoin kompleksinen, että tulosjohtamisen tavoitteet eivät toteudu
suositusmallin mukaisesti.

Politiikka ja hallinto eivät eroa poliittis-hallinnollisessa järjestelmässä sillä tavoin toi-
sistaan kuin tulosjohtamisessa on asetettu tavoitteeksi. Poliittisten päätöksentekijöiden halu ja kyky
tunkeutua vastustelusta huolimatta päättämään myös operatiivisista asioista on ilmeinen.6

Aimo Ryynäsen mukaan havainto hallinnonuudistuksen kantavana linjana
olleen tulosjohtamisen tavoitteiden soveltumattomuudesta poliittisten päätöksente-
kijöiden ja viranhaltijoiden tehtävänjaon perustaksi on yksinkertainen ja riidaton,
mutta jostain syystä se on jäänyt aiemmin huomaamatta. Selitykseksi hän esittää sen,
ettei ole havaittu kunnallisen itsehallinnon kahdenlaista funktiota: yhtäältä hallin-
nollista ja toisaalta poliittis-demokraattista funktiota.7 Tähän toteamukseen voidaan
täysin yhtyä olkoonkin, että Aimo Ryynäsen mainitseman kunnallishallinnon kah-
denlaisen funktion havaitsemattomuus koskee vain lähimenneisyyttä. 1900 -luvun
alun saksalaisessa oikeustieteessä tämä kaksinaisuus havaittiin, mutta se hylättiin,
niin kuin tutkimukseni alussa totesin.

Suomalaisen kunnallishallinnon oikeudelliset perusteet ovat pääosin sak-
salaista oikeuspositivistista alkuperää. Niinpä meillä lähdettiin seuraamaan kunnal-
lishallinnon kaksinaisfunktion hylkäämisenkin osalta saksalaista tieteisoppia. Kun-
nallishallinnon poliittinen luonne sai kuitenkin osakseen jatkuvan huomion. Tuskin
tehtiin ainuttakaan merkittävää kunnallishallinnon uudistusta perustelematta sitä
kunnallishallinnon luottamushenkilövaltaisuudella taikka kunnan luottamushenkilöi-
den aseman vahvistamisella. Sensijaan lähes kokonaan vaille huomiota jäi kunnal-
lishallinnon merkitys poliittisena yhteiskunnallisena tekijänä. Kunnallishallinnon
luottamushenkilövaltaisuus on otettu ikään kuin apriorisena itsestäänselvyytenä,
mutta kunnallishallinnon demokraattinen ulottuvuus on jäänyt kehittämättä tai sitä ei
ole kehitetty ainakaan samassa laajuudessa kuin kunnallishallinnon tehokkuutta.

On vaikea arvioida, voidaanko tämä esittää moitteena vaiko toteamukse-
na. Vaikeus on siinä, että kunnallishallintomme on kehittynyt paljolti ajan virtausten
mukaan. Kunnallishallinnon kehittäjät sen paremmin kuin kunnallishallinto sinänsä
on jäänyt tässä muutosprosessissa paljolti toimeenpanijan osaan.

Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitos totesi sisäasiainministeri-
ölle vuoden 1999 alussa KuntaL:n seurantatutkimukseen koskeneessa selonteossa,
että kuntalaki nojaa keskeisesti ”valtuustoperiaatteelle”, mutta tästä sinänsä hyväk-
syttävästä lähtökohdasta huolimatta lain monet yksityiskohdat näyttävät kuitenkin

                                          
6  Möttönen 1997 s. 152-171.
7  Ryynänen 1998 s. 39.
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johtavan siihen, etteivät valtuustot käytännössä kykene olemaan kokonaisvastuussa
kunnan asioiden hoidosta. Itsenäisempien ja suuremmista kokonaisuuksista vastuus-
sa olevien lautakuntien olemassaolo, delegointi, palvelu- ja asiakasorientoituneisuu-
den korostuminen, talousarvion muuttuminen yhä harvempia kokonaismäärärahoja
sisältäväksi ja yhtiöittäminen ovat korostaneet suorittavan hallinnon merkitystä. Eri-
tyisesti talousarvion rakennemuutos on ollut tätä kehitystä aikaansaanut tekijä.8

Samassa selonteossa todetaan, että kunnallinen päätöksentekoprosessi on
valtuuston kannalta muuttunut merkittävästi sellaiseksi, että valtuusto vahvistaa
muualla jo tosiasiallisesti päätetyt asiat ja kaiken lisäksi entistä harvemmissa asiois-
sa. Kunnanhallitukselle kuuluva valmistelupakko ja voimakas delegointi ovat olleet
keskeiset syyt tähän.9 Valtuustolle kuuluva päätösvalta todetaan epämääräiseksi ja
valtuuston työskentely monella tavalla kriisiytyneeksi. Vallitsevaksi mainittu käsitys
itsehallinnosta maallikkohallintona todetaan antiparlamentaariseksi ja nykyisyydelle
vieraaksi.10

Valtioneuvosto antoi vuonna 1999 eduskunnalle selonteon KuntaL:n soveltamisen
vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimintaan11. Sen mukaan valtuusto on päätöksiä tehdessään
toimeenpanovallan käyttöön tarkoitetun hallituksen alaisen hallintokoneiston valmistelemien ja hal-
lituksen esittämien vaihtoehtojen varassa. Toisaalta kehitys on johtanut siihen, että valtuustot päät-
tävät eräissä kunnissa nykyisin enää alle kymmenestä käyttötalouden määrärahasta. Näin suorittavan
hallinnon suhteellinen asema on korostunut.12

Selonteossa todetaan myös, että valtuuston toimivaltaa ja asemaa kunnan hallinnossa
sääntelevillä kuntalain säännöksillä on ollut niillä tavoiteltuja vaikutuksia. Kuntalailla ja kuntia
koskevien muiden lakien säännöksillä on kuitenkin esimerkiksi sellaisia tehokkuus- ja joustavuus-
tavoitteita, joihin voi liittyä myös ristiriitaisia aineksia valtuuston asemaa säänteleviin säännöksiin
liittyvien päätöksenteon kansanvaltaisuutta koskevien tavoitteiden kanssa.13

Selonteossa päädytään siihen, että kun kuntalain säätämisen yhteydessä sille asetettuja
tavoitteita ei ole miltään osin kyseenalaistettu, säännöksien muuttaminen on aiheellista ja perustel-
tua vain silloin, kun muutoksilla voidaan parantaa valtuustojen asemaa koskevia tavoitteita mutta
legitiimejä tavoitteita heikentämättä. Se on mahdollista vain siltä osin, kuin tavoitteiden vajavainen
toteutuminen johtuu niiden toteuttamiseksi säädetyistä säännöksistä itsestään.14

Suomen Kuntaliitto totesi omassa selonteossaan, että valtuuston asema kunnan pää-
tösvallan elimenä riippuu ratkaisevasti muista tekijöistä kuin lainsäädännöstä15. Sekään ei nähnyt
valtuuston asemaa lainsäädännöllisessä mielessä ongelmallisena.

3.  Oman tutkimukseni mukaan valtuuston asema kunnan päätösvallan
käyttäjänä on heikentynyt. Perussyyt voidaan hakea tehokkuuden vaatimuksista ja
niihin vastaamisesta tulosjohtamisen ideoita ja muita managerismin oppeja sovelta-

                                          
8  Hoikka ym. 1999 s. 120.
9  Hoikka ym. 1999 s. 129.
10  Hoikka ym. 1999 s. 119-130.
11  VNS 3/1999.
12  VNS 3/1999 s. 7-8.
13  VNS 3/1999 s. 8.
14  VNS 3/1999 s. 8.
15  Suomen Kuntaliitto s. 8.
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malla. Olen useasti jo edellä puhunut kahdesta tähän johtaneesta konkreettisesta sei-
kasta; kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan ja kameralismin
murtumisesta. Viimeksi mainittuun liittyi aivan oleellisesti valtuuston valtaa heiken-
täneenä tekijänä kunnan talousarvion yksityiskohtaisuusperiaatteesta luopuminen.

Nämä kummatkin mainitut ilmiöt häivyttivät kunnan päätoimintamuoto-
jen väliset rajat ja luhistuttivat valtuuston vallan suojamekanismit. Tähän liittyy ra-
tionaalisen päätöksenteon vaatimus samoin kuin strategisen ja operatiivisen toimin-
nan toisistaan erottaminen. Niinikään tavoitteiden ja keinojen toisistaan erottaminen,
mikä on tullut kunnallishallintoon tulosjohtamisen myötä, vaikuttaa samansuuntai-
sesti.

Tutkimukseni perusteella voidaan sanoa, että mitä pitemmälle tulosjoh-
taminen ja managerismi ylipäätään kunnallishallinnossa viedään, sitä enemmän val-
tuuston asema muuttuu kunnan päätösvallan käyttäjästä kunnan toiminnan legiti-
moijaksi.

1.2 Valtuuston uuden aseman etsimistä

1. Kun kunnallinen päätöksenteko on muuttunut valtuuston kannalta sel-
laiseksi, että valtuusto vahvistaa muualla jo tosiasiallisesti päätetyt asiat ja kaiken
lisäksi entistä harvemmissa asioissa16; toisin sanoen kun valtuuston tosiasiallisesti
tärkein tehtävä on muuttunut kunnan päätösvallan käyttäjästä kunnan toiminnan le-
gitimoijaksi, ongelman tiedostaminen on johtanut etsimään teoreettista perustaa uu-
denlaisen aseman kehittämiseksi valtuustolle. Eräs näistä teorioista on common law -
järjestelmästä - lähinnä Isosta-Britanniasta - saatu esikuva, joka on meillä saanut
Kaija Majoisen tutkimuksen mukaan mahdollistavan valtuuston käsitteen17.

Idea lähtee siitä, että mahdollistava valtuusto ankkuroituu työssään pi-
kemminkin kuntayhteisöön kuin kunnan omaan hallinto- ja palveluorganisaatioon.
Valtuustolla on tämän teorian mukaan päättäjän roolin rinnalla ennen muuta kehittä-
jän ja mahdollistajan rooli. Valtuuston perustehtävä olisi tämän mukaan uudistettava,
koska päättävän valtuuston työskentely on monella tavalla kriisiytynyt ja vieraantu-
nut kuntayhteisön arkitodellisuudesta. Valtuuston tulisi olla tulevaisuudessa paikal-
lisyhteisön kehitystä aktivoiva, jolloinka painotus kohdistuisi toimintaan paikallis-
talouden tulonmuodostuksen kehittämiseen. Valtuustotyössä tulisi nykyistä enem-
män korostua mm. yhteiskunnallisesti merkittävien ongelmien tunnistaminen ja ana-
lysointi, strategisesti merkittävien päätösten tekeminen sekä oman toiminnan arvi-
ointi. Näin toimien valtuusto voi vastata kunnallishallinnon poliittisen johtajuuden
uudistumisvaatimuksiin.18

Tähän voidaan huomauttaa, että mahdollistavan valtuuston teoria on
syntynyt common law -oikeuskulttuurin ilmapiirissä, missä paikallisen itsehallinnon
                                          
16  Hoikka ym. 1999 s. 129.
17  Majoinen 1995 passim. - Mahdollistavan valtuuston teorian lähtökohtana on John Stewartin esittämä teoria.
18  Majoinen 1995 s. 9.
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käsite, olemus  ja traditio on aivan toinen kuin meillä. Näyttää siltä, että mahdollista-
van valtuuston idean ydinosa on suomalaisessa kunnallishallinnossa ollut käytännös-
sä mahdollista jo nykyisellään vallitsevan järjestelmän puitteissa.19 Näin ollen tämä
teoria tuskin voi tuoda periaatteellisesti uutta näkökulmaa suomalaiseen kunnal-
lishallintoon.

Eräs huomionarvoinen vivahde mahdollistavan valtuuston teoriassa kui-
tenkin on. Se koskee valtuuston ankkuroitumista enemmän kuntayhteisöön kuin
kunnan omaan hallintoon. Tällöin valtuuston ja samalla koko kunnallishallinnon yh-
teiskuntapoliittisen vaikuttajan asema korostuu. Tämä taas on tullut toistuvasti esiin
Aimo Ryynäsen tutkimuksissa, joita käsittelen seuraavaksi.

2. Aimo Ryynänen on vaatinut laajassa tutkimustoiminnassaan valtuuston
aseman mieltämistä kuntaparlamentiksi. Hän katsoo, että kunnallisessa itsehallinnos-
sa ei ole kysymys pelkästään paikallisten hallintotehtävien hoitamisesta, vaan kansan
poliittisen vallan käyttämisestä. Ryynäsen näkemyksen lähtökohtana on käsitys siitä,
että suomalaiseen ajatteluun ja sen kautta kunnallislainsäädäntöön ulottuu kunnalli-
sen itsehallinnon  1800 -luvun opeista johdettu käsitys itsehallinnosta maallikkohal-
lintona, mikä antiparlamentaarinen näkemys on ehkäissyt valtuuston uuden roolin
kehittämistä. Tosiasiassa tällainen maallikkohallinto ei ole enää toiminut pitkälle eri-
koistumista vaativassa julkisessa hallinnossa, vaan kysymys on parlamentaarisesti
kontrolloidusta, päätoimisesti työskentelevän virkakunnan hoitamasta hallintotoi-
minnasta.20

Aimo Ryynäsen mukaan valtuusto voidaan perustellusti rinnastaa parla-
mentteihin, sillä kunnan asukkaita edustava elin - valtuusto - on asemansa, funktion-
sa, organisaationsa ja jäsentensä oikeusaseman nojalla ”laadullisesti” samanvertainen
valtiollisten parlamenttien kanssa Modernin parlamentin olennaisina funktioina voi-
daan pitää seitsemää seikkaa: edustusfunktiota, yleistä tahdonmuodostus- ja päätök-
sentekofunktiota ”ylimmän orgaanin” roolissa, lainsäädäntöfunktiota, kansanvallan
legitimaation välitysfunktiota (erityisesti hallituksen muodostusfunktiota), kontrolli-
funktiota, keskustelu-, julkisuus-, artikulaatio- ja tahdonmuodostusfunktiota sekä
vallanjakofunktiota.21

Aimo Ryynänen edellyttää, että valtuuston mieltäminen kuntaparlamen-
tiksi erottaa valtuuston hallinnon hoitamisen roolista ja vie sen kohti kansalle kuulu-
van poliittisen tahdonmuodostajan tehtävää. Tämän seurauksena on hylättävä aiem-
min vallinnut esivaltiollinen käsitys kunnallishallinnosta epäpoliittisena, valtiollisesti
määriteltyjen arvoratkaisujen paikallisena täytäntöönpanijana.22 Perustavaa laatua

                                          
19  Vertaa Hoikka ym. 1999 s. 129.
20  Hoikka ym. 1999 s. 129.
21  Ryynänen 1996 s. 74-79, 1998 s. 44, 1999 s. 242.
22  Ryynänen 1999 s. 242-243.



360

oleva vaatimus on katseen kääntäminen kunnan organisaation johtamisesta kansalai-
seen, kunnan asukkaaseen23.

Tähän liittyy Aimo Ryynäsen korostama vertikaalinen vallanjakokäsitys,
mitä varsinkin mannereurooppalainen kehitys tukee. Sen mukaan poliittinen valta ei
kulttuuripiirimme valtioiden nykytodellisuudessa suinkaan ole pelkästään hallitusten,
parlamenttien ja tuomioistuinten käsissä, vaan sitä käyttävät tietyllä painoarvolla po-
liittiset puolueet, massatiedotuksen kautta toimiva julkisuus, merkittävät yritykset ja
suuret yhteiskunnalliset ryhmät.24 Kunta on tämän näkemyksen mukaan eräs kansalle
kuuluvan poliittisen vallan käyttäjä koska kaikki julkisen vallan käyttö ei ole palau-
tettavissa valtion toiminnaksi ja koska myös kunnallishallintoa sitoo kansansuvere-
niteetin periaate.25  Näin kunnallisen itsehallinnon kahdenlainen funktio - poliittis-
demokraattinen ja hallinnollinen26 - nousisivat uudelleen esille.

Konkreettisia muutostarpeita nykyisin vallitsevaan tilanteeseen nähden
Ryynänen nimeää viisi kokonaisuutta: (1) talousarviorakenteen uudistus, (2) laki-
sääteisten toimielinten ja valtuuston välisen suhteen edelleen tarkastelu, (3) johta-
misjärjestelmän uudistaminen, (4) valtuuston ”parlamentarisoiminen” sekä (5) val-
mius suoran demokratian uusille instrumenteille.27

                                          
23  Hoikka ym. 1999 s. 129-130.
24  Ryynänen 1999 s. 163.
25  Ryynänen 1999 s. 164.
26  Ryynänen 1998 s. 39.
27  Ryynänen 2000 s. 186-190.
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2. Kunnallisen demokratian tulevaisuus

2.1 Lähtökohdat

2.1.1 Suora vai edustuksellinen demokratia?

1. Yhteiskunnallista kehitystä on harvoin - jos koskaan - kyetty palautta-
maan menneisyyden tielle. Kun managerismi on tullut kunnallishallintoon ja kun nä-
köpiirissä ei ole sen kanssa kilpailevaa toista hallintomallia, on hyvin todennäköistä,
että kunnallishallinnon perusolemus on - ainakin jonkin aikaa - managerististinen.
Ongelmitta ei kunnallinen demokratia tästä selviä. Äärimmillään huoli voidaan ki-
teyttää kysymykseen, merkitseekö managerismi kunnallisen demokratian loppua.

Jaakko Nousiainen ennakoi poliittisen kulttuurin muutossuuntaa. Hän
mainitsee äänestäjien liikkuvuuden ja passiivisuuden lisääntymisen, epäluottamuksen
poliittisia instituutioita kohtaan, haluttomuuden omakohtaiseen osallistumiseen jul-
kisten asioiden hoidossa, joukkotiedotusvälineiden vallan lisääntymisen sekä poliit-
tisten ideologioiden ja tavoiteprofiilien laimentumisen, jotka kaikki heijastelevat
yhteiskuntamme monimutkaistumista, tiedon tulvaa ja vaikutusmahdollisuuksien
heikkenemistä.1 Myös monet muut tutkijat vetoavat yhteiskunnan monimutkaistumi-
seen ja näkevät sen aiheuttavan edustuksellisen (ja korporatiivisen) demokratian krii-
sin2.

Yhteiskuntatutkimuksen ennustuksenomaiset vaatimukset edustuksellisen
demokratian uudistamisesta tulevat kenties voimakkaimmin kahdelta äärilaidalta;
uusmarxilaisesta ja uusliberalistisesta tutkimuksesta. Kotimaassa uusliberalisti Kris-
ter Ståhlberg katsoo poliittis-hallinnollisen järjestelmän etääntyneen arkielämästä.
Siitä on hänen mukaansa muodostunut oma erillinen maailmansa. Tästä johtuen kä-
sitys demokratian luonteesta muuttuu kollektiivispainotteisesta yksilöpainotteiseen
suuntaan. Tämä johtaa kansalaisyhteiskunnan merkityksen kasvuun, mihin päästään
muovaamalla julkisen sektorin palvelutuotantoa markkinaohjautuvaksi, jolloinka
kansalaisten valintamahdollisuudet korostuvat ja palvelutuottajien välinen kilpailu
lisääntyy.3

Ulkomaalaisista tutkijoista uusmarxilainen Manuel Castells puolestaan
katsoo perusongelmaksi sen, että ihmisen mahdollisuudet vaikuttaa ovat radikaalisti
heikkenemässä, ellei demokratiaa luoda uudelleen siten, että se yhdistää pääoma- ja
tietovirrat paikalliseen valtaan4. Uusliberalistit puolestaan korostavat demokratioiden

                                          
1  Nousiainen KTA 1996 s. 253-360.
2  Anttiroiko-Hoikka 1999 s. 12-13.
3  Krister Ståhlberg 1992 s. 87-95.
4  Castells 1989 s. 346-347 ja 352.
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markkinavoimille avaamisen merkitystä, mikä jo sinänsä merkitsisi tietynlaista de-
mokratian syrjäyttämistä5.

Myös eräät muut tutkijat ovat esittäneet edustuksellisen demokratian uu-
delleenmuotoamisen tarvetta. Ulkomaalaisista tutkijoista voidaan mainita John Nais-
bitt, joka katsoo edustuksellisen demokratian muovautuvan osallistuvaksi eli suorak-
si demokratiaksi6. Meillä osallistuvaa demokratiaa tai ainakin sen lisäämisen tarvetta
ovat painottaneet Voitto Helander ja Aimo Ryynänen7.

Tutkimuksen esille nostamat ennustukset ja niihin liittyneet vaatimukset
ovat olleet ainakin sikäli vaikuttavia, että kunnallisen demokratian kehittämistä on
lähestytty aina vapaakuntakokeilusta lähtien etupäässä suoran demokratian lisäämi-
sen näkökulmasta. Myös KuntaL:n säätämisen yhteydessä asia oli esillä8.
Suoran demokratian toteuttamisen ongelmaa ei kuitenkaan ratkaistu. KuntaL 27
§:ään sisällytettiin julistuksenomainen säännös siitä, että valtuuston tulee huolehtia
siitä, että kunnan asukkailla ja palvelujen käyttäjillä on edellytykset osallistua ja vai-
kuttaa kunnan toimintaan. Tämän jälkeen esitettiin luettelo, jossa todettiin, mitenkä
tämä voidaan tehdä. Luettelo sisältää seitsemän kohtaa: (1) valitsemalla palvelujen
käyttäjien edustajia kunnan toimielimiin, (2) järjestämällä kunnan osa-aluetta koske-
vaa hallintoa, (3) tiedottamalla kunnan asioista ja järjestämällä kuulemistilaisuuksia,
(4) selvittämällä asukkaiden mielipiteitä ennen päätöksentekoa, (5) järjestämällä yh-
teistyötä kunnan tehtävien hoitamisessa, (6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista
asioiden hoitoa, valmistelua ja suunnittelua; sekä (7) järjestämällä kunnallisia kan-
sanäänestyksiä.

Näkemys siitä, että yhteiskunnan monimutkaistuminen sekä jatkuvasti
kasvava informaatiotulva joko aiheuttaa edustuksellisen demokratian syrjäytymisen
tai se on mainituista syistä johtuen syrjäytettävä, ei tunnu kovin uskottavalta, sillä
yhteiskunnan muuttuminen ei oman näkemykseni mukaan yksin riitä suoran demo-
kratian nousuun, vaan lisäksi myös ihmisen olisi muututtava. Jokainen ympäristönsä
ihmisiä tarkkaileva voi helposti havaita, etteivät läheskään kaikki edes halua osallis-
tua yhteiskunnalliseen päätöksentekoon9. Hyvin todennäköistä on, että ihmisten yh-
teiskunnallinen aktiivisuus jakaantuu tässäkin juuri niin kuin Pierre Laplace (1749-
1827) ja Karl Gauss (1777-1855) yleistävissä todennäköisyyslaskelmissaan osoitti-
vat ja joiden perusteella syntyi Gaussin nimen saanut kuuluisa kellokäyrä. Yhteis-
kunnallisesti aktiivisia henkilöitä on jotakuinkin saman verran kuin passiivisia.
Tyytyväisyys vallitseviin oloihin samoin kuin yhteiskunnallinen syrjäytyminen saat-
tavat kasvattaa passiivisten kansalaisten määrää. Epäillä sopii, onko yhteiskunnalli-
seen päätöksentekoon valmiita kansalaisia yli 20 % väestöstä.

                                          
5  Anttiroiko-Hoikka 1999 s. 30.
6  Naisbitt 1984 s. 24.
7  Esim. Helander 1989 s. 29,  Helander-Ståhlberg 1973, Ryynänen 1992 ja 1999.
8  KM 1993:33 s. 368-370, HE 192:1994 s. 88-89, Harjula-Prättälä 1996 s. 68 ja 193-196,  Hannus-Hallberg 1997 s.
208-210, Heuru 1995 s. 178-182.
9  Heuru 1995 s. 179.- Julkisuudessa on ilmaistu huolestuneisuutta siitä, että kunnallisvaalien äänestysaktiivisuus on
laskenut. Vuoden 1996 kunnallisvaaleissa se oli enää vain 61 %.
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Toisaalta näyttää siltä, että yhteiskunnassa on aina ollut vaikuttamiseen ja
valtaan pyrkiviä henkilöitä, jotka kokevat John Kenneth Galbraithin mukaan vallan
palkitsevana tunteena ja jotka tavoittelevat sitä sen itsensä vuoksi10.  Yksinomaan
suoraan demokratiaan siirtyminen saattaisi johtaa näiden henkilöiden todelliseen
harvainvaltaan ilman, että tämä on yhteiskunnallisesti organisoitua ja kuntrolloitua.

2. Suoraan vaikuttamisen lisäksi suoraa demokratiaa voidaan toteuttaa
myös  kansanäänestyksellä. KuntaL 30 § mahdollistaa sen neuvoa-antavana. Kun-
nalliskomitean samoin kuin hallituksen ehdotukseen sisältyi ehdotus siitä, että val-
tuusto olisi voinut määrätä toimitettavaksi  myös sitovan kansanäänestyksen11. Edus-
kunnan hallintovaliokunta poisti tämän mahdollisuuden perustellen kantaansa sillä,
että sitova kansanäänestys olisi ristiriidassa sen periaatteen kanssa, että kunnallinen
itsehallinto perustuu edustukselliseen demokratiaan12.

Vaatimukset sitovan kansanäänestyksen toteuttamisesta liikkuvat hyvin
ideologisella tasolla, sillä sen avulla ei voida ratkaista kunnallisen demokratian vah-
vistamista jo yksin käytännön syistä johtuen. Kansanäänestys on suhteellisen kallis,
hidas ja vain harvoin järjestettävissä oleva muoto. Oma problematiikkansa liittyy ää-
nestettäväksi otettaviin asioihin ja ennenkaikkea niihin vaihtoehtoihin, joiden välillä
äänestetään.

Voidaan päätellä, ettei kansanäänestys sen paremmin neuvoa-antavana
kuin sitovanakaan voi ratkaista meidän oloissamme kunnallisen demokratian ongel-
maa. Myöskään kunnan jäsenten osallistumismahdollisuuksien laajentaminen ei
näytä tarjoavan kokonaisvaltaista ratkaisua.

3.  Saattaa olla, että suoran demokratian mahdollisuuksia on lähestytty
liian yksipuolisesti hallinnollis-byrokraattisesti ja pelkästään osallistumisen kannalta.
Osallistumisen käsite ei ehkä avaa riittävän laajaa näkökulmaa. Sen rinnalle onkin
syytä ottaa vaikuttamisen käsite13, mikä KuntaL 27 §:ssä osallistumisen lisäksi mai-
nitaan. Krister Ståhlberg ja Voitto Helander puhuvat vaikuttavasta osallistumi-
sesta14 ja Paavo Hoikka  huomauttaa olevan mahdollista, että kansalaiset voivat
osallistua ilman, että osallistumisella olisi vaikutusta päätöksiin. Toisaalta on hänen
mukaansa mahdollista, että kansalaiset voivat vaikuttaa päätöksiin ilman, että he
toimivat tarkoituksellisesti.15

Näyttää siltä, että jako osallistumiseen ja vaikuttamiseen avaa kunnallista
demokratiaa ajatellen näköalan, jota on syytä hetkisen tarkastella. Osallistuminen
saattaa olla motivaatiotaustaltaan pelkästään sosiaalisen kanssakäymisen tarvetta
ilman vaikuttamisen tarkoitusta kun sensijaan vaikuttaminen omaa tietoisen ja aktii-

                                          
10  Galbraith 1984 s. 23.
11  KM 1993:33 s. 327-328, HE 192/1994  s. 90-91.
12  HaVM 18/1995 s.  17.
13  Hoikka 1995 s. 108.
14  Helander-Ståhlberg 1973.
15  Hoikka 1995 s. 108.
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visen lähtökohdan. Osallistuminen yleisenä ominaisuutena vaatii yhteiskunnallista
aktiivisuutta pitkäjänteisemmin kuin vaikuttaminen. Näin olemme erään hyvin oleel-
lisen kysymyksen edessä.

Ihmisten osallistumisaktiivisuus on tuskin ainakaan oleellisesti lisäänty-
mässä, mutta kun he ovat tulleet yhteiskunnallisista palveluista riippuvaisiksi, heidän
mielenkiintonsa tässä palvelutarjonnassa tapahtuviin muutoksiin on tullut sitä inten-
siivisemmäksi, mitä läheisemmin muutos koskee itse kutakin. Toisin sanoen tässäkin
mielenkiinto on siirtynyt päätösten tekemisestä päätösten seurauksiin. 

Tämän huomioon ottaen äänestysaktiivisuuden aleneminen kunnallis-
vaaleissa ei ole huolestuttavaa niin kauan kuin kuntalaisilla on mahdollisuus vaikut-
taa tapauskohtaisesti kunnan asioihin. Tästä puolestaan seuraa, että kunnallisen toi-
minnan tulee olla julkista, avointa, kuntalaisten aloitteille ja huomautuksille altista.
Tässä suhteessa kunnallishallinto nykyisellään täyttää korkeatkin  vaatimukset.

Kunnan asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksien kannalta perimmäinen
kysymys liittyy oikean, manipuloimattoman tiedon saamiseen. Lainsäädännön, lain-
käytön ja oikeustieteen tasolla tämä kysymys ei ole ongelma lainkaan. Maamme oi-
keusjärjestys on tältä osin korkealla tasolla. Ainoa, mistä voidaan huomauttaa, on
tiedon välitäjien - lehdistön, radion ja television - vastuun puutteellinen järjestely.

Toinen avoimen kunnallishallinnon ongelma kohdistuu kunnallisvalitus-
järjestelmään, mikä sallii ns. shikaanivalituksen ilman vastuuta. Tämä kysymys jää-
köön tässä yhteydessä pelkän maininnan varaan.

Oma ongelmakenttä muodostuu kunnan toiminnan yksityistämispyrki-
myksiin liittyvänä. Kunnallisen toiminnan yksityistäminen merkitsee kunnalle kuu-
luneiden toimintojen saattamista demokratian ja kunnan jäsenten vaikuttamisen ul-
kopuolelle. Yksityistämisen idea tosin tuntee vaikuttamisen käsitteen, mutta se lähtee
vaikuttamisesta markkinoilla. Se on kuitenkin tehokas vain niihin hyödykkeisiin,
joita markkinoilla on, mutta tehoton sellaiseen, mitä markkinoilla ei ole.

4. Sen perusteella, mitä edellä on tarkasteltu kunnan asukkaiden itsehal-
lintoa Suomen Perustuslain mukaan samoin kuin kunnallista demokratiaa ja integra-
tiota sekä KuntaL:n tarkoitusta, voidaan sanoa, että kunnallisen demokratian norma-
tiivinen lähtökohta on ensisijaisesti edustuksellinen demokratia. PerustusL  jäsentää
suoran ja edustuksellisen demokratian niin, että kunnallishallintoa on hoidettava
yleisillä vaaleilla valitun edustuselimen (valtuuston) välityksellä ja niin, että tällä
elimellä tulee olla keskeinen osuus kunnallisessa päätöksenteossa (121 §)16, mutta
samalla kunnan tulee PerustusL 14.3 §:n mukaan edistää yksilön mahdollisuuksia
osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan päätök-
sentekoon. Toisin sanoen kunnallishallinnon tulee olla avoin kansalaisten vaikutus-
ja osallistumismahdollisuuksille.

                                          
16  Jyränki 2000 s. 152.
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2.1.2 Kunnan asukkaiden itsehallinto Suomen Perustuslain 
     mukaan

1. Kunnallinen itsehallinto kansalaisten itsehallintona tuli perustuslain-
säädännön tasolla uudelleen arvioitavaksi kun Suomen Perustuslaki 11.6.1999/731
(PerustusL), joka kumoaa 1919HM:n, valmisteltiin ja säädettiin, ja joka perustuslaki
tuli voimaan 1.3.2000.

Ensiksi on todettava, että Suomen valtiojärjestyksen perustuminen demo-
kratiaperiaatteelle sai entisestäänkin selvemmän korostuksen, sillä PerustusL 2.2 §:n
mukaan kansanvaltaan sisältyy yksilön oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympäristönsä kehittämiseen. Lain esitöissä korostetaan kansalaisyhteiskunnan
vapaata toimintaa ja aivan erityisesti kunnallista itsehallintoa demokratian toteuttaja-
na17. Itse laissa tuodaan kuitenkin yksiselitteisen selvästi esille valtiojärjestyksen pe-
rustuvan edustuksellisen demokratian varaan. Kansansuvereniteettioppi tunnustetaan
säätämällä, että valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle (2.1 §). Sen käyttäminen sää-
detään eduskunnan monopoliksi (2.1 §). Näin eduskunta legitimoi kansalle kuuluvan
vallan itselleen, ja lain esitöissä todetaan, ettei eduskunnan rinnalla voi olla muita,
sen kanssa kilpailevia valtioelimiä18.

Näiden toteamusten jälkeen on syytä tarkastella kahta käsitettä; valtio-
vallan ja julkisen vallan käsitettä. PerustusL siis säätää valtiovallan käyttämisen yk-
sin eduskunnan kompetenssiin kuuluvaksi. Julkisen vallan osalta lain esitöissä tode-
taan kuitenkin, ettei sen käyttöä ole palautettavissa yksinomaan valtion toiminnaksi,
koska esimerkiksi kunnat, kuntayhtymät, Ahvenamaan maakunta ja evankelis-
luterilainen kirkko itsehallintoyhdyskuntina samoin kuin niin sanotun välillisen jul-
kisen hallinnon organisaatiot käyttävät merkittävää julkista valtaa.19 Ilkka Saraviidan
mukaan PerustusL:ssa julkisella vallalla tarkoitetaan esisi sijassa valtiota ja kuntaa20

ja että julkisen vallan käyttämisen toimivaltaperuste (kompetenssi) on oltava edus-
kuntalaissa21.

Voimme päätellä, että valtiovalta on julkista valtaa, mutta se ja julkinen
valta eivät ole käsitteinä synonyymejä. Valtiovallan käsite voidaan ankkuroida niin
rationalistisesta luonnonoikeusopista ja Thomas Hobbesista alkunsa saaneeseen val-
tiovallan suverenisuuteen kuin myös klassisen oikeuspositivismin esille tuomaan
valtiotahtoon.22 Se ilmaisee valtion suvereniteetin poliittisen valtiollisen vallan
käyttäjänä. Tässä suhteessa PerustusL ei merkitse muutosta meillä seurattuun libera-
listiseen juridis-poliittiseen valtioteoriaan.

                                          
17  HE 1:1999 s. 73-73.
18  HE 1:1999 s. 73.
19  HE 1:1999 s. 74.
20  Saraviita 2000 s. 180.
21  Saraviita 2000 s. 73.
22  Ks. Tuori 1 1983 s. 14-16, 21-22, 26-27, 53, 57-58, 65-68, 85-87 sekä  2 1983 s. 14 ja 41-44. Vertaa Jyränki 2000 s.
36.
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Entä sitten se julkisen vallan osa, jota ei voida palauttaa valtion toimin-
naksi? Mitä se on? PerustusL lähtee siitä, ettei julkisen vallan alaa voida tyhjentä-
västi määritellä23. Voitaneen kuitenkin sanoa, että velvoittava julkinen valta voidaan
aina palauttaa valtioon ja se voidaan myös määritellä. Kummassakin ovat samat pe-
rusominaisuudet: yksipuolinen velvoittavuus, mikä ilmenee legitiiminä väkivallan
käyttämisenä tai sen uhkana.

Kun puhutaan siitä julkisesta vallasta, mikä ei ole valtioon palautettavis-
sa, liikutaan varsin lähellä näkemystä, että tämä valta olisi sen nykyiselle käyttäjälle
alkuperäisesti kuulunutta valtaa eli valtiovaltaan sisältymätöntä  ja eduskunnan val-
tamonopolin ulkopuolista valtaa. Tätä PerustusL:n esitöissä tuskin kuitenkaan tar-
koitetaan, sillä toisaalta todetaan, että julkisen vallan käsitteen ala on lailla laajen-
nettavissa ja supistettavissa24.

Oleellista on nyt huomata, että valtiovallan käyttämisestä päättää aina
eduskunta eikä tätä valtaa avata oikeudellisesti muiden osallistumis- tai vaikutta-
mismahdollisuuksille. Sensijaan muun julkisen vallan ja yhteiskunnallisen toiminnan
osalta laaja demokratiaperiaate korostuu.

2. Perustuslain säätämisen yhteydessä suoritettu kunnallisen itsehallinnon
arvioiminen ei tuottanut mitään oleellisesti uutta, vaikka hallituksen esityksen pe-
rusteluissa tavoitteeksi todettiinkin kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen, mikä
sanottiin tehtävän ottamalla entistä kattavammat säännökset kunnallisen itsehallin-
non keskeisimmistä ominaispiirteistä25.

Ottaen huomioon kunnallishallinnon yhteiskunnallisen merkityksen 1900
-luvun lopun suomalaisessa yhteiskunnassa olisi ehkä odottanut, että perustuslakia
uudistettaessa kunnallisen itsehallinnon perustuslaillista asemaa olisi ainakin jossain
määrin selvennetty. Näin ei tapahtunut, vaan PerustusL:sta tuli valtio- ja eduskunta-
keskeinen.26 Itse säädösteksti jäi kunnallisen itsehallinnon osalta asiallisessa mieles-
sä ennalleen; vain kunnan verotusoikeudesta tuli nyt nimenomainen säännös.

Voimme siis edelleen sanoa, että kunnallisen itsehallinnon perustuslailli-
nen asema on oikeusperiaatteen eikä oikeussäännön varassa. Se, että näin on, johtuu
siitä, ettei kunnilla ole tehokkaan oikeusvaateen mahdollisuutta, mikäli PerustusL:n
mukaista kunnallishallinnon itsehallinnollista asemaa valtion taholta loukataan27.

Suomen Kuntaliitto esitti kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen ase-
man vahvistamista ns. rahoitusperiaatteella, mikä olisi merkinnyt seuraavan sisältöi-
sen lauseen lisäämistä perustuslakiin: ”Säädettäessä kunnille uusia tehtäviä on sa-
malla turvattava edellytykset niiden hoitamiseen”28. Tällaista lausetta ei Perus-
tusL:iin kuitenkaan otettu.

                                          
23  HE 1:1999 s. 74, vertaa Saraviita 2000 s. 73.
24  HE 1:1999 s. 74.
25  HE 1:1999  s. 60 ja 175.
26  Vertaa Jyränki 2000 s. 64.
27  Olli Ikkala 1959 s. 2-3, vertaa  Erich II 1925 s. 348-349.
28  Suomen Kuntaliitto s. 2, Saraviita 2000 s. 565 alaviite 4.
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 Kunnallista itsehallintoa koskeva säännös sisältyy PerustusL 121.1-3
§:ään ja on näin kuuluva:

”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Kuntien hallinnon yleisistä perusteista ja kunnille annettavista tehtävistä säädetään lailla.
Kunnilla on verotusoikeus. Lailla säädetään verovelvollisuuden ja veron määräytymisen perusteista
sekä verovelvollisen oikeusturvasta.”

PerustusL:n tekstistä ja lain valmisteluasiakirjoista voidaan päätellä, ettei
kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteutumisessa nähty olevan ongelmia. Toinen
johtopäätös on se, ettei PerustusL 121 § merkitse muutosta kunnan itsehallinnon pe-
rustuslailliseen asemaaan29.

Antero Jyrängin mukaan sanotun säännöksen sisältö on estää puuttu-
masta tavallisella lailla itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asial-
lisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettömäksi. Tämän lisäksi hän toteaa tuon
säännöksen tarkoittavan sitä, että kunnallishallintoa on hoidettava yleisellä vaalilla
valitun edustuselimen välityksellä ja että tällä elimellä (valtuustolla) on säilytettävä
keskeinen osuus kunnallisessa päätöksenteossa.30

Ilkka Saraviita korostaa myös tarkasteltavana olevan säännöksen kunnal-
lishallinnon kansanvaltaisuutta turvaavaa vaikutusta. Tämä sisältää hänen mukaansa
ennen muuta sen, että päätösvalta kunnassa kuuluu asukkaiden valitsemille toimieli-
mille.31

3. Perustuslain valmistelussa kansanvallan toteutumisen olennaiseksi
merkitykseksi todettiin erityisesti kunnallinen itsehallinto32. Tämän lisäksi siinä sa-
moin kuin itse PerustusL:ssa kansanvaltaan katsotaan kuuluvan yksilön oikeus osal-
listua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristönsä kehittämiseen. Tätä koskeva
säännöstö sisältyy niin perusoikeussäännöksiin (14.3 § ja 20.2 §) kuin valtiojärjes-
tyksen perusteita koskevaan lukuun (2.2 §).33

PerustusL 14.3 § asettaa julkiselle vallalle velvoitteen edistää yksilön
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään
koskevaan päätöksentekoon. 20.2 § puolestaan asettaa julkiselle vallalle velvollisuu-
den pyrkiä turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympäristöön sekä mahdolli-
suus vaikuttaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon.

PerustusL 2.2 §, jonka mukaan kansanvaltaan sisältyy yksilön oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristönsä kehittämiseen, viittaa yksi-
lön osallistumiseen ja vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseen yhteiskunnallisen

                                          
29  Ryynänen 1999 s. 168, Saraviita 2000 s. 564..
30  Jyränki 2000 s. 152.
31  Saraviita 2000 s. 565.
32  HE 1/1998 s. 74.
33  Ilkka Saraviidan mukaan kaksinkertaista sääntelyä perusteltiin sillä, että osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksilla
on valtiosäännön kansanvaltaisuuden kannalta tärkeä merkitys,  ks. Saraviita 2000 s. 72.
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toiminnan eri tasoilla. Säännös ilmaisee sen periaatteen, etteivät yksilön mahdolli-
suudet vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristön kehittämiseen voi kansanvaltaisessa
yhteiskunnassa rajoittua pelkästään mahdollisuuteen äänestää vaaleissa.34

Ilkka Saraviita näkee PerustusL 2.2 §:n tulkintavaikeuden. Hän kirjoittaa:
”osallistumisoikeuksia laajentavia lainsäädäntömuutoksia ei hevin voida katsoa pe-
rustuslain vastaisiksi puuttumisiksi eduskunnan ja kuntien perustuslaissa vahvistet-
tuun päätösvalta-asemaan. Se voidaan ehkä myös nähdä lainsäätäjään kohdistuvana
perustuslaillisena toimeksiantona kehittää osallistumisjärjestelmiä”.35

4. Antero Jyränki huomauttaa siitä, että  periaatteessa ja lähtökohtaisesti
uusi perustuslaki on kokonaisuus, jonka kaikki osat ovat uudessa säädösyhteydes-
sä36. Tähän nähden saattaisi olla perusteltua kohdistaa aikaisempaa perustuslain tul-
kintaa enemmän huomiota kunnan perustuslaillisen aseman sijasta siihen, mikä koh-
distuu kunnan hallinnon sisälle. Tarkoitan tällä kahta seikkaa: (1) valtuuston aseman
ensisijaisuutta kunnan hallinnossa ja (2) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksien turvaamista ja niiden edistämistä.

Siitä huolimatta, että PerustusL korostaa yksilön osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksa muussakin kuin vaaleissa äänestämisessä, tuo valtiosääntö
ikään kuin jäsentää suoran ja edustuksellisen demokratian kunnallishallinnossa niin,
että edustuksellinen demokratia on esisijainen eli järjestelmä, jolle kunnallinen itse-
hallinto rakentuu. Suoran demokratian edistämisvelvollisuudesta puolestaan seuraa,
että kunnan hallinnon tulee olla avoin, asioista tiedottava ja asukkaittensa osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksia edistävä.

Mitä valtuuston asemaan tulee, niin PerustusL:n valossa näyttää täysin
selvältä, että sen tulee olla keskeinen kunnan päätösvallan käyttämisessä.

2.1.3 Kunnallinen demokratia ja integraatio

1. Euroopan neuvoston ministerikomitea hyväksyi Strasbourgissa
15.10.1985 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan37, jonka Suomi - liitytty-
ään vuonna 1989 Euroopan neuvoston jäseneksi -  ratifioi 1.10.199138 mutta joka
alkoi vaikuttaa meillä vallinneeseen hallinnolliseen ajatteluun jo ennen ratifiointia.

Peruskirja, jossa tosin painotetaan tehokasta hallintoa, ei liity millään ta-
valla managerismiin, mutta siihen sisältyy kolme meillä perinteisesti vallinneelle
hallintokulttuurille vierasta vaatimusta. Ensimmäinen niistä sisältyy peruskirjan 9

                                          
34  HE 1/1988 s. 74, Saraviita 2000 s. 72.
35  Saraviita 2000 s. 72.
36  Jyränki 2000 s. 47-48.
37  European Charter of Local Self-Covernment.
38  SppS 65 ja 66/1991.- Laki Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan eräiden määräysten hyväksymisestä sää-
dettiin 12.4.1991/1180 ja asetus Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaansaattamisesta ja peruskirjan
eräiden määräysten hyväksymisestä annetun lain voimaantulosta annettiin 6.9.1991/1181.
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artiklan 7. kohtaan, jonka mukaan paikallisviranomaiselle mahdollisesti myönnettä-
viä taloudellisia tukia ei tule sitoa määrättyjen hankkeiden rahoittamiseen. Taloudel-
lisen tuen myöntäminen ei saa poistaa paikallisviranomaisten harkintavapautta tehdä
toimintaansa koskevia päätöksiä toimivaltansa rajoissa. Meidän valtionosuusjärjes-
telmämme rakentui vielä 1980 -luvulla täysin päinvastaiselle periaatteelle, mutta on
nykyisellään mainitun peruskirjan mukainen.

Toinen meille uusi vaatimus oli se, että paikallisten viranomaisten on
saatava päättää sisäisestä hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen paikallisiin
tarpeisiin ja varmistaakseen tehokkaan hallinnon ( 6 artikla 1. kohta). Meillä erityis-
lainsäädäntö samoin kuin 1948KunL ja aivan erityisesti 1976KunL lähtivät siitä, että
kunnan hallinnon sisäinen rakenne oli määrättävä merkittävimmiltä osiltaan lailla.
KuntaL saattoi järjestelmämme tältä osin peruskirjaa vastaavaksi.

Peruskirjan 10 artiklaan sisältyvä paikallisen itsehallinnon oikeussuoja-
vaatimus, jonka mukaan paikallisviranomaisella tulee olla oikeus ryhtyä oikeudelli-
seen menettelyyn turvatakseen toimintavaltuuksiensa vapaan käyttämisen, oli kolmas
vaatimus, jota oikeusjärjestyksemme ei tuntenut eikä tunne vieläkään.

Periaatteellisesti kenties merkittävin peruskirjan kohta sisältyy sen 3 ar-
tiklaan. Sen mukaan paikallisella itsehallinnolla tulee olla oikeus hoitaa huomattavaa
osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen väestön etujen mukaisesti.
Tätä oikeutta käyttävät valtuustot tai kokoukset, joiden jäsenet on valittu salaisessa
äänestyksessä vapailla välittömillä vaaleilla, yhtäläisen ja yleisen äänioikeuden peri-
aatteen mukaisesti. Kysymyksessä on siten edustuksellisen demokratian vaatimus.

Peruskirja on sisällöltään kokonaisuudessaan periaatteellinen ja oikeu-
delliselta luonteeltaan pääasiallisesti ohjelmallinen ja puiteluonteinen sopimus. Tä-
män lisäksi on huomattava, että sen noudattamisen valvonta on käytännöllisesti kat-
soen järjestämättä39. Vielä on syytä huomata, että EU ei ole tätä peruskirjaa ratifioi-
nut. Se ei ole muussakaan mielessä juridisesti sitoutunut tai sidottu kunnioittamaan
jäsenvaltioittensa paikallishallinnon järjestelyjä; ei edes niiden perustuslakien mää-
räyksiä. Tämä johtuu unionin oikeuden etusijasta suhteessa kansalliseen oikeuteen.
Näin ollen kansallisen oikeuden sisältämät itsehallintosääntelyt jäävät toissijaisikai
suhteessa EU -oikeuteen.40

2. Euroopan tulevaisuutta vuonna 1992 hahmottaneessa Maastrichtin so-
pimuksessa lisättiin Euroopan Unionin perustamiskirjana pidettyyn Rooman sopi-
mukseen lisäys, joka koskee ns. subsidiariteettiperiaatetta (subsidiarity) ja joka  on
lausuma siitä, että yhteisön tasolla ryhdytään toimiin, esim. lainsäädäntöön, ainoas-
taan ja vain siinä laajuudessa kuin yhteisön tavoitteet ovat tehokkaammin toteutetta-
vissa koko yhteisöä koskevan lainsäädännön puitteissa kuin jäsenvaltioiden itsensä
toimesta. Periaate rajoittuu aloihin, joissa yhteisö ei ole yksin toimivaltainen.41

                                          
39  Mäenpää 1997 s. 64. Vertaa Harjula-Prättälä 1996 s. 49, Ryynänen 1999 s. 80-87.
40  Mäenpää 1997 s. 62.
41  Nummela-Ryynänen 1993 s. 163,  Valtioneuvoston selonteko Suomi ja Euroopan yhteisön jäsenyys 9.1.1992.
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Aimo Ryynänen katsoo puheena olevan periaatteen poikkeavan pohjois-
maisesta valtiokeskeisestä ajattelusta niin ideologialtaan kuin toteutukseltaankin ja
antavan aiheen ns. vertikaaliseen vallanjakoon42. Hän sanoo, että kunnallista itsehal-
lintoa pidetään usein subsidiariteettiperiaatteen ilmauksena43.

Jos on totta - niin kuin väitetään - että tuon periaatteen lisääminen Roo-
man sopimukseen on saanut lähtökohtansa paavi Pius XI:n  (1857-1939) vuonna
1931 antamasta kiertokirjeestä Quandragesimo Anno, mikä ei ole mahdotonta kun
otetaan huomioon katolisen kirkon uskomattoman vahvaa vaikutusta EU:n katolisten
maiden kulttuuriin, ja periaatteen tästä lähtökohdasta lähtevä tarkoitus toteutetaan,
edessä on jyrkästi sosiaalivaltiollisen ajattelutavan vastainen kehitys. Tuossa paavin
kiertokirjeessä nimittäin todetaan, ettei sellaista, jonka yksittäinen ihminen voi
omasta aloitteestaan ja omin voimin suorittaa, saa ottaa häneltä ja siirtää yhteiskun-
nan hoidettavaksi. Myöskään sellaista, mihin pienimmät ja alemmat yhteiskuntayksi-
köt kykenevät ja minkä ne pystyvät hyvin suorittamaan, ei saa siirtää laajemmalle ja
ylemmälle yhteisölle.44

Subsidiariteettiperiaatteen merkityksestä ei voida sanoa vielä mitään
varmaa, sillä jo periaatteen käsitesisällöstä näyttää vallitsevan hyvinkin jyrkkä eri-
mielisyys. Olli Mäenpään mukaan ääripäitä edustavat saksalainen ja englantilainen
tulkinta. Saksalaiset katsovat periaatteen korostavan hajautusta ja maakuntien (Län-
der) itsenäistä päätöksentekovaltaa kun taas englantilaiset pitävät periaatetta avoi-
mena valtakirjana ja kehotuksena keskittää päätöksenteko keskushallintoon.45

Jorma Rasinmäen mukaan subsidiarteettiiperiaatteen saksalainen ja sa-
malla katolinen painotus edellyttää julkisen toiminnan yksityistämistä ja sitä, että
valtion tehtäviä siirretään kunnille ja sitä kautta yksityiselle sektorille46. Tämän nä-
kemyksen mukaan puheena oleva periaate kannustaisi julkisen toiminnan yksityistä-
mistä.

3. Integraation konkreettisin vaikutus kunnallishallintoon saattaa tulla
EMU -kytkennän seurauksena. Tällä kytkennällä kunnallistalous nimittäin sidottiin
tosiasiallisesti ja peruuttamattomasti julkisen talouden muodostaman kokonaisuuden
kiinteäksi osaksi. Se edellyttää arvioimaan maan sisäistä julkista taloutta yhtenä ko-
konaisuutena47.

Kunnallistalouden merkittävä osuus julkisesta taloudesta ei sinänsä ai-
heuta ongelmia. Niitä syntyy vasta, jos julkinen talous velkaantuu ja sen alijäämä

                                          
42  Ryynänen 1998 s. 50 ja 1997 s. 24-32.
43  Ryynänen 1997 s. 24.
44  Nummela-Ryynänen 1993 s. 162, Rasinmäki 1997 s. 147.
45  Mäenpää 1997 s. 20.
46  Rasinmäki 1997 s. 150-151.
47  Kunnallistalouden osuutta julkisessa taloudessa kuvaa eri julkisten talouksien lohkojen osuus bruttokansantuotteesta.
Kun koko julkinen talous edustaa siitä n. 60 %, kunnallistalouden menot edustavat n. 17 %. Muut julkisen talouden
sektorit: valtiontalouden menot n. 22 %, työeläkelaitokset n. 8 % ja muut sosiaaliturvarahastot n. 13 %. Ks. Hoikka ym.
1999 s. 174. - Olli Mäenpään laskelmien mukaan kunnallistalouden osuus on jopa kaksi kolmasosaa, ks. Mäenpää 1997
s. 52.
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ylittää määrän, mitä EMU -kytkennän yhteydessä tehty sitoumus ei salli. Tässä kyt-
kennässä Suomen valtio sitoutui siihen, että julkisen talouden velka ei saa olla yli 60
% bruttokansantuotteesta sekä toisaalta siihen, että julkisen talouden budjettivaje ei
saa olla enemmän kuin 3 % maan bruttokansantuotteesta.

Mikäli edellä mainitut rajat velan ja budjettialijäämän osalta ylittyvät tai
ovat vaarassa ylittyä, kunnallistalouden voidaan olettaa joutuvan valtion tiukennet-
tuun ohjaukseen ja kontrolliin etenkin, jos kunnallistalouden alijäämä tai sen vel-
kaantumisaste muodostuu maan julkisen talouden kokonaisuuteen nähden merkittä-
väksi.

2.2  Valtuuston aseman vahvistamisen mahdollisuus

1. Ennen kuin menen otsakkeen mukaiseen aiheeseen on syytä tehdä
eräitä johtopäätöksiä, jotka liittyvät valtuuston asemaan suhteessa PerustusL:n, Eu-
roopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan sekä myöskään KuntaL:n
kirjaimeen ja tarkoitukseen (ratioon). Tutkimukseni on osoittanut, ettei valtuuston
nykyinen asema vastaa täysin minkään edellä luetellun dokumentin sisältöä. Niiden
mukaan kunnallishallinto on järjestettävä ensisijassa edustuksellisen demokratian
pohjalle ja niin, että valtuustolla on keskeinen osuus kunnallisessa päätöksenteossa.
Manageristiseen kunnallishallintoon siirtyminen on merkinnyt kunnan päätösvallan
ja samalla valtuuston vallan siirtämistä ja siirtymistä merkittäviltä osin täytäntöönpa-
nevalle (suorittavalle) organisaatiolle.

Tähän voidaan huomauttaa, ettei valtuuston asema kunnallishallinnossa
ole ainakaan sosiaalivaltiollisesta kunnallishallinnosta lähtienkään täysin vastannut
sitä, mitä lakien kirjaimet ja niiden valmisteluteksti ovat edellyttäneet. Tämä ei kui-
tenkaan voi estää pohtimasta, kysymys siitä, mitenkä kunnallishallinto olisi järjes-
tettävä, jotta valtuustolle normatiivisesti kuuluva asema turvattaisiin.

2. Edustuksellisen demokratian järjestämisestä on läntisessä kulttuurissa
kaksisatavuotinen traditio niin käytännön toteutuksissa kuin teoreettisessa tutkimuk-
sessakin. Kun näyttää siltä, että kunnallinen itsehallinto järjestetään vastaisuudessa-
kin ensisijaisesti edustuksellisen demokratian varaan ja niin, että yleisillä vaaleilla
valittavalla valtuustolla tulee olla keskeinen asema kunnan tahdon muodostamisessa,
on perusteltua verrata nykyistä kunnallishallinnollista järjestelmäämme edustukselli-
sen demokratian järjestelyyn länsimaisissa demokratioissa yleensä. Tällöin havai-
taan, että kaksi sen keskeistä periaatetta ovat: (1) vallanjaon periaate ja (2) parla-
mentarismin periaate48, jotka tavallaan jäsentävät demokratian ja tehokkuuden kes-
kenään. Keskittäydyn seuraavassa yksinomaan näiden periaatteiden toteuttamisen
mahdollisuuksiin.

                                          
48  Ks. Ahonen 1988 s. 20-21.
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Demokraattiselta valtiolta - oikeusvaltiolta - edellytetään kummankin
mainitun periaatteen toteuttamista. Nämä periaatteet ilmenevätkin kaikkien oikeus-
valtioiden valtiosäännöissä. Katsotaan, että jos demokratia halutaan kattavaksi, ei
riitä, että hallitus- ja hallintotoimintaa ohjataan demokraattisesti asetetun edustuseli-
men päättämillä laeilla, vaan sen lisäksi myös hallitus- ja hallintotoiminnan tarkoi-
tuksenmukaisuutta on voitava valvoa49.

Oleellista on havaita, että parlamentarismin periaate edellyttää vallanja-
koa. Tämä periaate itse asiassa rikkoo vallanjakojärjestelmän50. Toisin sanoen, par-
lamentarismin periaatetta ei voida kaikessa laajuudessaan toteuttaa, mikäli vallanjaon
periaate on puutteellisesti järjestetty.

Parlamentarismi ei olekaan  alkujaan liittynyt millään tavalla kansansuvereniteettiop-
piin eikä demokratiaan eikä se ole sisältynyt mihinkään teoriaan, vaan se on syntynyt puhtaasti käy-
tännön tietä hyvinkin sattumanvaraisesti. Tuttu Tarkiaisen mukaan parlamentarismin synnystä saa-
daan kiittää eräiden 1600 -luvun lopulla ja 1700 -luvun alussa eläneiden Englannin hallitsijoiden
mukavuudenkaipuuta tai välinpitämättömyyttä ja ministerien itsesäilytysvaistoa.51

Parlamenterismin ydinalue eli hallituksen jäsenten poliittinen vastuunalaisuus parla-
mentille sai vähitellen pysyvän, säännönmukaisen muotonsa ja vakiintui ensin Englannissa ja 1800 -
luvun alussa myös Ranskassa ja Belgiassa eli olosuhteissa, joita ei suinkaan voida nimittää demo-
kraattisiksi. Sitä mukaa kun ryhdyttiin vaatimaan ja toteuttamaan kansanedustuslaitoksen valintata-
pojen laajentamista demokratian nimissä, alettiin nähdä myös parlamentarismissa muuan kansansu-
vereniteettia palveleva mekanismi.52

Valtiollisessa järjestelmässä parlamentarismin ydin on siinä, että ministe-
ri vastaa niistä toimista, jotka tapahtuvat hänen johtonsa ja valvontansa alaisena täy-
sin riippumatta siitä, missä määrin hän todellisuudessa on henkilökohtaisesti kyseis-
ten asioiden hoitoon puuttunut. Niinpä hän vastaa oman organisaation tointen ohella
myös muiden välittömästi valtioneuvoston ja sen ministeriöiden alaisten virastojen ja
laitosten toimista.53 Näin vastuun ketju jatkuu organisaation sisäisten ohjaus- ja val-
vontasuhteiden kautta läpi koko hallinnon54. Tämä vastuu on tarkoituksenmukai-
suusvastuuta (poliittista vastuuta)55.

3. Kunnallishallinnon dualistinen periaate oli alkujaan kunnallinen val-
lanjakoteoria. Sen merkitys on kuitenkin tältä osin heikentynyt, mikä tapahtui - niin
kuin olen jo aikaisemmin todennut -  sen jälkeen kun tuon periaatteen sisäinen lo-
giikka murtui. Tuon periaatteen oleellisin sisältö ei enää ole normatiivisuutta luova,
vaan enemmänkin periaatteellinen. Kunnallinen vallanjako on tullut lisääntyvässä

                                          
49  Jyränki 2000 s. 65.
50  Merikoski 1969 s. 21.
51  Tarkiainen 1958 s. 268-269, vertaa Helander 1984 s. 33-36, Tuori 2 1983 s. 686, Mäenpää 1979 s. 68.
52  Tarkiainen 1958 s. 269, Tuori 2 1983 s. 686.
53  Joutsamo 1980 s. 66, Pohjolainen 1988 s. 75-81, Tuori 2 1983 s. 379-380, 686 ja 706-707,  Jyränki 2000 s. 65.
54  Tuori 2 1983 s. 685 ja 706.
55  Erich II 1925 s. 81-82, Ståhlberg 1927 s. 10 ja 20-21, Nousiainen 1963 s. 280-283, Kastari 1969 s. 152 ja 187-188,
Duverger 1955 s. 30.
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määrin kunkin kunnan johtosäännöistä sekä tulosjohtamisoppien sovellutuksista
riippuvaksi.

Johtosäännöillä ei voida kuitenkaan ratkaista kunnallishallinnon perusra-
kenteisiin liittyviä kysymyksiä. Hyvin oleellista näyttää olevan se, että vallanjako
kunnan poliittisen johtamisen osalta on hyvin epämääräisesti järjestetty. Erityisen
ongelmallinen on kunnanjohtajan asema kunnan poliittista johtajuutta ajatellen, mistä
selvänä osoituksena on kunnanjohtajajärjestelmän kriisi.
 Kaikki tämä liittyy kunnallishallinnon perusrakenteisiin. Näkemykseni
mukaan manageristisessa kunnallishallinnossa, joka korostaa johtajuutta, kunnan
poliittinen johtajuus tulisi olla selkeästi ja normatiivisesti järjestetty.

Kunnallisoikeutta kehitettäessä parlamentarismin periaatetta on varhem-
min vierastettu. Tämä johtunee siitä, että parlamentarismin käsitteen on katsottu si-
sältävän ikään kuin itsestäänselvyytenä ns. enemmistöparlamentarismin eli järjestel-
män, jossa hallituksen ei tarvitse vastata parlamentin koostumusta vaan se voidaan
asettaa pelkästään parlamentin enemmistön turvin.

KuntaL 21 § toi niinsanotuksi sovelletuksi parlamentarismiksi56 kutsutun
järjestelmän kunnallishallintoon. Sen mukaan valtuusto voi erottaa valitsemansa
luottamushenkilön kesken toimikauden valtuuston luottamuksen menettämisen
vuoksi, jolloinka erottaminen koskee kaikkia toimielimeen valittuja luottamushen-
kilöitä. Myös se, kun kunnanjohtajan erottaminen luottamuksen menettämisen vuoksi
saatettiin 6.11.1992/979 tehdyllä 1976KunL:n muutoksella mahdolliseksi, viittaa
implisiittisesti parlamentarismin ideaan. Sama voidaan sanoa kunnanjohtajan virko-
jen määräaikaisuudesta sekä KuntaL 71 §:n sisältämästä tarkastuslautakuntaideasta.

Ilmaisulla  sovellettu parlamentarismi tavoiteltaneen sitä informaatiota, ettei enem-
mistöparlamentarismi ole kunnallishallintoon soveltuva. Itse parlamentarismin periaatetta ajatellen
ilmaisu on kuitenkin sikäli harhaanjohtava, ettei parlamentarismin käsitesisältö ole saanut yksityis-
kohtaista muotoa57. Näin ollen kaikki parlamentarismin periaatteen sovellutukset ovat sovellettua
parlamentarismia. Kun käsittelen seuraavassa parlamentarismin periaatteen soveltamista kunnal-
lishallintoon, en lainkaan tarkoita enemmistöparlamentarismia.

Kunnallishallinnossa tarkoituksenmukaisuusvastuu voidaan juridisessa
mielessä toteuttaa vain luottamushenkilöorgaanien osalta eikä se todellisuudessa jat-
ku läpi koko hallinnon.  Kun kunnan päätösvaltaa kuitenkin on siirretty ja sitä on
siirtynyt täytäntöönpanevalle organisaatiolle, jossa lailla järjestetyn tarkoituksenmu-
kaisuusvastuun ulkopuolisilla viranhaltijoilla on keskeinen asema,  seuraus on se,
ettei KuntaL 13.1 § (”Valtuusto vastaa kunnan hallinnosta ja taloudesta”) ja Kun-
taL:n ratio valtuuston vallan ensisijaisuudesta, voi toteutua; ei vaikka KuntaL 71.2
§:n mukaisen tarkastuslautakunnan tehtävänä onkin arvioida, ovatko valtuuston
asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet.

                                          
56  KM 1993:33 s. 356-357, HE 192:1994 s. 86.
57  Parlamentarismin sovellutuksista, ks. Joutsamo 1980 s. 66 ja Pohjolainen 1988 s. 75-81.
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Jossain määrin tätä epäkohtaa lieventää määräaikaisiin kunnanjohtajan-
virkoihin siirtyminen samoin kuin poliittisen vastuun olemassaolon mieltäminen
myös kunnan johtavia viranhaltijoita (eritoten kunnanjohtajaa) koskevaksi. Tästä
huolimatta nykyistä järjestelmää voidaan pitää epätyydyttävänä. Se on ikään kuin
keskeneräinen, sillä se on jäänyt poliittisen vallan ja vastuun määrittelemisen osalta
eräällä tavalla memnneitten aikojen maallikkohallinnolle ominaisen itsehallitsemisen
vangiksi.

4. Voimme siis todeta, että edustuksellisen demokratian toteuttamiseen
liittyvät  kaksi kaikkein oleellisinta periaatetta toteutuvat nykyaikaisessa suomalai-
sessa kunnallishallinnossa huonosti. Näyttää kuitenkin siltä, että edustuksellinen de-
mokratia kunnallishallinnossakin olisi turvattavissa juuri tarkasteltavana olevia peri-
aatteita soveltamalla. Toisin sanoen vallankäyttö ja siitä aiheutuva (tarkoituksenmu-
kaisuus- eli poliittinen) vastuu olisi tunnustettava ja järjestettävä.

Tämä tarkastelupolku johtaa vaatimaan kummankin (vallan ja vastuun)
selvää normatiivista järjestelyä kunnan ylimmän poliittisen johdon osalta. Tämän
järjestelyn kautta kaikki ne tahot, jotka voivat käyttää kunnan päätösvaltaa taikka
olla vaikuttavasti osallisina siinä, voidaan saattaa parlamentarismin periaatteen mu-
kaisesti tarkoituksenmukaisuusvastuuseen valtuustolle. Käytännössä tämä vastuu
voinee olla järkevintä toteuttaa vain yhden henkilön kautta.

Kysymys on  yksiselitteisen selvän poliittisen johtajuuden muodostamista
kunnallishallintoon niin, että hänellä on yhtäältä valta johtaa kunnan operatiivista
toimintaa ja toisaalta vastuu tästä toiminnasta valtuustolle. Tällöin ei riitä protokolla-
sääntöihin vetoaminen eikä sanominen, että kunnan poliittinen johtaja on valtuuston
puheenjohtaja taikka kunnanhallituksen puheenjohtaja eikä sekään, että kunnanjoh-
taja on ammattijohtaja, jolla on tulosvastuu ja joka on määräaikainen. Tämä edellyt-
tää, että kunnan operatiivisen toiminnan johtajalle luodaan muodollisestikin vahva
vallankäyttäjän asema ja selkeä poliittinen vastuu.

Valta ja vastuu voi olla vain sellaisella taholla, jolla on todellinen mah-
dollisuus vaikuttaa operatiivisella tasolla. Realistisesti ajatellen tämä asema voi olla -
ainakin suurimmissa kunnissa - vain päätoimisesti työskentelevällä, riittävän ammat-
titaidon omaavalla henkilöllä. Onko tämän johtajan suhde kuntaan virka- vaiko
luottamushenkilösuhde, on toissijainen kysymys samoin kuin sekin, nimitetäänkö
häntä kunnanjohtajaksi, pormestariksi tai joksikin muuksi. Pääasia on, että hänen
asemansa, valtansa ja vastuunsa on riittävän selvästi oikeusnormein järjestetty.

Tällainenkaan järjestely ei sinänsä takaa rationaalista päätöksentekoa ei-
kä strategisen ja operatiivisen toiminnan toisistaan erottamisen mahdollisuutta, mitä
tulosjohtamisen idea vaatii, mutta se vahvistaisi valtuuston asemaa edellyttäen, että
kunnan poliittinen johtaja sitoutetaan valtuustoon eikä kunnanhallitukseen niin kuin
nykyisin. Kunnan poliittisen johtajan tulisi olla valtuuston alainen. Hänen tulisi
edustaa valtuustoa eikä kunnanhallitusta. Tällöin kunnanhallituksen esittelijän tehtä-
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vä olisi jätettävä muulle kuin kunnan poliittiselle johtajalle, mutta kunnanhallituksen
puheenjohtajuus saattaisi tulla kysymykseen.

Edellä esitetty järjestely tarjoaa lähtökohtaisen ratkaisun niin valtuuston
aseman  vahvistamiselle kuin kunnan johtamisjärjestelmänkin kriisiin.

Käsillä oleva ajatusmalli liikkuu lähellä eteläsaksalaista ja muutakin
mannereurooppalaista pormestarimallia, jota kohti ajan virta näyttää Manner-
Euroopassa ja myös Isossa-Britanniassa vievän58.

                                          
58  Vertaa Ryynänen 1996 s. 121-124 ja  1999 s. 70, 77, 116-117, 120, 131, 152 ja 226-275.
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Yhteenveto

1. Tutkimuksen lähtökohdat

Kunnallishallinnon dualistinen periaate jakaa kunnan päätoimintamuodot
(1) kunnan päätösvallan käyttämiseen ja (2) hallintoon. Määrittelin kunnan päätös-
vallan kunnalle oikeushenkilönä kuuluvaksi ominaisuudeksi, joka on valta muodos-
taa kunnan tahto. Valtaa ei siten käsitelty suhteena, vaan ominaisuutena.

Dualismin toinen osa jakaantuu (1) valmisteluun ja (2) täytäntöönpanoon.
Valmistelu on kunnan tahdon synnyttämistä, joka tähtää tahdonmuodostamiseen.
Varsinainen täytäntöönpano käsittää kunnan päätösvaltaa käytettäessä syntyneen
kunnan tahdon toteuttamisen (konkretisoimisen). Se voi olla myös kunnan oikeus-
henkilöllisyyden konkretisoimista. Tämän lisäksi siihen kuuluu kuntaa normatiivi-
sesti velvoittavien sidottujen toimien tekeminen, josta käytin symbolia Täytäntöön-
pano A.

Kunnallinen itsehallinto omaa lähtökohtaisesti kahdenlaisen arvopohjan,
joka koostuu demokraattisista arvoista ja tehokkuusarvoista. Tutkimuksen viitekehys
rakentuu näiden arvojen jännitteestä.

Tutkimuksessa omaksuttu demokratiakäsitys on liberalistisen edustuk-
sellisen demokratiakäsityksen mukainen. Kunnallisen demokratian edellytetään to-
teutuvan siinä määrin kuin kunnanvaltuusto voi käyttää kunnan päätösvaltaa. Kysy-
myksessä on siten valtuustolle kuuluvan demokraattisen vallan tutkimus.

2. Tutkimustehtävä

Tutkimustehtävänä oli (1) selvittää kunnan päätösvallan käyttämisen
kompetenssin syntyhistoria samoin kuin sen kehittyminen kunnallisoikeuden keskei-
sen kehityksen valossa (oikeushistoriallinen tehtävä). Tähän liittyvinä tehtävinä oli
myös (2) löytää kunnallishallinnon kehitykseen liittyneet yhteiskunnalliset syy-
yhteydet ja vaikutteet ja tuoda ne tietoisen ajattelun piiriin (oikeussosiologinen teh-
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tävä) sekä (3)  tehdä tutkimuksen kannalta merkityksellistä kunnallisoikeuden sys-
tematisointia (oikeusdogmaattinen tehtävä).

Tutkimustehtävä suoritettiin kunnallishallinnon yleisen kehityksen valos-
sa sekä tätä syvällisemmin kunnan budjettivallan ja kunnan johtamisjärjestelmän nä-
kökulmasta käsin.

3. Kunnallishallinnon kehitysvaiheet ja kuntakäsitys

Suomalainen kunnallishallinto on kehittynyt vaiheittain. Ensimmäinen,
liberalistinen vaihe, alkoi nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamisesta (vuonna
1865) vaihtuen maan itsenäistyttyä (1920 -luvulla) oikeusvaltiolliseksi vaiheeksi, mi-
kä puolestaan alkoi muuttua 1950 -luvun lopulla sosiaalivaltiolliseksi vaiheeksi.
Nämä kolme vaihetta muodostavat hallintolegalistisen kunnallishallinnollisen kau-
den, joka alkoi antaa tilaa viimeistään 1980 -luvun lopulla ja ainakin 1990 luvulla
manageristiselle kunnallishallinnolle.

Liberalistisen vaiheen aikana oli ihanteena luottamushenkilöiden hoitama
kunnallishallinto, jolla oli vapaus puolueista ja valtiosta. Vaikka se oli enemmän it-
sehallitsemista kuin itsehallintoa, kuntakäsitys kytkeytyi itsehallinnon käsitteeseen,
mikä puolestaan selitti kunnan eräällä tavalla originääriseksi yhteisöksi ja loi kun-
nalle itseisarvon.

Oikeusvaltiollinen teoria selitti kunnat valtion luomuksiksi, mistä puo-
lestaan seurasi valtion oikeus puuttua kunnallishallintoon. Tämän puuttumisen tuli
kuitenkin tapahtua lailla. Liberalistinen kuntakäsitys, joka sai voimansa aluksi talon-
poikaisväestön ja sittemmin myös työväestön yhteiskunnallisesti heränneistä aktiivi-
sista henkilöistä, vaikutti kuitenkin käytännön kunnallishallinnossa.  Teorian tasolla
painopiste oli tehokkuusarvoissa, käytännön kunnallishallinnossa tätä enemmän de-
mokraattisissa arvoissa.

Kun suomalaisessa yhteiskunnassa alkoi voimakas kehitysvaihe, kunnal-
lishallinto oli yhtenäistettävä. Lainsäädäntö muuttui kuntia houkuttelevasta kuntia
käskeväksi. Tällöin myös valtion entistä selvempi  puuttuminen kunnallishallintoon
tuli tarpeelliseksi.

Valtion näkökulma ja teorian näkökulma olivat yhteneväiset. Käytännön
kunnallishallintoon osallistuneiden käsitys oli tästä poikkeava. Tämän ristiriidan so-
vittamiseksi syntyi kaksi kompromissia, joista kumpaakaan tuskin tietoisena komp-
romissiyrityksenä tehtiin, mutta jotka kummatkin olivat vaikutuksiltaan sellaisia. En-
simmäinen kompromissiksi katsottava toimenpide tapahtui kun vuoden 1919 Suo-
men Hallitusmuotoon otettiin  säännös siitä, että ”Kuntain hallinnon tulee perustua
kansalaisten itsehallintoon, niinkuin erityisissä laeissa siitä säädetään.” (51.2 §)

Tällä säännöksellä ei ollut konkreettista oikeudellista merkitystä kunnan
asemaa ajatellen, mutta periaatteena käytännön kunnallishallinnossa toimineet saivat
argumenttinsa tämän virkkeen ensimmäisestä lauseesta, oikeusvaltiollisen kuntakä-
sityksen omanneet (oikeustieteilijät ja valtion edustajat) toisesta lauseesta.
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Toinen kompromissiyritys tapahtui oikeustieteessä, jossa kehitettiin - ul-
komaisista teorioista saadun esikuvan mukaan - oppi kunnan toimialan jakaantumi-
sesta yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan. Näistä erityistoimiala selitettiin lailla
luoduksi ja sellaiseksi, joka oikeutti valtion puuttumisen kunnallishallintoon.

Valtion muuttuminen hyvinvointivaltion ideaa toteuttavaksi, mikä  ta-
pahtui Suomessa ns. pohjoismaista hyvinvointivaltion mallia seuraten eli sosiaali-
valtiollisena hyvinvointivaltiona, joka nojasi keynesiläiseen talousteoriaan, muutti
myös kuntakäsitystä. Kunnista tuli valtion taholta määriteltyjen yhteiskunnallisten
palvelusten tuottajia; paljolti Täytäntöönpano A:n tekijöitä ja entistä selvemmin de-
sentralisoidun hallinnon toteuttajia. Tämä edellytti kuntakäsityksen ehdotonta ir-
taantumista sellaisesta itsehallinnon käsitteestä, joka selittää kunnan ja valtion erilli-
syyden. Tämä muutos tapahtui suhteellisen luonnollisesti. Sitä edesauttoi kunnal-
lishallinnon puoluepolitisoituminen samoin kuin kansalaisten tulo yhä laajenevista
yhteiskunnallisista palveluista riippuvaksi.

Manageristinen kunnallishallinto siirsi kunnallishallinnon painopisteen
tehokkuusarvoihin ja muovasi kuntakäsitystä uusliberalistisen ajattelutavan mukai-
seksi. Tehokkuusarvon voimistumisen lisäksi kunnallishallinto avautui markkinaoh-
jaukselle.

4. Demokratia ja tehokkuus

Oikeusvaltiollinen vaihe, joka sitoutti kunnallisoikeuden oikeuspositi-
vismiin, toi kunnallishallintoon hallinnon legaliteettiperiaatteen, minkä automaatti-
sena seurauksena oli hallintobyrokratia ja byrokratiaan sitoutunut virka. Näiden ja
kunnallishallinnon demokraattisten arvojen välillä vallitsi tietynlainen jännite, joka
edellytti demokraattisten arvojen ja tehokkuusarvojen tasapainossa pitämistä sen
mukaan kuin kulloinenkin kuntakäsitys edellytti.

Kuntien lakisääteisten tehtävien lisääntyessä ja monipuolistuessa lisään-
tyivät myös tehokkuusvaatimukset. Ne täytettiin hallintolegalistisen kunnallishallin-
non aikana etupäässä kahdella tavalla: (1) valtion yksityiskohtaisella norminannolla
ja ohjauksella sekä (2) kuntien palkatun henkilökunnan lisäyksellä.

Kuntiin palkatun henkilökunnan osalta on kuitenkin huomattava se, että
vuoden 1919 Suomen Hallitusmuodon 51.2 §:n ilmaiseman kansalaisten itsehallinto-
periaatteen toteuttaminen miellettiin yksinomaan luottamushenkilöille kuuluvaksi.
Kunnallinen virka ja kunnalliset työsopimussuhteet olivat (kaupunginjohtajaa ja
kunnanjohtajaa lukuun ottamatta)  vain täytäntöönpanoa varten.

Tehokkuusvaatimusten täyttämisen osalta voidaan esittää kolmaskin nä-
kökohta. Kunnan tehtävien lisääntyminen ei vielä hallintolegalistisen kauden aikana
muuttanut kunnan hallinnon rakenneta. Se pysyi hallintolegalistisena. Julkisen hal-
linnon samaistuttua byrokratiaan ja sen tunkeuduttua yhä uusille yhteiskuntaelämän
aloille ja yhteiskunnallisen vallankäytön painopisteen siirryttyä edustuksellisista
toimielimistä hallintokoneistolle, hyvinvointivaltiollista järjestelmää kohtaan esitetty
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kritiikki voimistui. Tämä tapahtui kansainvälisesti. Kritiikin seurauksena julkisen
hallinnon tehostamisen vaatimukset lisääntyivät.

Näihin vaatimuksiin oli olemassa käytännöllisesti katsoen vain yksi riit-
tävän teoreettisen pohjan omaava ratkaisumalli, joka lähti amerikkalaisen massatuo-
tannon johtamismenetelmistä ja päätyi tulosjohtamisen ideaan, mikä on palautetta-
vissa manageristiseen käsitykseen, joka hylkää kaikkien yhteiskunnallisten organi-
saatioiden itsetarkoituksen pitäen tehokkuutta ylimpänä arvona.

Managerismi ja tulosjohtaminen tunkeutui läntisistä demokratioissa myös
suomalaiseen julkiseen hallintoon. Se tuli myös kunnallishallintoon valtionhallinnon
uudistamispyrkimysten kautta ja kuntien keskusjärjestöjen välittämänä. Tämä mursi
hallintolegalistisessa kunnallishallinnollisessa järjestelmässä vallinneen käsityksen
demokraattisten arvojen ja tehokkuusarvojen tasapainosta asettaen tehokkuusarvot
ensisijalle.

5. Valtuuston valta ja sen suojamekanismit

Kunnallishallinnollinen järjestelmä on rakentunut oikeusvaltiollisen vai-
heen alusta alkaen edustuksellisen demokratiakäsityksen varaan. Kunnallishallinnon
demokraattisten arvojen toteutumisen kannalta on pidetty tärkeänä, että valtuustolla,
joka on ollut  kuntalaisten salaisilla, suhteellisilla, välittömillä ja yhtäläiseen äänioi-
keuteen perustuvilla vaaleilla valitsema, on ollut yleinen kelpoisuus kunnan päätös-
vallan käyttämiseen.

Hallintolegalistinen kunnallishallinto kehitti erityiset suojamekanismit
tämän vallan toteutumiseksi. Näitä oli kaksi. Toinen perustui kameralistiseen budjet-
tijärjestelmään, jossa noudatettiin alkujaan ranskalaisen finanssitieteen kehittämiä
yleisiä budjettiperiaatteita. Valtuuston vallan suojaamisen kannalta niistä oli ensisi-
jaisena kunnan talousarvion yksityiskohtaisuusperiaate, jonka mukaan kunnan talo-
usarvion tuli olla niin yksityiskohtainen, ettei sen kautta siirry valtuustolle kuuluvaa
valtaa täytäntöönpanevalle organisaatiolle. Tämä edellytti, että talousarvio oli jaetta-
va määrärahoihin yhden määrätarkoituksen tarkkuudella.

Toinen suojamekanismi muodostui kunnallishallinnon dualistisen peri-
aatteen sisäisestä logiikasta. Sen mukaan tarkoituksenmukaisuusharkinta, joka voi-
daan ilmaista myös poliittisen harkinnan käsitteellä, rajoittuu kunnan tahdonmuo-
dostukseen eli kunnan päätösvallan käyttämiseen. Näin ollen täytäntöönpanoon ei
saanut sisältyä sellaista tarkoituksenmukaisuusharkintaa, mikä ei välittynyt itse täy-
täntöönpantavasta päätöksestä.

Tämä kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäinen logiikka vastasi
oikeusvaltiollista ja oikeuspositivistista käsitystä formaalisrationaalisesta oikeudesta;
täytäntöönpano oli subsumptioloogista eikä itsenäisen harkinnan varaista toimintaa.

Managerismi ja tulosjohtamisen idea vaati kummankin suojamekanismin
murtamista. Budjettioikeuden alueella se alkoi kameralistisen ajattelutavan murtami-
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sella, mikä oli suhteellisen helppoa, sillä kameralistisen teorian kehittäminen ehtyi ja
tämän teorian taitajat katosivat.

Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisäisen logiikan murtuminen
oli johdannainen sille sosiaalivaltiolliselle kehitykselle, jossa hallinto-oikeudelliset,
lainsäädäntöteitse annetut oikeusnormit muuttuivat pakkoseuraamuksettomiksi,
yleislausekkeenomaisiksi ja yhteiskunnallisia tavoitteita asetteleviksi ja sellaisiksi,
jotka eivät katkaisseet tarkoituksenmukaisuusharkintaa norminantamishetkeen, vaan
siirsivät sitä hallinnollisille viranomaisille.

6. Kunnan johtamisjärjestelmä

Kunnallishallinnon liberalistinen vaihe ei ihaillut eikä korostanut johta-
juutta, mutta mitä pitemmälle aika kului, sitä enemmän johtajuus korostui myös kun-
nallishallinnossa kunnes manageristinen kunnallishallinto rakentui oleelliselta osin
johtajuudelle.

Kunnan johtamisjärjestelmästä voidaan puhua vasta kunnallishallinnon
oikeusvaltiollisen vaiheen ajasta lähtien. Samaan ajankohtaan ajoittuu nimenomai-
sesti julkituotu kunnallishallinnon tehokkuusvaatimus.

Kun kaupunkien hallinto uudistettiin hallinnon tehokkuuden vaatimuk-
sista käsin vuonna 1927, maahamme luotiin meille omaperäinen kaupunginjohtaja-
järjestelmä. Jo tätä ennen - kaupunkilaitoksen alusta alkaen - kunnallishallinnossa oli
ollut tosiasiallinen byrokratian johtajuus, joka saa alkunsa kaupunginkirjurijärjestel-
mästä.

Kunnallishallinnon demokraattisten arvojen mukaisesti kuntiin muodos-
tui lain sitä varsinaisesti säätelemättä poliittinen johtaja tai poliittisia johtajia, joiden
esille saaminen edellyttää kuntakohtaista analyysia. Eräs suomalaisen kunnallishal-
linnon heikkous on kuitenkin siinä, että kunnan poliittinen johtajuus on vallan ja
vastuun osalta lailla järjestämättä. Tosiasiallisesti kunnan poliittinen johtaja voi olla
niin johtava luottamushenkilö kuin kunnanjohtajakin.

Näin kunnan johtamisjärjestelmä jakaantui kolmelle taholle; (1)  poliitti-
seen johtajuuteen, (2) byrokratian johtajuuteen ja (3) kunnan hallinnon johtajuuteen.
Jako ei kuitenkaan muodostunut selväksi muussa kuin byrokratian johtamisessa.
Kunnan poliittinen johtajuus sekottui kaupunginjohtajan ja vuoden 1948 Kunnallis-
lain voimaantulon jälkeen kunnanjohtajan sekä kunnan luottamushenkilöjohtajien
välillä. Kaupunginjohtaja (kunnanjohtaja) nimittäin irtaantui alusta pitäen byrokrati-
an johtamisesta alkaen edustaa siitä poikkeavaa tehokkuutta, mikä oli järjestelmän
luomisen tarkoituskin.

Tulosjohtamisjärjestelmän yleistyminen korosti johtajuuden merkitystä.
Faktisesti - joskaan ei juridisesti - tämä korosti ja vahvisti kunnanjohtajan asemaa.
Hänen lisäkseen Täytäntöönpano A:n ja kunnan byrokratian osa-alueita johtaneiden
viranhaltijoiden asema korostui. Heistä tuli kunnanjohtajaa tukevia kunnan hallinnon
johtajia, joille muodostui oma osansa asioiden valmistelussa.
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Kunnan poliittisen johtajuuden ja kunnan hallinnon johtamisen (kunnan-
johtajan aseman) rajanvedon epämääräisyys on johtanut pitkään jatkuneeseen kun-
nanjohtajajärjestelmän ongelmaan, jota ei voitane ratkaista ilman johtajuuteen liitty-
vän vallan ja vastuun normatiivista järjestelyä.

7. Manageristisen kunnallishallinnon esiintulo

Managerismi tuli julkiseen hallintoon hyvinvointivaltion kritiikin ja uus-
liberalismin esiinnostamien tehokkuusarvojen korostumisen seurauksena. Kun kun-
nallishallinnon osuudeksi oli tullut vastata likimain kahdesta kolmasosasta yhteis-
kunnallisesta palvelutuotannosta, oli väistämätöntä, että myös se uudistui muun jul-
kisen hallinnon uudistumisen myötä.

Managerismin tulo kunnallishallintoon oli suhteellisen pitkän ja moni-
vaiheisen kehitysprosessin tulos. Sen alku voidaan palauttaa kunnan talousarvion
yksityiskohtaisuusvaatimuksesta luopumiseen, mutta se liittyi (tiedostamattoman)
kiinteästi valtionhallinnon uudistamiseen, mihin liittyen suoritettiin kunnallishallin-
non vahvistamisen argumentein hallinnollisten normien purkaminen, kuntien valti-
onosuusuudistus ja vapaakuntakokeilu.

Näistä erityisesti viimeksi mainittu toi kunnallisten keskusjärjestöjen oh-
jaamana, mutta kuntien itsensä tekemin ratkaisuin, tulosjohtamisen ja managerismin
kunnallishallintoon. Ns. vapaakuntakokeilu oli tässä mielessä merkittävä suomalai-
sen kunnallishallinnon kehittäjä.

Voidaan sanoa, että kunnallishallinnon muuttuminen manageristiseksi oli
merkittävä osa julkisen hallinnon muuttumista tulosjohtamisen idean mukaiseksi,
tavoitteelliseksi ja tehokkuusarvoja palvelevaksi hallinnoksi.

Kunnallishallinnon muuttaminen tehtiin pääosin tehokkuusarvojen eh-
doilla. Kunnan ilmeneminen yhteiskuntapoliittisessa mielessä itsenäisenä tekijänä oli
jäänyt jo ennestään tietyllä lailla toisarvoiseen asemaan; kunnallishallinnon luotta-
mushenkilövaltaisuutta toki oli arvona korostettu ja lähes jokaisen kunnalle annetun
tehtäväkokonaisuuden osalta oli lailla säädetty erityisen luottamushenkilöorgaanin
(lautakunnan) perustaminen pakolliseksi, mutta kunnan poliittisen olemuksen koko-
naisuus oli todellisuudessa jäänyt kehittämättä.

Managerismin mukanaan tuoma tulosjohtamisen idea korosti johtajuutta.
Se teki tämän kuitenkin johtajuuden oikeudellisista muodoista välittämättä; oli sa-
mantekevää, mikä asema henkilöllä oli oikeusjärjestyksen mukaan, pääasia, että hä-
nen toimintansa oli tuloksellista.

Tulosjohtamisen idean omaksuminen edellytti kunnan päätösvallan kan-
nalta oleellisimman instrumentin eli kunnan talousarvion alistamista johtamisen vä-
lineeksi. Kun kunnan toiminnan tuli muodostua tuloshakuiseksi, mihin voitiin tulos-
johtamisen ideoiden mukaan päästä vain tuloshakuisen johtamisen kautta, kunnan
talousarvion oli muututtava kameralistisesta valtuuston valtaa suojaavasta välineestä
tavoitteita asettavaksi johtamisen välineeksi.
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Tulosjohtamisen esiintulon tietä tasoitti kunnallishallinnossa kaksi seik-
kaa. Toinen oli sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana yleistynyt yhteiskunnallinen suun-
nittelu, toinen vuoden 1976 Kunnallislain mahdollistama esittelystä päättäminen.
Kun aikaisemmin viranhaltijoista ainoastaan kaupunginjohtaja ja kunnanjohtaja oli
oikeutettu valmisteluvaltansa kautta puuttumaan kunnan tahdonmuodostukseen eli
tosiasiallisessa mielessä kunnan päätösvallan käyttämiseen, esittelystä päättäminen -
mikä levisi vastoin odotuksia kautta koko kunnallishallinnon - merkitsi sitä, että
myös kunnan johtavista viranhaltijoista tuli kansalaisten itsehallintoperiaatteen to-
teuttajia eli osallisia kunnan päätösvallan käyttämiseen.

8. Manageristisen kunnallishallinnon suhde hallintolegalistiseen 
kunnallishallintoon

Hallinnon tehokkuuden tavoittelu tosin syrjäytti kunnallishallinnon de-
mokraattista arvoa, mutta managerismi kohtasi julkisen hallinnon oikeusvarmuus-
vaatimuksesta johtuvan rajan, joka muodostui siitä, että kunnallishallinnolta vaadit-
tiin tiettyjä hallintolegalistisen kunnallishallinnon ominaisuuksia, joista merkittä-
vimpiä ovat:

1. päätösten ja sääntöjen kirjallinen muoto ja niiden tallentaminen;
2. eri orgaanien toimivallan (kompetenssin) määräytyminen etukäteen

annetun oikeusnormin mukaan;
3. toimivallan (kompetenssin) rajojen jäykkyys;
4. byrokratiaan sitoutunut virka viranomaistoimintoineen;
5. hallintolegalistista muutoksenhakujärjestelmää; sekä
6. päätöksenteon ankaraa muotosidonnaisuutta.
Tästä voidaan päätellä, että hallintolegalistisen kunnallishallinnon sovit-

taminen manageristiseen ajatteluun ei ollut mahdollista ilman ongelmia.

9. Vuoden 1985 Kuntalaki managerismin legalisoijana

Kun vapaakuntakokeilun idea, jota perusteltiin kunnallisen itsehallinnon
vahvistamisen lähtökohdilla, toi kuntien keskusjärjestöjen välittämänä tulosjohta-
misjärjestelmän kuntiin, tuli aika uudistaa kuntien hallintoa yleisesti säätelevä kun-
nallislaki. Tässä vaiheessa tiedostettiin kunnallisen edustuksellisen demokratian on-
gelma. Niinpä lain valmistelun yhteydessä korostettiin lakkaamatta valtuuston ase-
man vahvistamista varsinkin kun muut demokratian edistämisen keinot -näennäisistä
uudistamisista huolimatta - koettiin voimattomiksi.

Vuonna 1995 säädetty Kuntalaki tosin säilytti kunnan päätösvallan käyt-
tämisen yleisyyden valtuustolla, mutta samalla se korosti valtuuston asemaa kunnan
tavoitteiden määrääjänä eikä yksityiskohtaisten päätösten tekijänä. Kunnan talousar-
viosta tuli merkittävin väline kunnan tavoitteiden asettelija. Se ei enää ollut valtuus-
ton päätösvallan suojelija, vaan kunnan johtamisen väline.
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Kunnan johtamisjärjestelmään ei tehty oleellisia muutoksia joskin julki-
lausumattomana tavoitteena oli saattaa kunnanjohtaja myös reaalisesti ajatellen tar-
koituksenmukaisuusvastuun kantajaksi. Kunnanjohtajan asemaa tulkittiinkin elävän
elämän tasolla samoin kuin oikeuskäytännön tasolla jo aikaisemmin tehdyn lain-
muutoksen perusteella näin, mutta tämä tulkinta muuttui eduskunnan lakivaliokun-
nan tulkinnan johdosta.

Vuoden 1995 Kuntalaki ei voinut täysin sovittaa hallintolegalistista ja
manageristista kunnallishallintoa toisiinsa. Ongelmat, jotka jäivät, liittyvät niin val-
tuuston valtaan kuin kunnan johtamisjärjestelmäänkin.

10.  Kunnan päätösvallan siirtyminen

Jos kunnan päätösvalta ymmärretään kelpoisuudeksi kunnan tahdon
muodostamiseeen, edellyttää se tapauskohtaisten päätösten tekemistä. Tätä edellyttää
myös kunnallishallinnon ingrementaalinen perusluonne.

Tulosjohtamisjärjestelmässä pyritään erottamaan strateginen ja operatii-
vinen toiminta toisistaan. Katsotaan, että strategiseen toimintaan kuuluu yleispiir-
teittäisten tavoitteiden asettelu kun sensijaan konkreettiset, asetettujen tavoitteiden
toteuttamista palvelevat ratkaisut, tehdään operatiivisella tasolla. Strategisen toimin-
nan tason muodostaa valtuuston työskentely, operatiivisen tason täytäntöönpanevan
organisaation toiminta. Tämän erottelun tekeminen kunnallishallinnossa ei ole mah-
dollista ilman valtuuston vallan siirtämistä (delegointia) tai sen siirtymistä muulla
tavalla täytäntöönpanevalle organisaatiolle.

Oikeudellisesti pätevä päätösvallan siirtäminen on mahdollista tehdä -
lain sallimissa rajoissa -  johtosäännöllä. Tällöin puhutaan delegoimisesta. Mutta
tulosjohtamisjärjestelmässä kunnan päätösvaltaa siirtyy tosiasiallisesti muussakin
kuin delegoinnin muodossa. Tämä tapahtuu joko sallitusti tai salaisesti sitä enem-
män, mitä yleispiirteisempiä tavoitteita asetetaan ja mitä johdonmukaisemmin  stra-
teginen ja operatiivinen toiminta erotetaan toisistaan.

Kun kunnan talousarviosta on muodostunut merkittävin tavoitteenasetta-
misen väline ja kun sen yksityiskohtaisuusvaatimuksesta on luovuttu, talousarviosta
on muodostunut kunnan päätösvallan siirtämisen väline vaikka laki ei sitä delegoin-
nin tekemisen välineeksi hyväksykään.

Manageristisen kunnallishallinnon vaikutus valtuuston asemaan voidaan
ilmaista toteamalla, että mitä pitemmälle tulosjohtamisen ja managerismin muita op-
peja kunnallishallinnossa toteutetaan, sitä enemmän valtuuston asema muuttuu kun-
nan päätösvallan käyttäjästä kunnan toiminnan legitimoijaksi.

11. Kunnallishallinnon kehityksen syy-yhteydet

Tämän tutkimuksen perusteella näyttää siltä, että Suomen kunnallishal-
linto on ollut ja on elimellinen yhteiskunnan osa, joka elää ja muuttuu yleisen yhteis-
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kunnallisen kehityksen mukaan. Tätä kehitystä ei voida irrottaa kunnan suhteesta
valtioon. Itse asiassa kaikki kunnallishallinnon merkittävät muutokset - kunnal-
lishallinnon perustamisesta alkaen - saavat selityksensä valtion olemuksen tai sen
hallinnon rakenteen muutoksesta.Toisaalta muutoksessa on ollut selvä yhteys kan-
sainväliseen - ainakin länsimaiseen - yhteiskunnalliseen kehitykseen.

Edellä sanottu voidaan ilmaista niinkin, ettei maamme kunnallishallinto
eivätkä sen kehittäjät ole kyenneet luomaan itsenäisiä kehittämislinjoja eivätkä edes
puolustamaan kerran omaksuttua ja arvokkaana koettua olotilaa. Lievennyksenä tä-
hän on todettava, että itsenäisen linjan luominen tuskin olisi ollut mahdollistakaan
siitä johtuen, että kunnallishallinto on ollut valtion toiminnan kannalta merkittävä
yhteiskunnallinen toimija.

Sensijaan kunnallishallintomme on omannut silmiinpistävän selvän val-
miuden yhteiskunnallisten muutosten edellyttämiin täytäntöönpanotoimiin. Tämä on
ollut ehdoton kunnallishallinnon vahvuus, mikä pääosin selittää kunnallishallinnon
yhteiskunnallisen merkityksen jatkuvan vahvistumisen.

Paitsi että kunnallishallinnon muutos on ollut globaalia se on ollut myös
vaihtoehdotonta; vaihtoehdotonta sikäli, että runsaan sadan vuoden aikana ei aina-
kaan oleellisessa muuttamisessa ole ollut edessä kuin yksi ainoa vaihtoehto. Näin
ollen voimme puhua eräänlaisesta ”väistämättömän muutoksen lain” toteutumisesta.

Taloudellisilla näkökohdilla on ollut oma osuutensa kaikkeen kunnalli-
seen toimintaan, mutta ne eivät ole olleet muutosta ajatellen sittenkään ensisijaisia.
Ratkaisevinta ovat olleet tuntemattomuudesta tulleet ja sinne häipyneet ajan virtauk-
set. Ne ovat saaneet ihmiset ajattelemaan tietyllä tavalla ja pyrkimään ajan virtausten
edellyttämiin ratkaisuihin. Ajan virtausten aallonharjalle nousseet aatteet ovat lop-
pujen lopuksi vaikuttaneet eniten; ne ovat ainakin olleet kaiken muutoksen perusta-
na.

Oikeussosiologit väittävät, että yhteiskunnalliset muutokset välittyvät
kirjoitettuihin lakeihin, tuomarien ja hallinnon toimintaan sekä oikeustieteen tutki-
joiden tietoisuuteen usein tiedostamatta, epäkriittisesti. Oman tutkimukseni perus-
teella olen valmis yhtymään tähän käsitykseen.

Yhteiskunnallinen muutos kulkee monta tietä. Lainsäädäntö muodostaa
niistä erään. Sitä uudistettaessa ei ole havaintojeni mukaan ainakaan pääsääntöisesti
(tekisi mieli väittää, ettei kertaakaan)  tuotu nimenomaisesti esille uudistuksen aate-
taustaa ja sen todellisia motiiveja puhumattakaan, että lainsäädännön uudistamista
olisi perusteltu aatetaustasta lähtevillä näkemyksillä.

Kunnallisoikeudellinen tutkimus on meillä ollut varhemmin otteeltaan
yksinomaan oikeuspositivistista, mutta 1960 -luvun lopulta alkaen se on saanut myös
ns. analyyttista väriä. Periaatteessa näiden suuntausten välinen ero on lähinnä meto-
dologinen; kummankin suuntauksen huomion kohteena on voittopuolisesti ellei yk-
sinomaan säädetty oikeus.

Käytännön kunnallishallinnossa vallinnut oikeustraditio saa lähtökohtan-
sa Robert Hermansonista, mutta sen kokonaisvaltainen muotoilu menee
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K.J.Ståhlbergin nimiin. Hänen jättämänsä henkisen perinnön vaalijana ja käytännön
kunnallisoikeuden osittaisena auktoritatiivisena kehittäjänä toimi Reino Kuuskoski,
joka antoi esikuvan Arno Hannukselle. Näin muodostunutta traditiota voitaisiin kut-
sua käytännöllis-oikeuspositivistiseksi traditioksi.

K.J.Ståhlbergin kynän jälki näkyi 1919HM:n kunnallishallintoa koske-
vista säännöksistä aina 1948KunL:iin saakka. 1976KunL, joka oli paljolti kunnallis-
lain modernisointia, voidaan nimetä Arno Hannuksen laiksi. Nykyisin voimassa ole-
va KuntaL on lähinnä Suomen Kuntaliiton luomus.

Käytännön kunnallishallinto on meillä ollut hyvinkin normisidonnaista;
se on totellut sellaisiakin normeja, jotka eivät ole olleet velvoittavia lainkaan. Voitai-
siin melkein sanoa, että kunnallishallinto on ollut hyvin altis auktoriteettiargumen-
teille.

Kuntien keskusjärjestöillä on ollut merkittävä sija suomalaisen kunnal-
lishallinnon kehittymisessä. Niiden alkuperäinen tarkoitus on kuntien edunvalvonta
ja  kuntien opastaminen. Viimeksi mainitun tehtävän keskusjärjestöt ovat suoritta-
neet tarkoituksensa mukaisesti. Suomalaisen kunnallishallinnon taso on paljolti tä-
män ansiota. Sensijaan edunvalvontatehtävästä on vaikea sanoa, onko vaikuttavuus
ollut enemmän kunnallista itsehallintoa vahvistavaa vaiko valtiovallan tahdon välit-
tämistä  kunnallishallintoon.

Kunnallisoikeuden ilmenemiseen kuntien keskusjärjestöillä on ollut
niinikään merkittävä osuutensa, mikä on tullut esille lakien tulkinnassa ja lainsää-
dännön valmistelutyössä. Kuntien keskusjärjestöt tai oikeammin niiden palvelukses-
sa olleet juristit ovat yleensä edustaneet käytännöllis-oikeuspositivistista näkemystä.

Kunnallisessa budjettioikeudessa, joka on toinen tutkimukseni syventä-
misen kohde, kuntien keskusjärjestöjen ansioksi on luettava kameralistisen järjestel-
män yleistyminen ja kunnallisen budjettioikeuden yhtenäistyminen. Kun kameralismi
sitten alkoi hiipua, kuntien keskusjärjestöt ottivat jo hyvin varhaisessa vaiheessa
suunnan kohti manageristista ajattelutapaa.

12. Kunnallisen demokratian tulevaisuus

Moderni yhteiskuntatutkimus on ennakoinut edustuksellisen demokratian
väistymistä suoran demokratian tieltä. Suomalaisessa tutkimuksessa samoin kuin
kunnallishallinnon lainsäädännöllisten uudistusten yhteydessä on korostettu suoran
demokratian merkitystä ja sen mahdollisuuksien lisäämisen tarvetta. Tutkimuksesta
ja kokeiluista huolimatta toimivan suoran demokratian muotoja ei ole kyetty kehit-
tämään.

Normatiivinen perusta, mikä muodostuu 1.3.2000 voimaan tulleesta
Suomen Perustuslaista, Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjasta
(johon Suomi on sitoutunut) sekä Kuntalaista, rakentuu kuitenkin yksiselitteisen sel-
västi sille, että kunnallishallinnossa ensisijalla on edustuksellinen demokraaattinen
järjestelmä, jossa yleisillä vaaleilla valitulla valtuustolla on keskeinen asema.



386

Tutkimukseni, jota muu tutkimus tukee, osoittaa, että valtuusto on me-
nettänyt asemaansa kunnan päätösvallan käyttäjänä. Tämän lisäksi suomalaisessa
kunnallishallinnossa näyttää vallitsevan kunnanjohtajajärjestelmän kriisi. Olen lä-
hestynyt tätä ongelmakokonaisuutta edustuksellisen demokratian järjestämisen pe-
ruselementtien näkökulmasta. Kysymyksessä oli vallanjako ja parlamentarismi. Tote-
sin, että kummatkin periaatteet toteutuvat suomalaisessa kunnallishallinnossa huo-
nosti.

Edustuksellisen demokratian toimivuus ja valtuuston asema siinä on tut-
kimukseni mukaan  järjestettävissä kunnallista vallanjakoa terävöittämällä ja parla-
mentarismin periaatteen soveltamista läpi koko hallinnon. Tämä edellyttää poliittisen
johtajuuden toteuttamista kunnallishallinnossa.
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