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Esipuhe

Tami tutkimus on valmistunut suotuisassa ilmapiirissd. Haluan kiittda
kaikkia, jotka ovat sen luoneet. Kiitoksen kohteita on monia. Ensimmdi-
send heistd mainitsen tutkimuksen ohjaajana toimineen professori Aimo
Ryynidsen ja hinen lisdkseen kaikki muut Tampereen yliopiston henki-
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Yhteistyo heididn kanssaan on ollut joustavaa, miellyttavdi ja ongelma-
tonta.

Esitarkastajina toimineille professori Anita Niemi-lilahdelle ja professo-
r1 Heikki Kullalle haluan lausua syddmelliset kiitokset asiallisesta tar-
kastustyostd. Heiddn esittdménsi opastuksen ja kritiikin ansiosta tutki-
mus sai lopullisen muotonsa.

K.J.Stahlbergin sditio ja Kunnallisalan Kehittimissditio ovat tukeneet
taloudellisesti tyotidni. Téastd lausun kunnioittavat kiitokset.

Suurimman kiitoksen ansaitsee kuitenkin Riitta -vaimoni, joka on monin
tavoin tukenut, auttanut ja innostanut minua tydssdni. Hdn on eldnyt
kanssani kaikki tyoni vaiheet.

Ty0 sindnsd on palkinnut itsedni monin tavoin. Téstd kiitdn eldmin hy-
Vyytta.
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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.

12



Prologi

1. Historiantutkimuksen isian nimen saanut Herodotos (n.484-n.425 eKr.)
kertoo kolmesta miehestd, jotka pohtivat v. 522 eKr. Persialle parhaiten soveltuvaa
hallitusmuotoa. Otanes neuvoi jattimiin yksinvallan ja korottamaan kansan valtaan.
Megabyzos vastusti tillaista ajatusta. Han katsoi, ettei ole olemassa mitdéin ymmér-
tamattomampid eikd royhkedmpii kuin kelvoton vikijoukko. Hén kannatti parhaim-
pien miesten valitsemista hallitsijaksi. Dareios sensijaan oli yksinvallan kannalla,
koska mikidn ei ole parempi kuin yksi ainoa mies; jos hin nimittdin on paras. Per-
sialaiset tekivit niin kuin Dareios sanoi.'

Tami keskustelu on demokratian aatteen kehittymisen kannalta kuvaava
kahdessa merkityksessd. Ensiksikin siind esitetdlin kdytettdvissd olleet vaihtoehdot;
demokratia, harvainvalta, yksinvalta. Mutta ennenkaikkea se on siind mielessid ku-
vaava, ettd lansimaisen yhteiskunnallisen ajattelun kysymyksenasettelu oli antiikin
aikana ja vield satoja vuosia sen jilkeenkin timi: mikii on paras jdrjestelmd?” Timi
ajattelutapa oli Platonilla (427-347 eKr.) ja se oli myos Aristoteleella (384-322
eKr.), ja kun kysymys asetettiin néin eikd kysytty, mikd on poliittisen vallan ldhde,
demokratian aatteellinen perusta jdi kaiken todennikdisyyden mukaan antiikin aika-
na syntymatta.

Antiikin Kreikkaa ja erityisesti Ateenan polista (kaupunkivaltiota) pidetddn yleisesti
demokratian kehtona. Ateenassa kehitettiinkin demokratian késite ja se tarkoitti sananmukaisesti
kansanvaltaa, mutta on paljon mahdollista, ettd itse demokratiaa muistuttava jirjestelma ei ollut
ateenalaisten kehittimi, vaan esikuva saatiin jostakin muualta’. Antiikin Kreikassa oli parhaimmil-
laan ainakin 158 polista (kaupunkivaltiota)*. Todennikoiseltd niyttii, etti kansanvaltaisia jérjes-

! Herodotos s. 277-281.

2 Ks. Aristoteles s. 98 (1289b), Fernandez-Armesto 1996 s. 421.

* Furuhagen 1985 s. 116.

* Aristoteles kirjoitti kuuluisan teoksensa Politiikka kiyttien aineistonaan 158 kreikkalaisen poliksen valtiosddntoa.
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telmid oli useita. Yhtd todennékoistd on, ettd tillaista jirjestelméd ei kuitenkaan ollut kaikissa polik-
sissa.

Antiikin aikaa kasittelevistd ldhteistd saa kolme eri késitystd siitd, milloinka demo-
kraattisen jarjestelmidn voimassaolo on katsottava alkaneeksi. Tdydellisimmit tiedot ovat sédilyneet
Ateenasta. Toisten mukaan Ateenan demokratia muovautui Perikleen toimesta ja hdnen aikanaan (n.
462-429 eKr.), toisten mukaan demokratia perustettiin jo 600 -luvulla eKr. ja perustajana oli Kleist-
henes, toisten mukaan Solon. My0s tarunomainen Drakon mainitaan.

Seké Kleistheneen ettd Drakonin toimeenpanemissa jarjestelmissd ndyttdd olleen joi-
takin kansanvaltaisia piirteitd, jotka liittyivét 1dhinnd lainkédyttoon, mutta vasta Solonin (n.640-561
eKr.) uudistus laski perustan kansanvaltaiselle hallitusmuodolle® kolmesta syysti. Ensiksikin Solon
asetti tuomioistuinten jisenyyden avoimeksi kaikille kansalaisille ja toiseksi hén jirjesti virkamiehet
tilintekovelvollisiksi demokselle. Lisiksi jirjestettiin valitusoikeus virkamiesten pitoksistid’. Mutta
hinen valtiomuotonsa oli hallitustapansa perusteella oligarkinen®.

Perikleen aikana Ateenan poliksen kansanvalta kehittyi pisimmiille ja se sai juuri Pe-
rikleen toimesta demokratian nimen’. Tosin titikin jérjestelmii on pidetty ylimysvaltaisena'®. Hol-
ger Thesleffin mukaan Ateenan demokratian kannattajat sanoivat puolustavansa avoimuutta, sanan-
vapautta, yhteiskunnallista vapautta ja tasa-arvoa (toisin sanoen, kaikille vapaasyntyisille nuorille
miehille yhtéldisid edellytyksid uran luomiseen), kohtalaista taloudellista ja sivistyksellistd hyvin-
vointia kaikille ryhmille seki niiden aatteiden levidmistd muihin Kreikan valtioihin''

Miksi sitten kansanvaltaisia jirjestelmid perustettiin? Miksi ne todettiin hyviksi? Ai-
nakin Ateenan kansanvaltaiset uudistukset ndyttdvét ajoittuneen sellaiseen yhteiskunnalliseen tilan-
teeseen, jossa vallitsi rikkaiden ja koyhien kansalaisten vilinen ristiriita, mikd oli kreikkalaisessa
poliittisessa eldmissi varsin tavanomaista'” ja mika loi valtiollisia vaikeuksia. Todennikoisesti ha-
vaittiin, ettd valtiolliset vaikeudet olivat etupéissi juuri sosiaalisia ongelmia'® ja etti yhteiskunta-
rauhan takaamiseksi ja yhteiskunnan kiinteyttimiseksi kansanvaltainen jarjestelmé oli hyvi. Aina-
kin Aristoteleen teksti puoltaa titd nikemystd. Siind sanotaan nimittédin, ettd valtio on tdynni vihol-
lisia, jos siind on paljon koyhii, joilla ei ole osuutta vallankdyttoon, joten heille (kdyhille) tulee an-
taa oikeus osallistua tuomioistuinten ja neuvostojen toimintaan'.

Autenttisimman kuvauksen Ateenassa 400 -luvulla eKr. vallinneesta demokratiasta
antaa Aristoteles. Hin asettaa senaikaiselle kansanvaltaiselle jirjestelmélle kaksi edellytystd: vapau-
den sekd oikeuden eldd kuten haluaa. Vapaus edellyttdd tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta, jossa
ansioilla tai varallisuudella ei ole merkitystd ja jossa enemmistolld on korkein valta. Se, mita
enemmistd padttdd on pddmadrd. Enemmiston pddtds on myos aina oikeudenmukainen. Hallitsija ja
hallittavat vaihtavat vuoronperdidn paikkaa eikd mikéin virka ole elinaikainen. Korkein valta on
kansankokouksella ja neuvosto on kaikista viroista kansanvaltaisin. Se, ettd thminen voi elda kuten
haluaa, edellyttii, ettd hén ei ole kenenkéidn alainen."

Tarkiainen 1959 s. 31, vertaa Durant 1951 s. 128-132.

Aristoteles s. 59-40 (1274a), Furuhagen 1985 s. 120.

Tarkiainen 1959 s. 106-107.

Furuhagen 1985 s. 122-124.

Historioitsija Thukydideksen mukaan timi tapahtui Perikleen kuuluisassa puheessa kaatuneiden muistolle v. 431 eKr.
Téamai puhe oli demokratian suuri ylistys. Sen oleellisin sisélto, jonka Thukylides on sukupolvea myShemmin kirjoittanut
historiateokseensa, on julkaistu suomeksi mm. teoksessa Popper 1974 s. 259-260 ja Theleff 1989 s. 19-21.

10 Niin teki mm. Periklesti 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.

"' Thesleff 1989 s. 26.

* Sihvola 1991 s. 228.

'3 Tarkiainen 1959 s. 86.

* Aristoteles s. 78 (1281b).

" Aristoteles s. 162-163 (1317b).

© ® N o W
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Toisen kuvauksen antaa Herodotos. Han kuvaa Ateenan jirjestelmédd yhdenvertaisuu-
den Kkasitteelld. Kansa hallitsee siind arvan nojalla, silld on vastuunalainen hallitus, ja se lykkaa
kaikki asiat yhteisesti ratkaistavaksi'®.

Kaikkeen sithen, mitid Aristoteles ja Herodotos Kirjoittivat, voidaan yhtya - tai ainakin
melkein kaikkeen. On kuitenkin erds seikka, miké kiistdd antiikin aikana demokratiaksi kutsutulta
jarjestelmiltd nykyaikaisen demokratian arvon. Se on kansan késite, tarkemmin sanottuna Ateenan
poliksen kansalaisuus, joka méérdytyi aina syntyperdn perusteella. Tdysi-ikdisyyden (18 vuotta) li-
sdksi mieheltd vaadittiin ainakin ateenalaista syntyperdd. Perikleen aikana kansalaisuuslakia tiuken-
nettiin niin, ettd kansalaiseksi péési vain sellainen nuorukainen, jonka sekd isd ettd diti oli ateenalai-
nen. Aikaisemmin pelkistiin isin kansalaisuus oli riittéinyt."”

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

Jonkinlaisen ulottuvuuden antiikin ajan ajattelutavalle antaa my0s toteamus siité, ettei
kansalaisen arvolle ollut soveliasta tehdi tyoti eldikseen puhumattakaan, ettd hén olisi ollut toisen
alainen'®.

Luotettavien viestotietojen puuttuessa ei voida varmuudella sanoa, paljonko Ateenas-
sa oli kansalaisuuden omanneita vapaita miehii, paljonko naisia, paljonko metoikkeja ja paljonko
orjia. Siitd voidaan olla jokseenkin varmoja, ettd metoikit ja orjat muodostivat vieston enemmiston;
kukaties jo orjatkin muodostivat sen. Tdysin mahdotonta ei ole laskelma, joka osoittaa vapaiden
miesten eli kansalaisten méiriksi alle 10 % koko vieston maaristi.'”

Antiikin Ateenan demokratia oli erds aristokraattisen hallitsemisen muoto. Polis oli
suhteellisen suojattu sukuyhteisd, jossa kansalaisoikeudet olivat privilegioita. Jo yksin se, ettd Atee-
nassa vallitsi orjuus, riittdd kiistimisn demokratian vaatimuksen toteutumisen®’. Sensijaan kansa-
laisten eli vapaiden miesten piirissd demokratia oli ilmeisesti toimiva jéirjestelmi, joka osoitti de-
mokraattisen mallin mahdollisuuden. Will Durantin mukaan Ateenan kansanvalta oli historian sup-
pein ja tdydellisin: suppein, mitd tulee sen etuoikeuksista osallisten lukuméiérdédn, tdydellisin sen
vilittdmyyden ja tasa-arvoisuuden puolesta, jolla kaikki kansalaiset valvoivat lainsdddéantoa ja hoiti-
vat julkisia asioita®

Erddt tutkijat ovat pitineet antiikin ajan isonomiaa (kaikkien yhdenvertaisuutta lain
edessi tarkoittava jarjestelmi) demokratiaa merkittivimpini®>. Kysymys on kuitenkin perimmil-
tddn samasta asiasta. Isonomia on kisitteend demokratiaa vanhempi seké kisitesisdlloltdén suppe-
ampi kuin demokratia™. Linsimaisen demokratian nykyaikaisen ilmenemisen kannalta isonomialle
ei ole syyti antaa erillisti ulottuvuutta muuten kuin erdinlaisena demokratian esiasteena’”.

' Herodotos s. 277.

17 Flaceliér 1980 s. 38, Tarkiainen 1959 s. 58 ja 194, 1964 s. 930.

" Durant 1951 s. 261.

19450 -luvun puolivilissi eKr. Ateenassa lienee ollut vapaasyntyisii (Ateenan kansalaisten jilkeldisii) n. 200.000,
joista kansalaisia oli n. 40.000. Orjia oli ainakin 200.000, kenties enemmaén, ehki jopa 300.000, silld koyhimmilldkin
kansalaisilla oli yleensd yksi orja ja vauraimmilla jopa 50. Keskimédrdinen vapaan miehen omistama orjamairé lienee
ollut n. 10. Ks. Flaceliér 1980 s. 38, 48 ja 58, Tarkiainen 1959 s. 62. - Will Durantin mukaan Attilan koko vdeston olles-
sa 315.000 henked kuului kansalaisten tarkoin suljettuun piiriin 43.000 henkilo4, ks. Durant 1951 s. 261.

2 Vertaa Popper 1974 s. 237-279.

*! Durant 1951 s. 273.

*> Esim. Mennola 1990 s. 59, Harisalo-Miettinen 1996 s. 83-97.

» Ks. Tarkiainen 1959 s. 171 ja 198.- Antiikin kreikkalaisessa kulttuurissa tasa-arvo ymmiirrettiin kahdessa eri merki-
tyksessd; geometrisena (sum cuique) tasa-arvona ja aritmeettisena tasa-arvona. Ensiksi mainitun mukaan kullekin oli
annettava ansioittensa mukaan. Isonomia (fo ison) tarkoitti aritmeettista tasajakoa. Ks. Platon, Gorgias s. 83-84 (508a),
Aristoteles, s. 126 (1301a), Sihvola 1991 s. 271.

** 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 sidityjakolaitos sen paremmin kuin keskiaikainen asennoitumis-
tapakaan eiviit suosineet kansanvaltaisia jirjestelmii®. Tilanne alkoi muuttua vasta
kun valtion oikeudellinen kisitteellistiminen ja valtion vallan suvereniteetin kisite
alkoi vakiintua®®. Jean Bodin (1529-1590) oli ensimméinen, joka loi suvereniteet-
tiajatuksen valtiollisen valtioteorian keskipisteeksi*’. Tamin jilkeen ryhdyttiin etsi-
midn poliittisen vallan ldhdetté itse yhteiskunnasta.

Jo roomalaiset katsoivat, ettd lait ja valtiotoimet saivat alkunsa suve-
reenista vallasta (solus conditor legis), mutta kdsitys sai viistyd ns. objektiivisen k-
sityksen tieltd. Tdmi nimittdin selitti oikeuden ja my0Os vallankdyton perustuvan ju-
malalliseen ilmoitukseen ja Jumalan valtuutukseen®®, miki oli teokratian opetus™.

Italialainen ldikéri ja valtio-oppineena mainetta saanut Marsilius Pado-
valainen (n.1290-n.1343) esitti jo 1300 -luvulla ilmestyneessd teoksessaan Defensor
pacis teorian siitd, kuinka kaupunkivaltio tulisi perustaa kansansuvereniteetin ajatuk-
sen perustalta. Toinen italialainen, yksi Corpus juris civile -teoksen kommentaattort,
lainoppinut Bartulos (1314-1357) esitti samoihin aikoihin, ettd kansa ei ole minkién
alainen ja etti siti edustava valtio voi siiitii lait oman tahtonsa mukaan.”® Uudem-
man luonnonoikeusopillisen oppisuunnan perustaja Johannes Althusius (1557-1638)
selitti myos kansan vallan 1dhteeksi ja niki timén suvereniteetin ilmenevin 1dhinna
yhteiskunnan monenlaisissa yhteisoissi’ .

Kun uusi aika nosti esiin edistysuskon ja kun yhteiskunnallinen ajattelu
erotettiin teologiasta ja Jumala korvattiin ihmisen jirjelld, oli myOs suvereenin vallan
alkuperd selitettavd ilman Jumalaa. Ensimmadiseksi selittdjdaksi nousi rationalistinen
luonnonoikeusopin perustaja Hugo Grotius (1583-1645), joka kehitti yhteiskuntaso-
pimusteorian3

Jo Platon katsoi, ettd paras mahdollinen valtio oli perustettavissa sopi-
muksella. Yhteiskuntasopimuksen perusidea tuskin kuitenkaan tuli héneltd, tuskin
my06skdidn Tuomas Akvinolaiselta (1225-1274) vaikka hédnkin sen mainitsi. Toden-
niikoisesti idea voidaan palauttaa sofistiseen filosofiaan™ , 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 myos Johannes Althusiuksella samoin

» Merikittivimmin poikkeuksen muodostivat 1000 -luvulla syntyneet Italian kaupunkivaltiot, joiden hallinnossa oli
selvisti demokraattisia piirteitd. Ks. Anttiroiko 1992 a) s. 28-29.

*° Ks. H.Tolonen 1982 s. 114-123.

27 Sipponen 1965 s. 72.

% Killinen 1964 s. 714.- Kaksi timin 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). -
Meilla vaikuttavimmin kuninkuuden jumalallista alkuperdisoppia edusti Olaus Petri, ks. Tiithonen II 1994 s. 32.

* Ross 1951 s. 29-31.

O Ullman 1960 s. 283-284, Tiihonen 1 1994 s. 215.

*' Mennola 1990 s. 60-61.

% Bjorne 1979 s. 37, Klami 1980 s. 66.

3 Ks. Stromholm 1989 s. 33. - Huomattakoon, ettd Vanhassa Testamentissa on useita kertomuksia Jumalan ja ihmisen
vilisistd sopimuksista (liitoista), esim I Moos. 9:9-17 ja Ensimmdiinen Aikakirja 11:3.

%)
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kuin Thomas Hobbesilla (1588-1679). Hobbes puhui suvereenista, jolla hin tarkoitti
jakamattoman ja rajoittamattoman (absoluuttisen) valtiollisen vallan kdyttdjaa, yhtd
henkil6d, kuningasta tai sitd vastaavaa. Suvereenin vallan ldhteeksi hédn selitti kan-
san, mutta valttadkseen kaikkien sodan kaikkia vastaan eli tilanteen, missd eldma oli-
si lyhyt, saastainen ja irstas sekd sellainen, jossa vikivalta ja petos olisivat kardinaa-
lihyveitd, ithmiset olivat liittyneet yhteen ja laatineet (abstraktisen) yhteiskuntasopi-
muksen. Se loi valtion ja se luovutti kansalle alunperin kuuluneen vallan kokonaan ja
ainiaaksi suvereenille.*

Rationalistisen luonnonoikeusopin mukainen yhteiskuntasopimuskon-
struktio, joka esiintyi jossakin muodossa ldhes kaikilla timén oppisuunnan edusta-
jilla, pitii sisdllain demokratian eli kansansuvereniteettiopin aatteellisen alun®. Tis-
sd konstruktiossa oli yhteistd se, ettd ihmisten muodostamien yhteisdjen (valtioiden)
alkutilaksi kuviteltiin erdédnlaista kaaosta. Tastd selviytydkseen ja timidn uusiutumi-
sen vilttamiseksi joko kansa keskuudessaan taikka kansa ja hallitsija olivat tehneet
sopimuksen, jolla hallitsija takasi yhteiskuntarauhan ja jérjestyksen saaden kansalta
sille alkuperdisesti kuuluneen poliittisen vallan joko absoluuttisena tai ehdollisena.

Demokraattisen aatteen peruspostulaatti on selittdd kansa vallan ldhteek-
si. Rationalistinen luonnonoikeusoppi teki sen yhteiskuntasopimuskonstruktioin,
mutta se nidki kansan vallan objektina eiki subjektina, koska ihmisten enemmisto ei
voi kiytdnnon olosuhteissa saavuttaa sellaista subjektiviteettia, mikd ilmaisisi sen,
mitd kansa kulloinkin tahtoo®. John Locke (1632-1704) ja Jean-Jacques Rousseau
(1712-1778) kumosivat timéan olettamuksen®’.

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
keskeniin, ei kuitenkaan ollut kumonnut ihmisten vapauksia vaan vahvistanut ne’®.
Niinpd hallinto tuli rakentaa enemmiston hyviksymille ndkemyksille vihemmiston
oikeuksia kuitenkin kunnioittamalla. Yksilon perusoikeudet oli taattava ja omistus-
oikeus turvattava.”

Jean- Jacques Rousseaun yhteiskuntasopimuksessa taas kansalaiset si-
toutuivat elimiin jirjestdytyneessd yhteiskunnassa ja luovuttautuivat sen perusteella

3% Hobbes s.161 ja 230-233, Russell IT 1948 s. 65-77, Hartnack 1981 s. 82-88, Nordin 1999 s. 252-253.

* Ks. Ross 1951 s. 33.

3 J. Tolonen 1989 s. 72.

37 John Locken yhteiskunnallisen ajattelun piiiteos on vuonna 1690 ilmestynyt Two Treaties of Civil Covernment. Siti
pidetdin erddnd nykyaikaisen lansimaisen 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 kiistéa,
silld sen tirkein ansio oli osoittaa kansa ylimmaén valtiollisen vallan ainoaksi ldahteeksi. Teoksen arvostelijoiden toisen
adripadan muodostavat ne, jotka katsovat teoksen sekavaksi ja tekijansd orastavaa mielisairautta heijastavaksi. Toinen
ddripada muodostuu niistd arvioista, joissa mainittu teos luetaan tekijansda muiden teosten aatelinjan loistavaksi jatkeek-
si.Ks. J.V.Leinosen johdanto sanotun teoksen suomennoksessa, Rousseau s. 15.

* Klami 1980 s. 81, Nordin 1999 s. 273.

* Pietarinen 1984 s. 92-93.

17



kokonaan yhteistahdolle (volonté générale), mikd on yhteiskunnan kokonaisuuden
subjekti*.

Kumpikin osoitti siis sen, kuinka kansa voi olla tahtosubjekti ja kuinka
vain se (kansa) on oikeutettu ja yksinomainen suvereeni. Juuri timé on toimivan de-
mokratian syntymisen kannalta kaikkein oleellisinta, mutta ratkaisun lopputulos oli
kuitenkin toisistaan jyrkésti poikkeava. Oikeastaan John Locke ja Jean-Jacques
Rousseau jakoivat poliittisen kentin liberalismiin ja sosialismiin*'. 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.*

John Locke mititoi poliittisen vallanperimysopin ja selitti kansan poliitti-
sen vallan ldhteeksi. Yhteiskuntasopimuskonstruktio esiintyi hdnelldkin, mutta timén
oppirakennelman mukainen sopimus ei ollut kumonnut ihmisten vapauksia, vaan
vahvistanut ne®. Kuitenkin kansansuvereniteettia rajoitti kaksi tekijii: vallanjako ja
kansan késite. Kummankin osalta Locke oli tietylld tavalla antiikin vanki. Antiikin
ajan kansan kaésitteestd on jo ollut puhe, mutta myos vallanjako oli melko keskeisella
sijalla mm. Aristoteleen ajattelussa44. Ero oli kuitenkin siini, ettd Locke ulotti val-
lanjakokysymyksen vallankiyton eri funktioihin, miti taas Aristoteles ei tehnyt®.

Lahtokohtaa vallanjakoteorialle voidaan etsid myos roomalaisesta ajatte-
lusta, joka teki selviin eron oikeudellisen ja poliittisen péitoksenteon vilille**. Oman
lahtokohtansa antaa my0s Niccolo Machiavelli (1469-1755). Kuitenkin valtiovallan
kolmijako-oppi menee yleensi Charles de Montesquieun (1689-1755) tiliin®’.

John Locken esittimi oppi syntyi Englannissa Stuartteja vastaan kiyty-
jen taistelujen ansiosta. Sen mukaan ylin eli lainsdddintovalta tuli erottaa alem-
manasteisesta toimeenpanovallasta ja uskoa ne eri tahoille vallan viirinkdyton esti-

“J. Tolonen 1984 s. 117, Nordin 1999 s. 313.

1 Ks. Russell IT 1948 s. 213.- Demokratiakisitys liittyy ihmiskisitykseen. Lockelainen demokratiakisitys lihti ihmisen
itsekkyyden hyviksymisesti, rousseaulainen kisitys taas siitd, ettd ihminen voidaan kasvattaa halutun kaltaiseksi.
Lockelainen kisitys johti hyvinvointivaltioon, rousseaulainen epdonnistuneisiin marxilaisiin kokeiluihin.- Locken ja
Rousseaun tulkintavaihtoehdot konkretisoituivat jo Ranskan suuressa vallankumouksessa. Karkeasti ottaen voidaan
sanoa, ettd vallankumouksen alkuvaihe eli kesddn 1792 asti realisoi Locken ajattelutavan mukaista kansantahdon kési-
tettd kun taas vallankumouksen kulminaatiovaihe eli syyskuusta 1792 aina loppukesiin 1794 dominoi Rousseaun kan-
santahdon oppis. Ks. J. Tolonen 1984 s. 112-113, Russell IT 1948 s. 231.

“2 Heuru 1989 5. 51-52 ja 57, vertaa J. Tolonen 1989 s. 48.- On yllittdvad, ettd marxilainen filosofian tutkimus ei anna
Jean-Jacques Rousseaulle filosofina juuri minkddnlaista arvoa. Se pitdd hintd sekd demokratian kannattajana etti taan-
tumuksellisena kirjailijana. Ks. esim. Ivotsuk ym. 1982 s. 238-239. Kuitenkin Bertrand Russell sanoo, ettd kiytdnnossi
ensimmdiisend hedelméni Rousseaun opeista oli Robespierren hallitus Ranskassa ja ettd Vendjan ja Saksan diktatuurit
ovat osaltaan johtuneet hdnen opeistaan. Ks. Russell II 1948 s. 231. - Toisaalta viitetdén, ettd Karl Marx sai vaikutteita
John Lockelta. Ks. Russell II 1948 s. 167 sekd Nordin 1999 s. 272-275 ja 313-314.

“ Klami 1980 s. 81.

* Ks. Aristoteles s. 74-95 ja 117-125.

* Ks. Sihvola 1991 s. 269.

“" Stromholm 1989 s. 75.

" Russell IT 1948 s. 25. Niccolé di Machiavelli esitti perusidean poliittisen vallan jakamisen tarpeellisuudesta v. 1531
ilmestyneessi teoksessa Discorsi sopra la prima decade di Tito Livio. John Locke puolestaan esitti vallanjako-oppinsa
v. 1690 kun sensijaan Charles de Montesquieu alkoi kehitelld omaa oppiaan vasta v. 1721 ilmestyneessé teoksessaan
Letters persanes ja antoi sille lopullisen sisdllon v. 1748 ilmestyneessé teoksessa L ‘Esprit des lois.

N

18



miseksi. Kolmanneksi tuli erottaa turvallisuuspoliittinen valta eli federatiivinen val-
ta.”® Charles de Montesquieun oppi poikkesi tistd ainoastaan siini, etti turvallisuus-
poliittisen vallan sijalla oli hallintovalta. Todettakoon, etti

Jean-Jaques Rousseau ei hyvidksynyt minkééinlaista vallanjakoa. Hinen nikemyk-
sensd mukaan ylin valtiovalta oli luovuttamatonta ja myos jakamatonta®. Todetta-
koon, ettd meilld jo vuoden 1772 Hallitusmuoto, joka perustui suurelta osin kotimai-
seen oikeustraditioon, toteutti kuninkaan, neuvoston ja siityjen vilisen vallanjaon™.

John Locken kisitys kansasta el suinkaan ollut sama kuin mitd nykyajan
ajattelussa ymmirretddn. Héan tarkoitti kansalla rationaalisia kansalaisia ja heistikin
vain miehid. Rationaalinen kansalainen oli mies vain silloin, kun hénelld oli yksi-
tyisti omaisuutta ja kun hin oli valmis puolustamaan siti.”' Yksityinen omaisuus oli
rationaalisuuden todistus ja tdmén todistuksen omaavat miehet muodostivat kansan,
joka kykeni muodostamaan sellaisen subjektiviteetin, ettd se saattoi kdyttdd kansalle
alunperin kuuluvaa valtaa.

Jonh Locke siis 1haili rationaalista egoismia, mutta Jean-Jacques Rousse-
au piti sitd rappeutuneen kulttuurin tuotteena, jonka varaan ei voitu perustaa min-
kddnlaista kestidvid ajatusta. Omistamisen rappeuttavasta vaikutuksesta seuraa, ettid
vaatimattomat, tavalliset, ldhes omaisuudettomat ihmiset olivat yhteiskunnan todelli-
nen sielu. Heissd ruumiillistui yhteiskunnan oikea olemus, miké johtui siitd, etti tdlla
kansanosalla ei ollut yksityistd intressid puolustettavanaan. He muodostivat todelli-
sen kansan ja he kykenivit muodostamaan kansantahdon, mikd ilmensi kansan alku-
periiisen vallan.”

Myos Jean-Jacques Rousseaulla oli yhteiskuntasopimus, mutta siind -
painvastoin kuin muilla - kansa ei luovuttanut valtaansa minnekéén, 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.”> Tistd Rousseaun tarkoittamasta yhteistahdosta on
sanottu, ettd sitd ei voida juridisoida. Ei1 siis voida yksiselitteisesti sanoa, mitd silla
on ymmirrettivi.”* Yhti hidmird on se Rousseaun toteamus, ettei milloinkaan tule
olemaan todellista kansanvaltaa.

Sen jilkeen, kun suvereenin vallan ldhteeksi oli selitetty kansa ja tdma
selittiminen oli tehty ilman sen kédyttdmisen estdvdd konstruktiota eli niin, ettd kansa
oli kykenevd my0s kiyttdméén sille kuuluvaa valtaa, demokratian ovi oli aukaistu.

* Russell IT 1948 s. 163, Klami 1980 s. 81, Tovtsuk ym. 1982 s. 210-211.
Rousseau s. 57.

0 Kulla 1980 s. 25-26.

1 Russell 11 1948 s. 156-157, J. Tolonen 1989 s. 44-45.

52 J. Tolonen 1989 s. 48-49.

Rousseau s. 43 ja 62.

% T. Tolonen 1989 s. 57.

5 Rousseau 1988 s. 113-114.
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3. Kansansuvereniteettioppi korvattiin 1700 -luvun lopulta ldhtien krei-
kan kielestd periisin olevalla demokratian kasitteelld (kreik. démos = kansa, kratos =
valta, demokrati“a = kansanvalta), joka on sanatarkasti suomeksi kansanvalta®.

Lukuisten eurooppalaissyntyisten epédluulojen jidlkeen demokratia on sa-
nana saanut erittdin positiivisen arvovérityksen. Tdhdn on ollut ainakin kaksi 1dhto-
kohtaista syytd; toinen on antiikin ihailu, toinen amerikkalaisen asenteen yleistymi-
nen Euroopassa, mihin 1dhtokohdan loi jo Clérel de Tocquevillen (1805-1859) ra-
portti amerikan demokratiasta’.

Tuskin Euroopassa on viimeisen sadan vuoden aikana ollut yhtddn yh-
teiskunnallista jédrjestelmédd, jota ei olisi perusteltu tidlld sanalla. Kuitenkaan mikién
tulkinta ei ole yltanyt antamaan demokratian kisitteelle yleisesti hyviksyttya sisél-
tod. Jo selitysten ldhtokohdat ovat eronneet toisistaan. Yhtiiltd tuolla sanalla on ku-
vailtu joitakin empiirisesti havaittuja oloja ja toisaalta erddnlaista maagista tai ihan-
teellista tilaa, jota ei tavata realiteettien maailmassa ja jota ei todennékdisesti pystyti
ihmisvoimin tdydellisend toteuttamaankaan.”® Se kuitenkin voidaan sanoa, etti de-
mokratia selittdd kansan vallan ldhteeksi ja kansalaiset yhdenvertaisiksi lain edessa.

Demokraattisista valtioista ei voida puhua ennen Pohjois-Amerikan Yh-
dysvaltojen perustamista (ennen vuotta 1776)” eikii ennen valistuksen aatteiden vai-
kutusta.

Kun eurooppalainen yhteiskunta oli ennen valistuksen aatteiden vaiku-
tusta hyvin eriarvoinen, ei se tietystikddn tarjonnut maaperdda demokratian yleiselle
ilmenemiselle. Jo Johannes Althusius kertoo kuitenkin erilaisista yhteenliittymistd ja
argumentoi kansan vallan ldhteeksi nédiden ilmididen perusteella. Onkin hyvin toden-
nikoistd, ettd demokratiaa ilmeni néissi valtiota pienemmisséd yksikoissd, mutta sitéd
ilmeni vain silloin, kun kysymyksesséd oli yhteiskunnalliselta asemaltaan samanar-
voisten ihmisten yhteistoiminnasta, mutta heti kun timén toiminnan piiriin ilmaantui
asemaltaan korkea-arvoisempi yksilod, demokratia sai viistya.

4. Demokratialla on ollut omat vastustajansa. Felipe Ferndndez-Armesto
kirjoittaa, ettd vaikka demokratialle antoi hohdetta sen alkuperi yleisesti ihaillussa
klassisen antiikin maailmassa, hyvin koulutettu siityldistd tuskin unohti Aristoteleen
varoitusta, ettd “darimmainen demokratia on hirmuvaltaa”, tai Platonin toteamusta,
ettd ”demokratia on huonoin hyvistd vaihtoehdoista, vaikkakin paras huonoista”, tai
Homeroksen vakuutusta, ettd “monien valta ei ole hyviksi”®.

Kansainvilisesti tunnettu kulttuurihistorioitsija Egon Friedell (1878-

1938) puolestaan totesi, ettei mikédén valtiomuoto voi tehdid itsedéin syypidiksi niin

% Tarkiainen 1959 s. 24.- On kuitenkin syyti huomauttaa siiti, ettii kreikkalainen sana démos ymmirrettiin usein vain
vihédvaraisten muodostamana kansana aristokratian vastakohtana, ks. Sihvola 1991 s. 256.

°7 Ks.Fernandez-Armesto 1996 s. 417-423.

%% Tarkiainen 1964 s. 929, 1959 s. 13-23.

% Fukuyama 1992 s. 82.

% Ferndndez-Armesto 1996 s. 421.
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moniin mielettdmyyksiin kuin demokraattinen, silld ainoastaan silld on elimellinen
vakaumus erehtymittomyydestiizn®'.

Kansansuvereniteettioppiin perustuva demokratia on perimméltdin sy-
villisesti luonnonoikeusopillinen. Siitd huolimatta tai kenties juuri sen vuoksi se on
saanut arvostelijansa ldnsimaiseen oikeuskulttuuriin luettavasta oikeustieteesti. Li-
punkantajana tdssd on ollut historiallinen koulukunta ja sen perustaja Friedrich Carl
von Savigny (1779-1861). Myts (varhais)kisitelainopissa esiintyi samoja piirteiti.®*

Alf Rossin mukaan demokratian arvostelijoiden kaksi johtavaa aatetta
ovat: (1) viite massojen tietamidttomyydestd, jirjettomyydestd ja vaiston mairidi-
mistd intohimoisuudesta, jotka seikat tekevit ne demagogisten johtajien uhreiksi ja
samalla kykenemittomiksi ottamaan osaa valtion hallitukseen; sekd (2) viite, ettd
puoluelaitos vialttiméttomyyden pakosta tuo korruption ja hajaannuksen mukanaan
seki tekee puolue-eduista eiki valtion menestyksesti korkeimman normin®.

Demokratia on kaikesta arvostelusta huolimatta osoittanut arvonsa. Mik-
si? Niin kysyttidessd ollaan erittdin laajan ja vaikean filosofisen ja yhteiskuntapoliit-
tisen kysymyksen edessid. Vastauksen ldhtokohdat voidaan hakea yhtddltd kansasta
eli ihmisten muodostamasta kokonaisuudesta ja toisaalta yksilostd; kansasta sikéli,
ettd demokratia tunnustaa kansan julkisen vallan ldhteeksi, yksilo taas vapauden ja
tasa-arvon nimissd. Tamin lisdksi vastauksen 1dhtokohta voidaan ottaa julkisen val-
lan legitiimiydesti ja yhteiskunnan kiinteyden edellytyksista.

Yhteiskunnan kiinteydestd puhuttaessa on syytd viitata Talcott Personsin
esittdmiin yhteiskunnan toiminnan funktionaalisiin vilttimittomyyksiin tai tdllaisten
vilttimittomyyksien osiin®.

Francis Fukuyama argumentoi tunnettujen ldnsimaisten ajattelijoiden
nikemyksilld sen, ettid lintinen demokratia on ithmiskunnan ideologisen kehityksen
loppupiste, koska sen pitemmaille yhteiskunnallista jirjestelmdd ei voida rakentaa
siitd nimenomaisesta syystd, ettd mikddn muu kuin demokraattinen jérjestelmi ei
tyydytd yhtda hyvin ithmisen perimmadisté tarvetta, joka on halu tulla tunnustetuksi ta-
sa-arvoisena muiden ihmisten kanssa. Tahin liittyy ihmisen tarve arvojen méiiritte-
lyyn. Se taas tapahtuu ihmisen itsensd kautta ja niin, ettd hdn voi onnistua muodos-
tamaan itseddn ympiroivien ihmisten ja heidin tekojensa arvot vain, jos hin on itse
voinut kokea oman arvonsa.

Kolmanneksi voidaan viitata pelkdstiin kunnallisen demokratian osalta
J.V.Snellmaniin, joka kirjoitti jo vuonna 1842, ettd yksilon viliton toiminta toisten
parhaaksi vaatii teon moraalisuuden asettamista arvostelun alaiseksi. Mikdli teko

°' Friedell 1955 s. 491.

62 Jasskinen 1983's. 11 ja 59.

6 Ross 1951 s. 114.

6 Personsin mukaan yhteiskunnan toiminnan funktionaaliset vilttimittomyydet ovat: (1) resurssien ja varojen keréami-
nen, tuottaminen ja koordinointi, (2) pddméadrien saavuttaminen ja padmaérid koskeva paitoksenteko, (3) kiinteyden
yllapitdminen seka (4) jatkuvuuden sdilyttdminen ja jannitteiden laukaiseminen. Ks. Allardt-Littunen 1979 s. 80-81,
Kyntéja-Laitinen 1983 s. 50-51.

% Fukuyama 1992 passim.
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tayttdd moraalisuuden vaatimukset, se saa kunnassa muiden tunnustuksen, miki
muodostaa osan yksilon kansalaiskunniasta. Yksilon kunnian vaatimus ei johdu
luonnonoikeudesta, vaan se on olemassa ainoastaan kansalaisyhteiskunnassa, eiki se
perustu yksilon oikeuteen persoonana, vaan hiénen moraaliseen arvoonsa. Piittaa-
mattomuus tistd kunniasta todistaa siveellistd velttoutta. Moraali vaatii thmistd hyo-
dyttamain lahimmaistdin. Tama riittdd subjektiiviseksi perustaksi, ei siksi, ettd thmi-
sen pitiisi tavoitella ansiota tyoskentelemilld toisten hyviéksi, vaan siksi, ettd néin
hén tiyttdad tarkoituksensa ja toteuttaa vapautensa. Kunnallinen kansanvalta maarad
Snellmanin mukaan yksilon kansalaisarvostuksen, mikéd tunnetaan kaikkien kansa-
kuntien keskuudessa.®

I1

1. Roomalaiset eivit luoneet uutta oikeusajattelua, mutta sitidkin loista-
vamman kéytdnnon juridiikan, juridisen ajattelutavan ja juridiikan késitteiston seké
lahes tiydellisyyttda hipovan yksityisoikeuden jarjestelmén, joka on antanut esikuvan
koko lintiselle Euroopalle.”” My6s juridinen henkilo eli oikeushenkilé sai alkunsa
roomalaisen oikeuden ajattelutavasta. Tami - oikeushenkilo - on juridiikan suurin,
nerokkain ja merkittavin luomus. Ilman sitéd ei olisi nykyaikaista valtiota, ei massa-
tuotantoa ei kuntia eikd myOskéddn nykyaikaista demokratiaa. Voidaan sanoa, etti sen
jalkeen, kun kansa oli mielletty vallan ldhteeksi ja kansalle oli myOnnetty subjekti-
viteetti kansan tahdon muodostamiseen, oikeushenkilokonstruktio antoi toisen edel-
lytyksen demokratian toteuttamiselle.

Lihtokohtana roomalaisilla oli tahtoon kohdistunut havainto siité, etti oli
olemassa luonnollisten henkildiden muodostamia yhteisoji, joilla saattoi olla kollek-
titvinen tahto.Tdmén jédlkeen nousi esiin roomalaisen juridiselle ajattelutavalle tyy-
pillisesti kaksi kysymystd: onko ndiden yhteisGjen omaisuus erotettava yhteison
muodostavien henkildiden omaisuudesta ja voiko tédllainen yhteisd olla oikeuskel-
poinen eli voiko se olla osallisena oikeusprosessissa. Vaikka puheena olevia yhtei-
s0jd ei aluksi hyviksyttykdin jasenistiddn erillisiksi oikeussubjekteiksi, niiden varal-
lisuus pidettiin ankarasti erilldin jdsenten varallisuudesta ja ainakin osalle niistd
myénnettiin siviiliprosessissa oikeuskelpoisuus.®

Toinen ldhtokohta oli kuuluisaksi tullut ilmaus tres faciunt collegium
(kolme henkil6d muodostaa kollegion), miki viittaa ilmioon, jota on luonnehdittu
osoittamaan sen, ettd kolme on pienin henkilomairi, jolla voi olla kaikkien jdsenten

6 Snellman I 1982 5.343, 348, 350, IIT 1993 s. 407, 441ja 413.
57 David 1982 s. 22-23, 35, 42-43, Heuru 1989 s. 16.
6% Kaser 1968 s. 77-80.- Rooman valtakunnassa oli erilaisia yhteisojd kuten corpus, collegium, universitas, municipia
(eli civitates ja rei publicae), soladitates, corpora, montani, vicani, pagani ja collegia tenuinorum.

Myos kahdentoista taulun laki tunsi yhdistysten muodostamisen. Tyypillisin yhteenliittymé oli societas. Se oli jasen-
tensd summa. Jo yhden henkilon kuolema teki sen toiseksi eiké se voinut toimia, elleivit kaikki yhtyneet padtokseen. Se
siis erosi collegiumista eli oikeushenkildsta.
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yhteisestd tahdosta poikkeava tahto, koska enemmistd voi pdittdd toisin kuin yksi
tahtoisi. Se mestariluomus, josta tdlloin on kysymys, on juridinen henkilo eli oikeus-
henkilo, joka on kisitteellinen ajatuskonstruktio, joka on jotain muuta kuin jdsenten-
sd summa, mikd nikyy esimerkiksi siind, ettd se sdilyy jdsenten vaihtuessa ja ettd se
voi asettua jonkun jisenen tahtoa vastaan.®

My6s kanoninen oikeus kehitti oikeushenkil6llisyysoppia katsomalla,
ettd kirkon seurakunta ei ollut jasentensd summa, vaan henkildistd ja niiden vaihte-
luista huolimatta tietty kokonaisuus, jolla oli jdsenistddn riippumaton toimivalta ja
oikeus hallita omaisuuttaan, koska paikalliskirkko oli persona fica. Varsinkin Inno-
centius IV (paavina 1243-1254) ja hdnen aikansa 1200 -luvun keskivaiheilla antoivat
muodon tille késitteelliselle rakennelmalle kanonisessa oikeudessa ja veivit sen
myoOs kiytdnnolliseen eldméin. Tdysin kehittyneend oikeushenkilollisyysoppi tuli
maallisessa oikeudessa esille 500 -luvulla (jKr.) Justinianuksen (n. 483-565) Corpus
juris -lakikokoelmassa.”!

Oikeushenkilon késitteen levidminen ja myOs sen huomattavaa selkiin-
tymistéd tapahtui 1600 -luvulla, jolloinka Hollannissa, Ranskassa, Tanskassa ja my0s
Ruotsissa syntyi merkittdvii riskipddomaa vaatineita kauppakomppaneita, jotka sal-
littiin privilegioin muodostettavaksi niin, ettd kukin osakas oli vastuussa ainoastaan
sijoittamansa panoksen miirilld””. Toinen tekiji liittyy nykyaikaisen valtion synty-
miseen, miti alkoi tapahtua juuri 1600 -luvulla”.

1800 -luvulla syntyi oikeustieteessd kaksi kilpailevaa teoriaa. Kun roo-
malaiset olivat verranneet oman aikansa oikeushenkilditd vain harvoin luonnollisiin
henkiloihin, Friedrich Carl von Savigny (1779-1861) katsoi, ettid oikeushenkilot oli-
vat kuviteltuja luonnollisia henkilditi (fiktioteoria)’*. Oikeushenkilon kisitesisillon
vakiinnutti alkuperdiseen sisédltoonsd Otto von Gierke (1841-1921), jonka organis-
miteorian mukaan oikeushenkil6t ovat sosiaalisia organismeja, joilla on oma todelli-
nen tahtonsa. Positiivinen oikeusjérjestys luo (tai sallii) ne ja myontdi niille oikeus-
kelpoisuuden. Niiden varallisuuspiiri on oikeushenkilon, ei tuon henkilén jdsenten
oma. Oikeushenkilon tahtona puolestaan pidetddn Friedrich Carl von Savignyn mu-
kaan sitid tahtoa, mikd voidaan todeta kulloisenkin oikeusjirjestyksen mukaan or-
gaaniasemassa olevan tahon tahdoksi.”

Alkujaan oikeushenkilon kisite koski pelkistddn yksityisoikeudellisia
oikeushenkiloiti”®, mutta kun valtion oikeushenkildllisyys tuli saksalaisessa juridi-

% Renvall 1958 s. 425.

0 Soikkanen 1966 s. 13.

! Renvall 1958 s. 426-427.

Caselius ym. 1968 s. 1.

7 Renvall 1958 s. 428.

Kaser 1968 s. 77.- Paavi Innocentius IV tihdensi vahvasti, ettd juridinen henkilo oli késite vailla omaa sielua, ja ettei
niin muodoin konkreettisiin henkil6ihin ja sielullisiin olioihin sovellettuja rangaistuksia voitu kéyttii juridisiin henkil6i-
hin, ks. Renvall 1958 s. 427.

> Ks. Kivimiki-Y16stalo 1973 s. 166-167, Kelsen 1968 s. 188-206, Kekkonen 1936 s. 21-23, Rytkold 1952 s. 10, Ho-

lopainen 1969 s. 108-113, Klami 1980 s. 142-143, Wrede 1963 s. 48, Huttunen 1963 s. 6-7.

7% Tosin jo roomalainen oikeusjirjestelmi tunsi julkisoikeudellisiakin oikeushenkilsiti kuten kaupungit, kaupunginnel-
jannekset ja tiluskunnat (montani, vicani, pagani), ks. Kaser 1968 s. 79.
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sessa ajattelussa selvitetyksi’’, viimeistddn timin jilkeen vakiintui myos kisitys jul-
kisoikeudellisista oikeushenkildisté, joiden olemassaolo alettiin tunnustaa. Nykyisen
ajattelutavan mukaan voidaan julkisoikeudellisiksi oikeushenkil6iksi selittdd oikeus-
henkil6t, joiden perustaminen ja olemassaolo joko perustuu lakiin tai jotka peruste-
taan julkisen vallan nojalla tiettyjen laissa mainittujen edellytysten ollessa olemassa’®
ja jolla on jonkinlainen julkisen vallan kiiyttimisen oikeus.”

2. Oikeushenkilokonstruktio on demokratian toteuttamisen perusedelly-
tys. Se on siti siksi, ettd on olemassa oikeudellinen ajatuksellinen konstruktio, mikéd
mahdollistaa yhteisen (kansan) tahdon muodostamisen ja ennenkaikkea siksi, ettid se
mahdollistaa enemmistopadtokset.

Tosin enemmistopadidtokset tunnettiin jo antiikin demokratioissa tunte-
matta oikeushenkilokonstruktiota, mutta enemmistopadtosten mahdollisuuden teo-
reettinen sovittaminen mm. germaanisen ja pohjoismaalaisen oikeuskisityksen kans-
sa tuli mahdolliseksi vasta oikeushenkildopin avulla.

7 Valtion oikeushenkiléllisyyden ongelmasta esim. Tuori 1 s. 7-142. - Carl von Gerber perusteli ensimmiiseni valtion
oikeushenkil6llisyyden vuonna 1852 ilmestyneessi teoksessaan Uber dffentliche Rechte.

8 Kekkonen 1936 s. 54, Holopainen 1969 s. 111-112.

" 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 tietd: maaseudun paikallisena itsehallintona ja kaupunkien itsehallintona. Maalla
kehitys on kulkenut neljdssd vaiheessa, nimittdin: (1) kansanomaisten pitdjakirijien
aikana (pakanuuden ajalta 1300 -luvulle), (2) pitdjinkokousten aikana (1400 -luvulta
1600 -luvulle), (3) kirkollisten pitdjinkokousten aikana (1200 -luvulta vuoteen 1865)
ja (4) nykyaikaisen kunnallishallinnon aikana (vuodesta 1865 nykyaikaan)'.

Kaupungit eivit ole muodostaneet maaseutuun verrattavissa olevaa yhte-
niistd kokonaisuutta, silld periaatteessa jokainen kaupunki oli ennen kunnallishallin-
non perustamista omalaatuinen henkiloyhteisé omine privilegioinensa®. Siiti huoli-
matta voidaan sanoa, ettd paikallisen itsehallinnon juuret ovat todellisemmin kau-
punkilaitoksessa kuin maaseudun paikallisessa itsehallinnossa’. Titi oleellisempaa
ovat kuitenkin ne yhteiset ja yleiset tekijdt, jotka vaikuttivat paikallisen itsehallinnon
ilmenemiseen. Nimid muodostuivat Ruotsin (ja siis my0ds Suomen) yleisistd historial-
lisista olosuhteista, joista ainakin kolme on maininnan ansaitsevaa.

Ensiksi: Ruotsissa oli jo 1300 -luvulta periytyvi ja kansainvilisessd ver-
tailussa varsin korkean arvosanan saava yhtendinen oikeusjirjestys. Toiseksi: feoda-
lismilla ei ollut meilld 1dheskidn yhtd leimaa antavaa merkitystd kuin esimerkikski
Keski-Euroopassa.® Kolmas tekiji liittyy yhteiskuntajirjestyksen alkuyksikéiden,
sukujen eriarvoistumiseen. Tarkoitan tédlld aateliston syntymistd ja sen itsendisty-
mistd sekd sitd, ettd valtion hallintokoneisto jdi viimeistddn Kustaa Il Adolfin aikana

! Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 27.

? Rytkold 1957 s. 10, Ranta 1981 s. 74.
3 Ks. Soikkanen 1966 s. 15-17.

* Holopainen 1969 s. 115.
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merkittivimmiltd osiltaan aateliston haltuun privilegioina kun taas paikallinen itse-
hallinto tuli maaseudulla talonpoikien ja kaupungeissa porvarien hoidettavaksi. Tar-
koitan my0s talonpoikaissukujen samoin kuin kaupunkien porvarissukujen eriarvos-
tumista, miké on tapahtunut todennikoisesti jo hyvin varhain.

J.V.Snellman kirjoitti, ettd 1860 -luvun suomalainen kaupunki oli vapaa
ja omasi niin suuren itsehallinnon kuin kunta ylipéitiin voi omata’. Tistd huolimatta
historiantutkimus on ollut kiinnostuneempi maaseudun kuin kaupunkien itsehallin-
nosta. Siithen perehtyessidédn saa helposti sen kisityksen, etti muinaispohjoismaiseen
yhteiskuntaan kuului kansan todellinen itsehallinto, koska vapailla miehilld oli iki-
muistoisista ajoista (noin 1000 -luvulta) alkaen ollut ylevd oikeus kokoontua kiri-
jille ja sittemmin pitdjankokouksiin pddttamain yhteisistd asioista aikana, jolloinka
oikeudenhoito ja hallinto eivit vield olleet eriytyneet toisistaan ja jolloinka tuoma-
rinkin pitos tuli piteviksi vain, jos kirijirahvas sen vahvisti®.

2. Alf Ross kertoo Tanskan historiallisia olosuhteita kisitellessdin ger-
maanisesta alkudemokratiasta ja sen muinaisesta karédjilaitoksesta. Han piityy jota-
kuinkin samanlaiseen nidkemykseen kuin mihin Jean-Jacques Rousseausta alkaen
monet tutkijat ja kirjailijat ovat pdityneet: olettamukseen, etti muinaisajan kirdja-
laitoksen ldhtokohtana on ollut vapaa talonpoikaisyhteiskunta, jolla on ollut seki
poliittisesti etti yhteiskunnallisesti demokraattinen luonne.” Nimi kuvitelmat pe-
rustuvat miltei poikkeuksetta olettamaan omistusoikeuden ja aivan erityisesti maan-
omistusoikeuden olleen muinaisajan yhteiskunnissa yhteisomistusta, mikd on ainakin
osaltaan taannut ihmisten vélisen tasa-arvoisuuden.

Vaikka tiedot Suomen oloista ennen 1200 -lukua ovat ddrimmaéisen niu-
kat, vahvin olettamus puhuu valtauksen kautta perustuneella saannolla syntyneen
yksityisen maanomistuksen puolesta®. Timi antaa lihtSkohtaisen olettaman, etti
paikallisen itsehallinnon historia ei ole ainakaan meilld demokraattisuutensa suhteen
taysin ongelmaton. Todennékoisesti suomalainen yhteiskunta on eriarvoistunut jo
varsin varhaisessa vaiheessa. Lisdksi on huomattava, ettd kansaa on aina johdettu
jostakin. Tahoja on ollut ldhinnd 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 yhtiilti tietojen vidhdisyydesti ja toisaalta kirkon ja
kuninkaan vallan vahvuudesta timén jilkeen johtuu, ettd arvion tekeminen alkupe-
rdisestd paikallisesta itsehallinnosta on ddrimmadisen vaikeaa.

Yleistden voidaan sanoa, ettd mitd vahvempi kuningasvalta on ollut, sitd
vihemmain on jadnyt tilaa paikalliselle itsehallinnolle. Kirkon ote puolestaan on ollut
aina merkittdvd. Se on ilmentynyt eritoten pitdjankokouksissa ja vaikka niiden mer-

Snellman IX 1997 s. 325.

Ks. esim. Kaukovalta 1940 s. 9, Soikkanen 1966 s. 1, ja 9-14.
Ross 1951 s. 19-23.

Jutikkala 1942 s. 205-233, Hemmer III s. 10..
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kitys uskonpuhdistuksen jidlkeen ainakin tilapdisesti heikkeni, se, ettd kirkkoherra oli
tamén instituution puheenjohtaja ja myos keskeinen pitdjinkokousten piitdsten toi-
meenpanija, antoi hinelle todellisuudessa hengellisen johtajuuden lisdksi vahvan po-
liittisen ja hallinnollisen johtajan aseman. Tami korostui jo siind, ettd lupaus pitdjdn-
kokousten pitdmisestd ilmaistiin ensimmaiisen kerran nimenomaan papiston privile-
gioissa vuonna 1650°. Tisti lihtien aina kunnallishallinnon perustamiseen asti maa-
seudun paikallinen itsehallinto oli papiston privilegio'®, miki merkitsi Paavo Kasta-
rin mukaan maaseudun kansanomaisen itsehallinnon pysahtymisti''.

Entd sitten kansan keskuudesta nousseet johtajat? Tdhidn kysymykseen
vastaaminen edellyttdd lyhyttd katsausta vapaiden miesten ylevddn oikeuteen. Tosi-
asiallisesti timi oikeus liittyi suvun paidmiehisyyteen ja maaomaisuuteen, tarkemmin
sanottuna mahtisuvun pididmiehisyyteen. Kérdjarahvas koostui pddasiassa talonpojis-
ta, ja se hyviksyi juuri sellaisen ratkaisun, mitd mahtavimman suvun piimies esitti'’.
Pentti Renvall kirjoittaa, ettd enemmin kuin meidin pédivindmme keskiajan suoma-
lainen tahtoi sitd, mitd hdnen naapurinsa tahtoi. Kdytinnossi timin tahdon maérisi-
viit jotkut luonnostaan seudun johtajiksi kohonneet henkilot."” Lisiksi on mainittava,
ettd yleisend kehityspiirteend oli paikallisen itsehallinnon syntymisestd alkaen se,
ettd alkujaan kansan edustajia olleet lainkiyttdjdt ja hallinnon johtajat muuttuivat
ajan mittaan kuninkaan miehiksi'®.

Muinaisajan ja vield 1800 -luvulle ulottuneen ajan pohjoismainen ja
my0Os suomalainen yhteiskunta oli paljolti isdntdvallan alaista. Se oli samalla my0s
sukuvallan alaista ja sukujen eriarvoisuuden alaista. Maamme kantoi pitkdin Ruotsin
sidtyvaltion ja samalla sukuvallan leimaa'® eiki kirijilaitoksen alkuperikiin liene
niinkdidn paikallisen itsehallinnon hoitamisessa vaan sukujen vélisten ristiriitojen
ratkaisemisessa samoin kuin sukujen vilisten sopimusten vahvistamisessa. Toisaalta
on huomattava se, mitd Eino Jutikkala kirjoittaa muinaispohjoismaisesta valtiosta.
Hén sanoo, ettéd se ei ollut kansanvaltainen, mutta jos jotakin -valtaan padittyvia yh-
dyssanaa on kiytettivi, ei muuta attribuuttia ji jiljelle kuin vikivaltainen'®.

Maaseudun paikallinen itsehallinto oli talonpoikien hallintoa. Heidédn
johtajistaan ja luottohenkildistdin on sanottava muutama sana. Vanhin paikallinen
johtaja, jonka asema kohosi yli suvun pdidmiehisyyden ndyttdd olleen laamanni ja
tuomari. MyOs nimismies samoin kuin siltavouti ja jahtivouti olivat talonpoikien
luottomiehid, jotka kohosivat asemaansa yleensé jostakin mahtisuvusta. Ajan mittaan

° Jutikkala 1958 s. 180, Soikkanen 1966 s. 24. - Vuoden 1685 Kirkkolaissa ei ollut mainintaa pitdjankokouksista, mutta
vuoden 1723 papiston privilegioissa pitdjankokousinstituutio sai entistd tunnustetumman aseman, ks. Soikkanen 1966 s.
24 ja 31.

' Ks. Paula Tiihonen 1986 s. 102.

' Kastari 1969 s. 242.

"2 Ks. Jutikkala 1958 s. 179.

Renvall 1962 s. 32, vertaa Jutikkala 1958 s. 618.

Stahlberg 1913 s. 14.

Ks. Ross 1951 s. 49. - Sukuvaltaa ilmenee piilevina vieldkin ainakin agraarivaltaisten pienten kuntien hallinnossa.

® Jutikkala 1978 s. 21.
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nimi kaikki ajautuivat valtion virkamiehiksi.'"" Pitdjinkirjuri, joka oli aikansa
erddnlainen talonpoikien yleinen oikeusavustaja, sidilyi talonpoikien valitsemana
kunnes maaherra nimitti hédnet, jolloinka talonpoikien itsehallinto tiltdkin osin kato-
s1.

Eri yhteyksissé tulee esille kirkkoherran keskeinen asema paikallisessa
itsehallinnossa. Talonpojat saattoivat maalla valita hénet virkaansa; mikéli seurakun-
nan alueella ei asunut patronaattioikeuden omaavaa aatelismiestd, jolla oli oikeus
kirkkoherran valitsemiseen'®,

Kaupunkien itsehallinto, joka oli alusta alkaen erilldin kirkollisesta hal-
linnosta, oli kauppiaiden ja késityoldisten eli porvarien itsehallintoa. Se oli alusta
alkaen keskitetympid ja tehokkaampaa kuin maaseudun itsehallinto varsinkin sen
jilkeen kun kaupungin keskeisimmistd toimielimestd, maistraatista, muodostui tosi-
asiallisesti virkamiesten miehittimi elin. Sen johdossa oli pormestari. Tdmén lisdksi
hallinto oli muutenkin maaseudun hallintoa pitemmaélle organisoitu raastuvanko-
kouksineen ja kaupunginvanhempineen.

3. Tietysti aika muuttui ja sen mukana myos yhteiskunta. Muinaisista
ajoista ja vield keskiajastakin on pitkd matka 1800 -luvulle, mutta kun muutos - mi-
kili sitd tapahtui - kulki sdédtyjakoisen ja muutenkin eriarvoisen yhteiskunnan kautta,
el kansanvalta laajasti ymmairrettynd kyennyt ilmentyméin eikd kehittymién aina-
kaan yhteiskunnallisesti eriarvoisten ihmisten muodostamissa yhteisoissa.

Toisaalta tosiasia on tietysti se, ettd kun ithmiset ovat kautta aikojen muo-
dostaneet yhteisdjd, on yhteiset kidytinnon asiat aina hoidettu yhteistoimin ja niin,
ettd yhteisOn kiinteys on turvattu. Mutta aina kun puhutaan kansanvallasta ennen
yleistd ja yhtéldistd ddnioikeutta, puhutaan suhteellisen véihédisen kansanosan vallasta
ja toisaalta suhteellisen rajoitetusta vallasta. Ndin nédyttdd olevan my0s suomalaisen
paikallisen itsehallinnon ja suomalaisen demokratian osalta.

Kun yhteiskunta oli poliittisesti eriarvoinen, mistddn 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-
ki kaupungeissa ne, joilla ei ollut porvarioikeutta tai jotka eivét olleet talonomistajia.

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

4. Emme voi viittdd, ettd menneisyyden paikallinen itsehallinto olisi
edustanut demokratian ihannetta. Paremminkin voimme paitelld, ettd paikallinen it-
sehallinto oli tuolloin hyvinkin epidemokraattista. Toisaalta emme voi kuitenkaan

17 Ks. Jutikkala 1958 s. 92 ja 117, Ylikangas 1996 s. 20-27.

'8 Patronaattioikeus tuli Kustaa II Adolfin vuosina 1612 ja 1617 aatelistolle antamiin privilegioihin. Sen antaminen
lopetettiin vuonna 1868, mutta sitid ennen annetut oikeudet olivat voimassa niin, ettd viimeinen niistd paattyi meidén
maamme osalta vuonna 1910 (Askainen, Louhisaari, Mannerheim).
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kiistdd etteivitko demokratian suomalaiset juuret olisi juuri sielld. On nimittiin niin,
ettd merkittavampii ja joka tapauksessa kauaskantoisempaa kuin menneisyyden pai-
kallisen itsehallinnon toiminta on paikallisten itsehallintoyksikdiden muodostumi-
nen, mikd tapahtui pelkéstiin kansasta kisin ldhtevdnd, kdytdnnon vilttimittomyy-
tend ja ikddn kuin sen seikan (implisiittisend) ilmentyménd, ettd kansa on omien asi-
oittensa hoitamiseen tarvittavan vallan ldhde.

Paikallisen itsehallinnon alkuperdinen jako ilmeni maan jakaantumisena
Se syntyi ikddn kuin itsestdén, ja oli - ainoana varmuudella tunnettuna hallinnollisena
organisaationa - olemassa jo silloin, kun katolinen kirkko ja Ruotsi ulottivat vaiku-
tuksensa meille ja ryhtyivit jarjestelemdin maan sisdisid asioita. Jarjestely, johon
kuului mm. seurakuntien perustaminen, tapahtui pitijijaon mukaisena.'® Tdmsn jil-
keen uusia seurakuntia muodostui niithin yhdyskuntiin, joiden asukkaat olivat haluk-
kaita ja kykenevid rakentamaan kirkon ja pappilan sekd ylldpitiméédn niitd ja palk-
kaamaan papin.”

Jokin selittdjd muinaispitdjdlaitoksen syntymiselle tietysti on. Tutkimuk-
sessa selitystd on haettu uhrityhteison muodostumisesta, maanomistusyksikkdjen
muodostumisesta ja oikeudenhoidon jérjestimisesti®'. Kustaa Vilkuna ja Aulis Oja
selittiviat muinaispitdjdn olleen alkujaan kestitysveropiiri, joka kustansi ja jdrjesti
ulkopuolisille verottajajoukoille pidot™.

Tiedetddn, ettd vuonna 1399 maassa oli 70 seurakuntaa. Vuonna 1499
niitd oli 110, sata vuotta myohemmin 177, vuonna 1699 niiden miéré oli jo 335 seki
kunnallishallinnon perustamisen aikana (vuonna 1865) 468*. Kunnallishallinnon
perustaminen ei merkinnyt muutosta tihéin jaotukseen, vaan se oli lain mukaan mah-
dollista vasta 19.5.1925/180 sizdetyn lain jilkeen™".

Edelld sanottu ei koske kaupunkeja. Maunu Eerikinpojan Kaupunkilain
mukaan kaupunkia ei voitu perustaa yksityiselle maalle, joten kruunun oli annettava
kullekin kaupungille ns. lahjoitusmaa ja lisiksi maata kaupungin kasvaessa™. Kau-
punkien alue muodostui siis hallitsijan kdskyn mukaan. Kaupunkiseurakuntien alue
puolestaan muotoutui yleensd kaupungin alueen mukaan.

Muinainen pitdjdjaotus joutui ajan mittaan kilpailemaan niin kihlakunta-
laitoksen kuin hallintopitdjdjirjestelménkin kanssa, mutta se sdilyi vuosisataisessa
kehityksessd. Selitystd tdlle voimalle on haettavissa paitsi kirkon ja seurakunnan
merkityksesti’® niin myos siité, ettd timi jaotus muovasi jokaisesta pitijisti oma-

' 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.

2 KM 1964:A 1 s. 8, Ylikangas 1991 s. 112.

21 Oja 1955 s. 122.

2 Vilkuna Virittijd 1951 s. 267-268, Oja 1955 s. 124.

3 KM 1964:A 1 s. 10, Pystynen 1965 s. 58.

' Laki kunnallisen jaotuksen muuttamisesta, joka oli ensimméinen laki, miki siiiteli ikivanhaa pitijijaotusta.

» Ranta 1981 s. 58. - Kiisitys siiti, etti kaupunkia ei voitu perustaa yksityiselle maalle, oli voimassa 1800 -luvun lo-
pulle asti.

KM 1965:A 1s. 8.
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laatuisensa poliittisen yksikon. Kaupungit olivat niitd jo privilegioittensakin perus-
teella. Kun kunnallishallinto perustettiin, ndmé poliittiset yksikot olivat valmiina
olemassa. Voidaan sanoa, ettd kuntien aineosat - alueellinen ja henkilollinen?’ - oli-
vat valmiina olemassa aivan samoin kuin paikallisen itsehallinnon aineosat olivat
jarjestidytyneet katolisen kirkon ja Ruotsin valtion ottaessa maamme hallintaansa.

5. Tutkimuksen edetessd joudumme palaamaan kunnan alkuperdin ja
kertomaan, mitd mieltd tutkijat siitd ovat olleet ja mitd siitd on péiteltdvissd. Mene-
mittd vield tdssd yhteydessd yksityiskohtaisesti nidihin kysymyksiin on kuitenkin
syyta tarkastella kunnallista itsehallintoa edeltdneen paikallisen itsehallinnon 1lmiota
niiden kdyttdmén vallan ja tuon vallan yhteiskunnallisen ulottuvuuden ytimen osalta.

Téllaisen tehtdvidn asettaminen johtaa vaikeaan oikeustieteelliseen on-
gelmaan. Kysymyksessid on julkisen vallan kisitteestd ja sen ymmartdmisestd. Vai-
keus on siind, ettid julkisen vallan késitesisdlto ei ole nykyisinkdin vakiintunut, vaan
tuolla kisitteelld saatetaan tarkoittaa hyvinkin erilaisia asioita eri yhteyksissé tai sit-
ten sitd kiytetddn epadmaidrdisesti. On kuitenkin eris sithen liittyva seikka, josta voi-
daan olla varmoja ja johon liittyen sanotun késitteen kdyttiminen on yksiselitteista.
Voimme télloin puhua julkisen vallan erdésti osasta, jolle voidaan antaa velvoittavan
Jjulkisen vallan kisite.

Velvoittavaan julkiseen valtaan liittyy legalisoitu viékivalta tai sen kiyt-
tamisen uhka. Sitd kiytettdessid puututaan vallankdyttdjdstd katsoen ulkopuolisen ta-
hon oikeusasemaan eli hinen oikeuteensa, etuunsa taikka velvollisuuteensa, ja tuo
puuttuminen voidaan toteuttaa (tdytdntoOnpanna) vastoin ulkopuolisen tahon suos-
tumusta - vikivalloin, jonka kiyttdmisen jarjestiytynyt yhteiskunta on legalisoinut.

Kysymys kuuluu: oliko paikallisella itsehallinnolla alkuperiisesti sel-
laista konkreettista valtaa, joka muistuttaisi nykykésittein ilmaistuna velvoittavan
julkisen vallan kayttdmisti eli vallan, jolla tarkoitan valtaa péattdd vaikuttavasti jon-
kun ulkopuolisen tahon edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta ja jonka velvoittavuus
ilment siind, ettd se voitiin toteuttaa yhteiskunnan taholta pakkotoimin?

Etsittdessd vastausta tihidn kysymykseen huomio kohdistuu siihen, ettd
pohjoismainen kisitys, joka sdilyi vield pitdjankokouksissakin varsin pitkdédn ja ka-
rdjalaitoksessa aina 1600 -luvulle asti, ei tuntenut d4nestysmenettelyi, vaan paatokset
oli tehtivi yksimielisesti®. Adnestysmenettely ja siti kautta enemmistoperiaatteen
noudattaminen ndyttdd tulleen pohjoismaiseen kulttuuriin kanonisesta oikeudesta.
Ensimmiinen lainsddddnnollinen ilmaisu tdstd sisdltyy Ruotsin maakuntalaeissa,
mutta vain Linsi- Gootanmaanlain kirkkokaarissa.”

Ainestysmenettelyn tuntemattomuus ei toki ole haimmiisteltivi, sillid se
kytkeytyy kiintedsti oikeushenkilon késitteeseen, mikd tuli kanonisen oikeuden ja
roomalaisen oikeuden myotd germaaniseen ja pohjoismaalaiseen kulttuuriin ensin

7 Rytkold 1952 s. 28.
2 Jutikkala 1958 s. 179, Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 20.
¥ Jutikkala 1958 s. 179, Holopainen 1961 s. 78 alaviite 24.
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kirkon organisoitumisen ja sittemmin nykyaikaisen valtion muodostumisen myo6ti™.
Paikallisen itsehallinnon ilmaannuttua ihmisten muodostama yhteisd koettiin tuon
yhteison yksiloiden summaksi eiké voitu ajatella, ettd olisi olemassa jokin ajatuksel-
linen konstruktio, joka voisi irtaantua téstd késityksesta.

Ensimméiinen askel enemmistopddtosten suuntaan oli se, ettd vuonna
1697 pitdjainkokousten padtokset sdiddettiin poissaolleita sitoviksi. Seuraava askel oli
nimenomainen enemmistdperaatteen tunnustaminen, miké tapahtui vuonna 1759 an-
netussa, kirkkojen rakentamista ja korjaamista koskevassa kuninkaallisessa kirjeessi.
Yleistd sddnnostd enemmistopddtoksistd paikallisessa itsehallinnossa ei annettu en-
nen kuin 1865MKunA:ssa.’’

Toisaalta muinaisina aikoina oli vallalla késitys, ettd jos joku ei osallistu-
nut tai ei yhtynyt yhteiskunnallisen instituution kuten esimerkiksi kérdjien paatok-
seen, el hdn myoskddn ollut velvollinen noudattamaan sitd. Tuomion muodossa an-
netut ratkaisut olivat tissid suhteessa poikkeus. Tosin tuomiotakaan ei voitu vastoin
tuomitun suostumusta panna pakolla tdytdntoon, mutta seurauksena saattoi olla tuo-
mitun joutuminen vallitsevan oikeusjirjestyksen ja suvun suojelun ulkopuolelle.’
Tamad taas voidaan lukea ldhinni sosiaalisesta normista johtuvaksi eiki niinkdin vel-
voittavan julkisen vallan kdyttimisen seuraukseksi.

Ennen valtion muodostumista ja kuningasvallan kasvua piiasiallinen
tuomiovalta oli perheilld perheenjdsenten osalta mutta ennenkaikkea suvuilla suvun
sisdisend asiana sekd myos sukujen kesken. Kérdjien tuomiot olivat alkujaan toden-
nikoisesti piddasiallisesti sukujen kesken tehtyjen sopimusten vahvistamisia, sopi-
musten, joissa sukujen kesken oli sovittu jonkin rikoksen taikka rikkomuksen rankai-
semisesta tai sen muunlaisesta sovittamisesta.™

Valtion voimistuminen ja se, kun kuninkaalta alettiin vaatia rauhan yll&-
pitdmistd, merkitsi tuomioiden suoranaista pakkotidytdntoonpanoa, jossa sakkoran-
gaistus edustaa alkuperiisinti muotoa®.

Tuomioiden tidytintdonpanon ohella toinen merkittdva velvoittavan julki-
sen vallan kdyttamisen muoto on verotus. Yksi julkisoikeudellisen verotuksen juu-
rista menee tosin muinaiseen uhriyhteiskuntaan, ja paikallisen itsehallinnon alkuil-
mentyméin voidaan sijoittaa jonkinlaisia veroja ja veroiksi luettavia vakkoja’, mutta
mitddn todisteita ei ole siitd, ettd muinaisajan verot olisivat olleet nykyaikaisessa
mielessd veronluonteisia sikéli, ettd ne olisivat olleet pakkotdytantoonpantavissa. Jo
se oikeuskdsitys, ettei enemmistopaitoksid voitu tehdi eikd enemmistolld ketddn vel-
voittaa taloudellisiin suorituksiin®, puhuu veronluonteisten suoritusten tuntematto-
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Renvall 1958 s. 425-427.

Holopainen 1961 s. 78.

Renvall 1962 s. 15.

Hemmer 1962 s. 73-74.

Jutikkala 1978 s. 20, Hemmer 1962 s. 75.
3% Voionmaa 1912 s. 41-50.

Jutikkala 1958 s. 179-180.
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muuden puolesta. Niinp4 varhaisimman jirjestelmillisen verottajan uranuurtajatehta-
vii on kirkon suorittama®’.

Selvyyden vuoksi on mainittava, ettd kirkon ja kaupungin verotusvallan
ldhde ei ollut yhteisossid itsessdin, vaan sen ulkopuolisessa tahossa. Kaupunkien
osalta tuo taho oli kruunu, seurakuntien osata kanoninen oikeus ja kirkko laajasti
ymmarrettyna.

Johtopéitokseni on se, ettd alkuperdisesti paikallisella itsehallinnolla ei
ole ainakaan meilld ollut velvoittavan julkisen vallan kdyttdmistd, vaan sikéli kuin
tuon vallan kiyttdmistd on legalisoituna esiintynyt, se on aina tullut muualta. Tama
voitaisiin ilmaista my0s sanomalla, ettd kansasta lihtevid velvoittavaa julkista valtaa
el ollut ajatuksellisesti olemassakaan vield paikallisen itsehallinnon alkuaikoina.
Paikallisilla itsehallintoyksikoillad oli kuitenkin alkuperéistd valtaa, mikd voidaan se-
littdd enemméin ominaisuudeksi kuin suhteeksi.

Julkinen valta voi olla my6s muuta kuin velvoittavaa. Historiallisesti
ajatellen voimme puhua myos institutionaalisesta julkisesta vallasta, johon on kuu-
lunut mm. se, ettd yhteiso on kokoontuessaan saattanut muodostaa yhteison - insti-
tuution - tahdon, johon kaikki yhteisOn jidsenet ovat sitoutuneet. Tdmé valta voidaan
selittdd alkuperiiseksi, paikalliselle itsehallinnolle kuuluneeksi vallaksi.

Sen esiintyminen riittdid perusteeksi selittimédn sen, ettd paikallisilla itsehallintoyk-
sikilld on oma alkuperiinen oikeus itsehallintoonsa®®.

6. Ennen kunnallisen itsehallinnon perustamista paikallisen itsehallinnon
yksikot olivat yhteiskunnallisen elimidn muotoja - instituutioita, mutta olivatko ne
my0Os oikeushenkil6itd? Ainakin Toivo Holopainen on tutkinut titd kysymysti ja
tullut kielteiseen tulokseen. Hinen perustelunsa eivit ole hyviksyttivissd. Hidn kat-
s00, etteivit seurakunnat ja kaupungit muodostaneet oikeudellisesti erillisid yhteiso-
ja, koska niiden hallinto ei ollut valtiosta erillian’®. Tihdn on sanottava, ettd nailld
yksikoilld oli oma itsendinen oikeuspiirinsd, joka oli kunkin yksikon disponoitavissa.

Erillisen oikeuspiirin olemassaolosta oman todisteensa antaa paikal-
lishallinnon yksikoiden jidsenistidén erillinen talous. Tosin se rakentui kunkin tarkoi-
tuksen erilliselle kassalle, mutta se muodosti silti oman oikeuspiirinsi, mistd on to-
disteena paikallishallinnon yksikoiden oikeuskelpoisuus mm. kiintein omaisuuden
omistamisessa niin julkisoikeudellisen kuin yksityisoikeudellisenkin saannon perus-
teella™®.

Ensimmaéinen positiivisoikeudellinen ilmaisu kaupungin talouden erilli-
syydestd on vuoden 1720 Valtiosddnnon 51 §, mikd antoi kaupungeille oikeuden
budjettiylijidminsd kdyttimiseen tarvitsematta tilittdd sitd valtiolle, sekd vuonna
1748 tehty Kuninkaankaaren muutos, milld valtiolta poistettiin oikeus tarkastaa kau-

37 Jaakkola 1958 s. 356.

* Toisin esim. Rytkold 1952 s. 14, Holopainen 1969 s. 278.
¥ Holopainen 1969 s. 127-128.

“ Hyvoénen 1974 s. 4-7.
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punkien yksityisid tileji*'. Lisiksi niilld yksikoilld oli virkoja (kaupungit ja seura-
kunnat) ja niilléd oli julkista - joskaan ei omaperdisté velvoittavaa - valtaa.

Kysymys paikallishallinnon yksikoiden oikeushenkil6llisyydestd ennen
kunnallishallinnon perustamisesta saa itseltdni myontdvdn arvion tdysin siitid riippu-
matta, milloinka oikeushenkilon késitesisalto kokonaisuudessaan vakiintui oikeudel-
lisessa ajattelussa. Edelld esitetyn perustelun lisiksi voidaan esittdd auktoriteettiar-
gumentti, jonka antaa Matthias Calonius (1734-1817), joka luki noin vuoden 1810
paikkeilla kaupungit ja seurakunnat oikeushenkildihin (yhteisollisiin julkisiin hen-
kilsihin) kuuluviksi®.

1.2 Paikallisen itsehallinnon yleiseurooppalainen uudistus

1. Historiallisessa kehityksessd muutokset tapahtuvat yleensd hitaasti.
Aina muutosta kuitenkin tapahtuu. Yhteiskuntateoria on kautta vuosisatojen ollut
kiinnostunut siitd, mikd ohjaa yhteiskunnan muutosta. Onko se talouden voima, val-
lan voima tai mahdollisesti aatteellinen, ihmisyksiloiden mielessé tapahtuva sivistyk-
sellinen kehitys?*’

Etsittdessd vastausta ndihin kysymyksiin havaitaan ensiksikin, ettd muu-
tos ei ole aina lineaarista vaan se kulkee joskus ikddnkuin portaittain. Sodat ovat
yleensd aikaansaaneet niitd portaita, mutta kun muutoksen portaita on syntynyt rau-
hanomaisessa kehityksessd, yleensd aina sithen on liittynyt sivistyksellisen kehityk-
sen luoma tausta - aate tai teoria. Mitd rdikedmmin tdmi sivistyksellinen kehitys ja
yhteiskunnassa vallitseva reaalitodellisuus ovat olleet ristiriidassa keskendén, sitd
varmemmin yhteiskunnallinen muutos on tapahtunut.

Kolmas muutokseen liittyvi tekijd on historian yleinen kulku, oikeastaan
tuntemattomuudesta tullut ja sinne myos hdvinnyt ajan henki, jonka vallitessa tietyt
aatteet ovat nousseet vaikuttaviksi. Voimme siis sanoa, ettd ndméd kolme; ihmisen
sivistyksellinen kehitys, yhteiskunnassa vallitseva reaalitodellisuus ja ajan henki;
aikaansaavat muutoksen, mikili on riittdvin vahvoja muutoksen tekijoiti*.

Joskus reaalitodellisuuden vaatiman muutoksen tie on ollut osoitettavissa
vain yhden teorian tai aatteen avulla. Télloin voidaan puhua “viistimattomén muu-
toksen laista”. Sen toteutuessa yhteiskunnallinen kehitys on alkanut seurata yhti ai-
noaa kaytettdavissi ollutta teoriaa. Ylldttdvaa tdssd on vield se, ettd usein seuraaminen
on tapahtunut paljolti tiedostamatta. Ilmapiiri tai aatevirtaus on vienyt yhteiskunnan
mukanaan. Kunnallishallinto ei muodosta tédssd kehityksen kulussa poikkeusta. Pi-
kemminkin se vahvistaa timén sddnnon.

* Herlitz 1933 s. 101-102, Nikula 1981 s. 226.
2 Calonius 1946 s. 89.

* Temmes 1994 s. 97.

* Vertaa Ylikangas 1986 s. 303.
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2. 1800 -luku oli ldntiselle Euroopalle merkittivii muutoksen aikaa. Eris
niistd koski paikallisen itsehallinnon uudistamista, mikad 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, ettd edelld mainitut muutokset eivit olleet paikallisen
itsehallinnon perustamistoimenpiteitd, vaan paikallisen itsehallinnon uudistuksia.
Itse paikallisen itsehallinnon syntyminen on tapahtunut historian himéiridssd. Emme
voi tietdd siitd juuri mitddn. Voimme sanoa, ettd kaupunkilaitos syntyi ainakin 6.000
vuotta sitten®® ja ettd antiikin Kreikan demokratiassa oli fyle, trittya ja deme, Roo-
man valtakunnassa montani, vicani ja pagani'' seki meilli Suomessa pitijilaitos,
kirijilaitos, kyldhallinto ja lukuisia pienempii yhteistyén muotoja®®. Ennenkaikkea
paikallinen itsehallinto oli ilmentynyt kaupunkilaitoksessa jopa niin, ettd tunnettu
ranskalainen historioitsija Francois Guizot (1784-1874) kertoi kuinka keskiajan lo-
pulla kaupungit toteuttivat itsessdédn sen poliittisen vapauden, joka loi perustan koko
valtion hallitusmuodolle™.

Vaikka paikallinen itsehallinto onkin syntynyt ennen valtiota, kaikkialla
valtio on synnyttydidn puuttunut sithen. Yleistden voidaan sanoa, ettd mitd enemmén
valtion hallintoa on eri aikoina tehostettu ja mitd absoluuttisempaa valtion valta on
ollut, sitd vihemmin on ollut sijaa paikalliselle itsehallinnolle.

1800 -luvun uudistus ei siis merkinnyt varsinaisesti uuden jérjestelyn
luomista, mutta se merkitsi muutaman oleellisen seikan hyviksymistd, joiden perus-
teella voidaan puhua nykyaikaisen kunnallisen itsehallinnon syntymisestd. Kunnille
myonnettiin kiistattomasti oikeushenkil6llisyys, niiden toimiala tunnustettiin ylei-
seksi™, niille myonnettiin verotusoikeus ja niiden hallinto jérjestettiin demokratian
periaatteiden mukaisesti.

Uudistuksen motivaatiotausta oli eri maissa osittain erilainen. Adrimmil-
laén se rakentui valtioabsolutismin vastustamisesta. Toisena dédripddni olivat kdytin-
nén tarpeet’ ja pelkki asioiden hoitamisen jirjestelykysykset. Rudolf von Gneist
(1816-1895) alleviivasi paikallisen itsehallinnon uudistamista kansalaisten oikeus-
turvan kannalta ja tunnettu ajattelija John Stuart Mill (1806-1873) korosti uudistusta
hyddyn vuoksi ja ennenkaikkea sen merkitystd kaiken kansan demokratian koulu-

* Soikkanen 1966 s. 128-129.

4 Harisalo ym. 1992 s. 10, kaupunkilaitoksen varhaisvaiheista yleisesti Weber 1992 passim, Anttiroiko 1992 a) s. 12-
35.

4 Ks. Mennola 1990 s. 60, Kaser 1968 s. 79.

* Ks. Soikkanen 1965 5.9-13.

* Snellman I 1982 s. 344.

%0 Poikkeuksena oli Englanti, jossa kunnan toimiala muodostui pelkistiin mérityisti tehtivisti, ks. Holopainen 1969
s. 220, KM 1964:A s. 8.

3! Ks. Holopainen 1969 s. 131, 154 ja 156, Niemivuo 1976 s. 27-28.
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na’%. Meilld J.V.Snellman (1806-1881) tdhdensi kunnalliselamin kasvattavaa vaiku-
tusta valtiollisia tehtivid varten™.

Aatetausta oli kuitenkin kaikkialla sama. Se rakentui valistuksen esiin-
nostamasta kansansuvereniteettiopista, joka sai kdytdnnon toteutuksen esimerkit
Pohjois-Amerikan Yhdysvaltojen perustamisesta vuonna 1776 sekid vuonna 1789
alkaneesta Ranskan suuresta vallankumouksesta ja ennenkaikkea sithen liittyneesti
thmisoikeuksien julistuksesta.

3. Aivan niin kuin uudistus yksityiskohdissaan oli erilainen eri maissa,
niin myos kunnallishallinnon kehitys sai erilaisia suuntia. Kehitys 1dhti kulkemaan
Euroopassa kahtaalle: pohjoiseen ja eteldin. Eteldiseen kehitykseen (Ranska, Italia,
Espanja, Portugali, Belgia, Luxenburg, Kreikka ja osa Saksaa) vaikutti ratkaisevasti
Napoleon I'n (1769-1821) valloittamillaan alueilla voimaan saattama tai nididen alu-
eiden vapaaehtoisesti hyvidksyméd napoleonilainen hallintoperinne. Pohjoiseen
(Alankomaat, Itidvalta, Sveitsi, osa Saksaa sekd Pohjoismaat) sai perusvireensd sak-
salaisesta oikeustieteestd.

Iso-Britannia voidaan lukea omaan sarjaansa samoin kuin Pohjoismaat
toisen maailmansodan jilkeisen kehityksensi osalta.

1.3 Nykyaikaisen kunnallishallinnon perustaminen Suomeen
1.3.1 Uudistuksen toteutus

1. Ennen nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamista paikallista itse-
hallintoa koskenut lainsdddidnto oli suhteellisen niukkaa ja ylimalkaista. Jokaisella
kaupungilla oli omat privilegionsa, minkéd lisdksi oli useita erillisid kaupunkilakeja,
joista Suomessa noudatettiin Maunu Eerikinpojan Kaupunkilakia 1350 -luvulta. Tata
tarkempi kaupunkien hallintoa koskenut sdinndsto oli vuoden 1619 sdinto, jota ei
tosin lakina julkaistu, mutta jota yleisesti noudatettiin® seki erilaiset julistukset (re-
solution pa stidernas besvdr), joista merkittdvin oli 16.10.1723 annettu. Myos am-
mattikuntia koskevissa normeissa oli kaupunkia koskevia mizrdyksid.™

Maaseudun paikallisen itsehallinnon sdidntelyn 1dhtokohtana voidaan pi-
tdd niitd yleisid sdidntdjd pitdjankokouksista, jotka sisdltyivdt vuoden 1650 pappis-
sdddyn erioikeuksiin, ja joita tiydennettiin vuoden 1723 pappiserioikeuksissa. Lisdk-
si erityisilld laeilla ja asetuksilla oli annettu pitijille erikseen mirittyji tehtivii.”’

%2 Mennola 1990 s. 65.

>3 Snellman I 1982 s. 345-350, Snellmanin kuntakisityksesti laajemmin: Snellman IX 1997 s. 323-331.

* Vertaa HE 192/1994 s. 11.

> Stahlberg 1913 s. 19.

% Modeen KTA 1998 s. 107-108.- Todettakoon, ettd vuoden 1734 laissa ei ollut kaupunkien hallintoa koskevia méara-
yksid. Ainoat kaupunkeja koskeneet sdfinnokset olivat Rakennuskaaren rakentamista ja naapuruussuhteita koskeneet
kohdat.

57 Stahlberg 1913 s. 20

w
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Maaseudun paikallishallinto oli siten seurakuntien hallintoa. Se oli itse asiassa pa-
piston privilegio.

Kaupunkeja koski kaupunkilaki, minkd lisdksi kullakin kaupungilla oli-
vat omat privilegionsa. Kaupungit olivatkin luonteeltaan enemmén privilegioilla va-
rustettuja henkildyhteisdji kuin alueyhdyskuntia®. Se, miti yleisessi kielenkiytossi
tarkoitetaan kaupungilla, tarkoitti ennen kunnallishallinnon perustamista porvarillista
kaupunkikuntaa. Kun kaupunkien rasituksia alettiin 1700 ja 1800 -luvuilla siirtdi
muillekin kuin kaupunkien hallinnosta vastanneille porvarioikeuden omaaville ta-
lonomistajille, annettiin talonomistajillekin sananvaltaa raastuvankokouksessa hei-
din rasituksiaan koskeneissa asioissa (etupdissi katujen ja palolaitoksen ylldpitami-
sessd sekd majoitustoiminnassa). Nidin voidaan puhua porvarillisesta kaupunkikun-
nasta ja talonomistajien erikoiskunnasta.”

22.3.1852 annettu Armollinen Asetus Yleisestd waiwaisenholhouksesta
Suomen Isoruhtinaanmaassa (1852KdyhéinhoitoA) merkitsi erdéinlaista nykyaikaisen
kunnallishallinnon séitelyn esiastetta®. Silld perustettiin niin maalle kuin kaupun-
keihin erillinen koyhdinhoitoyhdyskunta, jolla oli oma organisaatio, verotusoikeus ja
oma talous®'. Vuonna 1858 annettu julistus kansan-opetuksen jérjestimisen perus-
teista oikeutti seurakunnat perustamaan vapaaehtoisesti kansakouluja. Mikéli kansa-
koulu perustettiin, sille oli valittava oma johtokuntansa. Ndin muodostui muusta pai-
kallishallinnosta erillisid kansakouluyhdyskuntia. Niilld oli oma hallintonsa ja niille
muodostui myos oma taloutensa joskaan niilli ei ollut verotusoikeutta.””

Niin paikallishallinto oli pirstoutunut ennen kunnallishallinnon perusta-
mista seurakuntiin, koyhdinhoitoyhdyskuntiin ja kansakouluyhdyskuntiin. Kaupun-
geissa, jotka toimivat omien privilegioittensa perusteella, oli lisdksi porvarillinen
kaupunkikunta ja talonomistajien erikoiskunta.®’

2. Nykyaikainen kunnallinen itsehallinto perustettiin Suomeen vuonna
1863, 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 pitkdn ja monivaiheisen valmistelun
tulos.

Kun Suomen Talousseuran laatima mietintd maaseudun ja maamiehen elinkeinojen
kohottamisesta (johon siséltyi ehdotus maaseudun paikallishallinnon kehittdmisestd) oli ilmestynyt
painosta vuonna 1857, senaatti asetti 14.3.1859 komitean (Kellanderin komitea) tekemiin ehdotusta

¥ Rytkold 1957 s. 10.

* KM 1923:15 5. 7-8.

%0 Ks. Modeen KTA 1990 s. 96-102, Ylikangas 1986 s. 119. - 1852Ké6yhiinhoitoA on monessa suhteessa mielenkiin-
toinen. Se lienee ensimméinen sdddos, joka perusti subjektiivisen oikeuden yhteiskunnan ja yksilon vilille niin, ettid
tuon suhteen velvoitettu osapuoli oli yhteiskunta ja oikeuden saaja yksityinen henkilo.

' KM 1923:15 s. 8, Soikkanen 1966 s. 99-101, Tarasti 1952 s. 19.

2 KM 1923:15s. 8.

% KM 1923:15s. 8.
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kunnallisasiain jirjestdamisestd. Komitean tyo valmistui 27.1.1860. Se ldhetettiin poikkeuksellisen
laajalle lausuntokierrokselle (hovioikeudet, tuomiokapitulit ja kuvernoorit). Kuverndorien oli ldhe-
tustua, ja jokaisella oli oikeus ldhettdd kuvernoorille huomautuksensa.

Ns. tammikuun valiokunnan késittelyn jalkeen Kellanderin komitean ty0, sithen saadut
lausunnot ja tammikuun valiokunnan puoltava lausunto (ddnin 40-7) tuli senaatin kisiteltdvéksi
toukokuussa 1862. Senaatti asetti uuden komitean senaattori E. von Knorringin puheenjohdolla
(Knorringin komitea) vield valmistelemaan uudistusta.

Lolo Krusius-Ahlberg antaa ymmartdd Suomen kansanedustuslaitoksen historiassa,
etti jo Kellanderin komitean ehdotus olisi ollut Ruotsin uudistuksen mukainen®. Varsin selvisti
tama pyrkimys ilmeni kuitenkin vasta Knorringin komitean tydssd. Tédssd yhteydessd on huomatta-
va, ettd 1865MKunA sidddettiin Knorringin komitena mietinnon ja talousvaliokunnan mietinnén
eikii Kellanderin komitean tyon pohjalta.®®

Valmistelun aikana esiin tulleista seikoista voidaan esittdd kolme hyvin
oleellista nikokohtaa. Ensiksi: uudistus alkoi suomalaisista lahtokohdista kisin,
mutta paityi lopulta noudattamaan Ruotsin vuonna 1862 tehtyi uudistusta. Toiseksi:
demokratian ja kansanvallan merkitys jdi korostamatta. Kolmanneksi: suurin epi-
luulo ja vastustus uudistusta kohtaan tuli talonpoikaisvieston taholta, miki ilmeni
vield lain tdytdntoonpanon yhteydessikin.

Tédhdn on vield lisittivi, ettd paikallisella itsehallinnolla oli meilld pitka
traditio, jolla voidaan katsoa olleen merkittdvd vaikutuksensa nykyaikaista kunnal-
lishallintoa perustettaessa. Niinpd kunnallishallinnon demokraattinen arvokaan ei
tule vudistuksessa nimenomaisesti esille, mutta se oli ikdan kuin sisddnrakennettuna
tehtyyn uudistukseen.

Kunnallishallinnon perustaminen tiesi maaseudulla noin kuudenkymmenen vuoden
mittaista talonpoikaisvideston hegemoniaa. Tdhdn ndhden on jollakin tavalla paradoksaalista, ettd
suurin vastustus ja epdily kunnallishallinnon perustamista vastaan esiintyi 1865MKunA:ta sdiddetta-
essd ja vield sitd tdytdntdonpantaessa talonpoikaisvéeston taholta®. Eino Jutikkala kirjoittaa:

”...Mietinnon johdosta pyydettiin lausuntoja mm. pitdjdinkokouksilta, ja niissd tulevat
ndakyviin talonpoikien ajatukset uudistuksesta. He eivdit ndytd tajunneen sen syvdllekdyvid merki-
tystd, vaan kiinnittivét ensi sijassa huomiota sellaiseen pikkuseikkaan, etti jos kirkkoherrat va-
pautettaisiin kunnallisten asiain hoidosta, ndiden olisi luovuttava osasta palkastaan, jotta seura-
kuntalaisille ei koituisi uusia menoja...”*

Talonpoikaisvieston taholta esitettiin myos epdilyjd siitd, ettei uudistusta voida to-
teuttaa, koska sen hoitamiseen puuttuu kyvykkaitd henkil5iti®®,

% Krusius-Ahlberg 1981 s. 87.

55 Kaukovalta 1940 s. 35 ja 41-83, Soikkanen 1966 s. 135-159.

% Soikkanen 1966 s. 189.

57 Jutikkala 1958 s. 398.

6% Ks. Soikkanen 1966 s. 119 ja 189, Holopainen 1969 s. 113, Hoikka-Borg 1990 s. 62-63.
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3. Ensimmiisen kunnallislakimme tekstissi ei ole kovinkaan paljon oma-
perdistd; se on ldhes (mutta ei tdysin) sanatarkka kddnnds Ruotsin vastaavasta lais-
ta®. Tistd huolimatta ensimmiisen kunnallislakimme teksti on luettu osittain suo-
malaiseksi luomukseksi siksi, ettd Ruotsin kunnallislain tekstin oli kirjoittanut suo-
malaissyntyinen J.J.Nordstrom’’. Jos timi toteamus nostattaa kansallistunnetta, se
romahtaa, kun todetaan, etti Ruotsi sai esikuvansa Norjasta ja Norja Tanskasta. Lo-
pulta jiljet johtavat Preussiin, josta 10ytyy nykyaikaisten kunnallislakien eurooppa-
lainen isd. Hén on Karl vom und zum Stein (1757-1831), joka kirjoitti (tai kirjoitutti)
vuonna 1808 Preussin kaupunkijirjestyksen (kaupunkilain) tekstin’'. Siiti tuli yleis-
eurooppalainen malli, joka kelpasi myos suomalaisille.

4. Nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamisesta kaupunkeihin on tdssi
yhteydessd sanottava vain aivan lyhyesti, ettd uudistus viivéstyi privilegiokysymyk-
sistd johtuen vuoteen 1873. Se oli tidysin vilttdmiton elinkeinovapauksien myonta-
misestd johtuen. Kun uudistus toteutettiin, se tehtiin kahden esimerkin avulla. Toisen
tarjosi Ruotsin vuoden 1862 vastaava uudistus, toisen 1865MKunA. Eroja toki olj,
mutta uudistuksen perusrakenne oli esimerkkien mukainen.

Kuvernoori  S.H.Antellin  johdolla toiminut komitea valmisteli
1873KKunA:n. Siitd pyydettiin kaikkien kaupunkien (Marianhaminaa lukuun otta-
matta) lausunnot. Erdistd yksityiskohdista esiintyi véhiistd erimielisyyttd, mutta
mistiin vastustuksesta ei voida puhua.”

5. Kunnallisen itsehallinnon perustaminen Suomeen merkitsi ensiksikin
sitd, ettd maahan perustettiin lailla kiistaton julkisoikeudellinen oikeushenkil®d, kun-
ta. Silli tarkoitettiin olemassa ollutta kaupunkia ja itseniistd kauppalaa’ seki koko-
naan uutena yksikkond maalaiskuntaa. Ndille tunnustettiin oikeushenkilollisyyden
lisdksi yleinen toimiala ja niille annettiin verotusoikeus seké luotiin demokraattisen
hallintojérjestelmédn perusteet, jotka rakentuivat sille ndkemykselle, ettd paikalliset
asiat tuli hoitaa péddasiassa paikallisten luottamushenkildiden toimin.

% Mielenkiintoisena seikkana voidaan panna merkille se, etti myos Vendjillid toimeenpantiin 1800 -luvulla paikal-
lishallinnon uudistuksia. Vaikka Suomi kuului suurimman osan tuosta vuosisadasta Vendjaidn, meilld paikallisen itsehal-
linnon uudistamisessa ei otettu minkédénlaista vaikutinta Vendjian uudistuksista. - Ruotsin vuoden 1862 kunnallislain ja
1865MKunA:n vertailua, ks. Kaukovalta 1940 s. 78-83, Stahlberg 1946 s. 68..

0 Esim. Kuuskoski 1949 s. 3.- J.J.Nordstrom (1801-1874) julkaisi v. 1832 viitoskirjan aiheesta Skildring of munisipal
- forvaltning i Finland. Hanen piiteoksenaan pidetdén kuitenkin teosta Bidrag till den svenska samhdllsforfattningens
historia (1839). Todettakoon, ettd hin oli maamme ensimmiinen kansain- ja valtio-oikeuden seké kansantaloustieteen
professori. Ks. Klami 1977 s. 15, 19, 35, 45, 48, 50, 54, 57, 84, 113, 116 ja 161, Kangas 1998 s. 371.

I 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. Hinen uransa oli
vaihteleva, mutta kunnallishallintoa ajatellen hén teki merkittdvin tyon Tilsitin rauhan jéilkeen johtaessaan ministerini
Preussin yhteiskunnan uudistamista. Lorenz von Stein, jonka tapaamme tuonnempana, oli saksalainen kansantalous- ja
oikeustieteilijd. Hin toimi mm. oikeustieteen professorina Kielissd ja kansantaloustieteen professorina Wienissa.

7 Ks. Kuusanmiki 1983 s. 52-56. - Vuonna 1870 Suomessa oli 33 kaupunkia, joista vain 7 ylitti 5.000 asukkaan rajan.
Vain 5 % maan viestostd asui tilloin kaupungeissa, ks. Modeen KTA 1998 s. 112.

3 Kauppala, jolla oli oma hallitus, saattoi muodostaa itsenzisen kunnan tai kuulua epiitseniiseni kauppalana siihen
maalaiskuntaan, jonka piirissi se oli. Ks. Rytkold 1957 s. 12.
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Uudistus merkitsi my0s sitd, ettd kunnista tehtiin - Olavi Rytkoldn ilmai-
sua kiyttien - alueellisia pakkoyhdyskuntia’®. Alueellinen jaotus noudatti (eriiti
kaupunkeja koskeneita vihdisid poikkeuksia lukuun ottamatta) seurakunnallista jao-
tusta”. Pakkojisenyys puolestaan méidriytyi lain sd@nndsten mukaan. Laissa, jolla
kaupungin asukkaiden luokkajako tdysivaltaisiin porvareihin, talonomistajiin ja mui-
hin lakkautettiin76, sdddettiin, ketkd olivat kunnan jdsenii.

Kunnan jdsenyys madrdytyi kaupungeissa seuraavalla saannokselld: ”Kaupunkikunnan
jdsen on jokainen, jolla kaupungissa on porvari-oikeus; joka harjoittaa kauppaa, wapriikkiliikettd,
hantvdrkkid taikka muuta werollista elinkeinoa kaupungissa tai sen aluepiirissd, joka sielld on ta-
lon, tontin tai maan omistaja; taikka jolla laillisesti on asuntonsa ja kotonsa kaupungissa.”
(1873KKunA 3 §)

Maalaiskuntien osalta vastaava sddnnos kuului ndin: "Maalla olevan kunnan jidsen on
jokainen, jolla sielld on maata tahi maanviljelystd taikka muuta kiintedd omaisuutta, tahi joka sielld
harjoittaa vuorityotd, tehdas- ja vapriikkiliikettd, kauppaa, kdsityotd tahi muuta luvallista elinkei-
noa, tahi jolla muutoin, voimassa olevien asetusten mukaan, sielld on tahi olla pitdd laillinen
asuntonsa ja kotipaikkansa.” 1865MKunA 3 §)"’

Maalaiskuntien hallinto erotettiin seurakuntien hallinnosta’®. Samalla
koyhidinhoitoyhdyskunnat ja kansakouluyhdyskunnat lakkasivat ja niiden tehtivét
siirtyivit asianomaisille kunnille. Kaupunkien porvarillinen kaupunkikunta ja talon-
omistajain erikoiskunta sulautuivat asianomaisen kaupungin hallintoon.

Toimialan yleisyys koski valtiovallan kolmijako-opin mukaista hallintoa
(talous- ja jérjestysasiat)”’. Lainkiytto, joka alkoi irtaantua Ruotsissa (ja siis myos
Suomessa) jo 1600 —luvullago, samoin kuin abstraktien oikeusnormien antaminen eli
lainsdddénto jaivat kunnan toimialan ulkopuolelle. Kuitenkin kaupungeille jéi oikeus
jirjestyssiinnon antamiseen, miki on luettava lainsdddannon alueeseen kuuluvaksi®'.

Valtiolle annettiin suhteellisen lievd valvontamahdollisuus, joka jdi pai-
asiassa maaherroilla olleen vanhan paikallishallinnon yleisen valvonnan varaan
vaikka siitéd ei erikseen laissa mainittukaan. Tamén lisdksi muiksi valtionvalvonnan
muodoiksi luettiin alistus ja valitus.®” Kunnan alistusvelvollisuus kohdistettiin niihin

™ Rytkold 1952 s. 23.

™ Timin jaotuksen muuttamisesta annettiin ensimméinen 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 henkiloyhteisdjd kuin alueyhdyskuntia. Ks. Rytkold 1957 s. 13.

76 Stahlberg 1913 s. 35.

"7 Kuriositeetin vuoksi voidaan huomauttaa siitd, ettd 1865MKunA:n kieliasu on huomattavasti modernimpi kuin sitd
kahdeksan vuotta nuoremman 1873KKunA:n.

78 Kaupunkien hallinto on aina ollut erilldéin seurakuntien hallinnosta.

" Hermanson 1898 s. 28-39, Stahlberg 1913 s. 51-52, 1926 s. 24, 1928 5. 51-52 ja 274, Willgren 1925 s. 301.

%0 Stahlberg 1913 s. 16.

81 Hermanson 1898 s. 411-412, Holopainen 1969 s. 140.- En katso aiheelliseksi puuttua tissi yhteydessi siihen kysy-
mykseen, onko kunnan muu sdddosvalta (ohje- ja johtosddntdjen antaminen ym.) luettava hallintoon vaiko lainsdadanto-
valtaan kuuluvaksi.

82 Stahlberg 1913 s. 270-275, Holopainen 1969 s. 139.
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asioihin, joiden katsottiin koskevan valtion etua taikka vaikuttavan erityisen vahvasti
kunnan tulevaisuuteen®.

Alistuksessa oli kysymys siitd, ettd kunnallisen orgaanin piitos tuli voi-
maan vasta jos laissa mainittu alistusviranomainen sen vahvisti. Alusta alkaen kat-
sottiin, ettei alistusviranomainen voi muuttaa kunnan orgaanin piitdstd, vaan aino-
astaan vahvistaa se taikka jdttdd vahvistamatta. Vahvistamatta jdttimisen perusteet
saattoivat tulla kysymykseen niin laillisuus- kuin tarkoituksenmukaisuussyyt. Asial-
lisesti ottaen alistuksessa oli kysymys kunnan toimivallan siirtdmisestd valtion alis-
tusviranomaiselle®.

Valitusjérjestelmén funktio oli kahtaalla. Toisaalta silld pyrittiin takaa-
maan yksityiselle oikeussuojaa, toisaalta sithen liittyi valtion kontrolli sen suhteen,
ettd kunnallisten viranomaisten piddtokset ovat niin muodolliselta kuin aineelliselta
sisdlloltddn oikeusjdrjestyksen mukaisia. Alusta alkaen kunnallisen valituksen pe-
rusteiksi hyvikyttiin pelkistiin laillisuusperusteet™

1.3.2 Miksi uudistus toteutettiin ja miti se oli?

1. Historiantutkimuksen vaikeus on tavoittaa aatteiden ja asenteiden li-
sdksi vaikuttavimmat syy-yhteydet sekd reaalitodellisuuden kokeminen menneind
aikoina. Toisin sanoen on vaikea aistia menneisyydessd vallinneita ajan virtauksia ja
konteksteja, joiden vallitessa on tehty juuri niin kuin historia kertoo. Téastid vaikeu-
desta johtuen voimme tehdd virheellisid pddtelmid menneistd tapahtumista vaikka
tuntisimmekin itse tapahtumat. Voimme sanoa oman eldminkokemuksemme ja itse-
dmme kahlitsevan aatemaailman perusteella jotakin. Se, minkd voimme ajatella ja
sanoa, voi olla totta, mutta se voi olla myos harhaa.

Kun ryhdymme etsiméin vastausta kysymykseen, miksi maahamme pe-
rustettiin kunnallinen itsehallinto ja miksi se tehtiin juuri vuonna 1865, voitaisiin
vedota ajan yleiseen yhteiskunnalliseen uudistamiseen sekd siithen, ettd nykyaikaisen
kunnallishallinnon perustaminen oli meilld yhtd vilttiméton kuin muissakin maissa.
Se oli erds osa sdity-yhteiskunnan oikeudellisia, poliittisia ja taloudellisia jarjestelyja
legitimoineen merkantilismin kumoamisessa®. Edellisen esitysjakson perusteella
voidaan sanoa, ettd se oli oikeuden reseptio eli ulkomaisen esimerkin noudattamista
aildoimmillaan. Kumoamatta néitd toteamuksia on sanottava muutakin.

Ensin on yritettdva tavoittaa tuon ajan yleinen yhteiskunnallinen tilanne.
Siitd ei voitane erehtyd, etteikd tuolloin olisi vallinnut yhteiskuntaelimén liberali-
sointi ja merkantilismin murtuminen, mikd merkitsi yhteiskunnan merkittivaa uu-
distamista ja uudistumista. Kunnallishallinnon perustaminen kytkeytyi tdhédn. Se ta-

83 Alistettavia asioita olivat: 1) kunnalle tiettyyn tarkoitukseen luovutetun omaisuuden luovutus ja panttaus, 2) pitkéai-
kaisen lainan ottaminen, 3) uusien tai lisdttyjen maksujen méidrdaaminen ja 4) kunnallissddntjen hyviksyminen.

% Merikoski 1968 s. 203.

% Kuuskoski 1949 s. 4.

% Ks. J.Kekkonen 1987 s. 10.

40



pahtui sekd sdityjirjestelmin hajoamisen paineessa ettd valtionhallinnon organisaa-
tiorakenteen sisiisen tehostamisen tarpeesta®’. Se oli osa laajaa reformaatiota, joka
kédynnistyi 1850 -luvulla osana Venijin yleisti uudistamista®.

Meilld timin muutoksen alku, joka liittyy liberalismin omaksumiseen,
oli monivaiheinen. Ennen kuin menen tdhin, on syytd jakaa liberalismi kolmeen
osaan: valtiolliseen (poliittiseen), taloudelliseen ja kultturiseen. Valtiolliseen libera-
lismiin sisdltyvit ajatukset tietynasteisesta sddnnellysti vallanjaosta ylimpien valtio-
elinten vélilld sekd kaikille kansalaisille kuuluvista myo6tisyntyisistd perusoikeuk-
sista. Taloudellinen liberalismi rakentuu vapaan kilpailun periaatteelle; talouselima
ja sen myotd muukin yhteiskuntaelimi kehittyy optimaalisesti oikeussubjektien
mahdollisimman vapaan toiminnan kautta. Kultturinen liberalismi taas korostaa ra-
tionaalisen ajattelun, vapaan keskustelun ja kritiikin oikeutusta; totuuden tavoittelun
nimissd saadaan kaikki auktoriteetit asettaa kysymyksenalaiseksi. Myos télld loh-
kolla vapaus on yhteiskunnallisen edistyksen varmin tae.*

Liberalismi aatteellisella tasolla alkoi vaikuttaa meilld vuoden 1848 eu-
rooppalaisen kumouksen jilkeiseen aikaan. Yhteiskuntapoliittisen vaikutuksen alku
ajoittuu Aleksanteri II:'n valtaantulon jilkeiseen aikaan, jonka alkamisesta ensimmai-
nen dokumentti on Aleksanteri II:n Suomen senaatin poytikirjaan 24.3.1856 sanele-
maan ohjelmaan, jonka mukaan Suomen Suuriruhtinaskuntaa oli kehitettava. Seuraa-
va vaihe alkaa siitd, kun valtiopdivit taas alkoivat kokoontua.

T:ll5in kirjoitettiin vuosiluku 1863. Kuukausi oli syyskuu.”’

Keisari-suuriruhtinaan senaatin poytédkirjaan sanelema uudistusohjelma
sisalsi viisi kohtaa. Sen kolmas kohta on mielenkiintoinen; se nimittain antoi senaa-
tin tehtdviksi ehdotuksen tekemisen siitd, miten kouluolojen perustamista maaseu-
dulle kansansivistystd varten voitiin edistdd. Muut kohdat koskivat kaupan, meren-
kulun ja teollisuuden edistdmistd, liikenneyhteyksien parantamista maan sisdosia
silmlli pitden seki valtion virkamiesten palkkausta.”” - Miksi kansanopetus sisiltyy
tdhdn muuten niin elinkeinopainotteiseen ohjelmaan?

Maan liberalisointi alkoi ns. hallinnollisin toimenpitein, koska valtiopéi-
vid ei vieldkddn kutsuttu koolle. Niilld toimenpiteilld uudistettiin koyhdinhoito (v.
1852), vekselilainsdddantd (v. 1858) ja tullitariffit (v. 1859). Samassa jirjestyksessi
tehtiin rahauudistus (v. 1860) sekd laajennettiin oikeutta maakaupan harjoittamiseen
(v. 1859) ja sallittiin hoyrysahojen perustaminen (v. 1857).

Kun sitten valtiopdivien koolle kutsumista koskeva suunnitelma eteni,
senaatti sai toukokuussa 1859 hallitsijalta kiskyn ryhtyé laatimaan luetteloa asioista,
joiden ratkaisemiseen valtiopdivien kutsuminen koolle oli vilttimitontd. Luettelo
valmistui toukokuussa 1861. Se jakaantui kolmeen osaan. Ensimméiinen osa kisitti

87 Tiihonen 1996 s. 405.

8 Pulma 1999 s. 146.

8 T Kekkonen 1987 s. 315.

% Juva 1966 s. 264.

o1 Ks. Juva 1966 s. 284-291 ja 298-313, Osmonsalo 1949 s. 168-197, Krusius-Ahlberg 1981 s. 12.
2 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 yhten yleisen talouden alaan kuuluvana asiana.”

Ns. tammikuun valiokunta, joka laati uudistusten kiireellisyysjérjestyk-
sen, nimesi kunnallishallinnon uudistamisen kiireellisimpédéin kategoriaan, ja senaatti
katsoi uudistuksen tarpeelliseksi yleisen lainsddddannon alalla mm. aviopuolisoiden
oikeudellisen aseman tasavertaistamisen sekd naisen ja miehen perintdoikeudellisen
aseman yhtildistimisen, naimattoman naisen holhouksenalaisuuden poistamisen,
sadnnoksen vadrinkdytosten estamiseksi kiinteistokaupoissa, erdit velkasuhteita kos-
kevat asiat, osakeyhtidlainsdddidnnon sekd konkurssia ja kiinnitystd koskevien sédén-
ndsten uusimisen; seki yleisen talouden alalla mm. kunnallishallinnon uudistamisen,
tehdaslaitosten verotuksen uudistamisen, elinkeinovapauden laajentamisen, yksityis-
pankkien perustamisen ja irtolaisasetuksen tarkistamisen®”.

Jukka Kekkosen mukaan uudistuspolitiikassa oli selvd yhteiskuntapoliit-
tinen linja, jonka tavoitteena oli (1) yksilon oikeussubjektiuden vahvistaminen ja oi-
keustoimikelpoisten oikeussubjektien piirin laajentaminen; (2) vaihdannan esteiden
karsiminen; (3) ennustettavuuden ja oikeusvarmuuden lisddminen oikeussuhteissa ja
(4) piiomien kasaantumisen helpottaminen”. Lopulta hin nikee vuosien 1855-1879
liberalistisen lainsddddnnon suurteollisuuden ja sen liittolaisten aikaansaannoksek-
si’°,

Toivo Holopainen antaa ymmairtidd, ettd kunnallisen itsehallinnon perus-
tamisessa Suomeen oli kysymys ensisijassa valtiovallan kolmijako-opin mukaisten
hallintotehtdvien jakamisesta valtion ja kunnallisen itsehallinnon kesken, jolloinka
myOs valtion elinten ja paikallisen itsehallinnon vilinen suhde selkiintyi, ja ettd uu-
distuksessa korostettiin valtion ja kuntien yhteenkuuluvuutta ja pddmaiarien yhtilai-
syyttd’’. Samaan Kisitykseen voidaan tulla lainvalmisteluasiakirjojen sekii Robert
Hermansonin, K.J.Stéhlberin ja Karl Willgrenin tekstien perusteella’.

K.J.Stahlbergin mukaan Suomen talousseura, joka oli saanut hallitukselta
tehtdvikseen lausunnon antamisen maanviljelyksen ja se sivuelinkeinojen edistami-
sestd, toteesi vuonna 1857 ilmestyneessid lausunnossaan, jota varten seura oli kuu-
lustellut eri seuduilta kansalaisten mieltd, suurimpina esteind maaseudun taloudel-
listen olojen edistymiselle myOskin kunnallishallinnon ja kunnalliseldméin melkein
tiydellisen puutteen maassamme”".

% J Kekkonen 1987 s. 92.

% J Kekkonen 1987 s. 91-92.

% J.Kekkonen 1987 s. 93.

% J Kekkonen 1987 s. 341.

°7 Holopainen 1969 s. 138.

% Hermanson 1898 s. 28-30, Stahlberg 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.

% Stahlberg 1926 s. 8-9.
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2. Uudistuksen ymmirtaminen edellyttdd edelld esitetyn lisidksi lyhyttd
syventymistd 1800 -luvun puolivilissd vallinneeseen suomalaisen yhteiskunnan ti-
laan. Ensiksi huomio kiintyy véestokehitykseen. Kun Suomen vékiluku oli vuonna
1750 vain 421.500 ja vuonna 1800 likimain 833.000, vuonna 1850 se oli kohonnut
lukuun 1.636.900 ollen vuonna 1865 periti 1.843.000.'” Toisin sanoen maan vi-
kiluku nelinkertaistui sadassa vuodessa, mitd Eino Jutikkala pitdd Euroopan viesto-

historiassa ainoalaatuisena ja sitdkin merkittivampéni, kun se esiintyi tdysin agraari-

. . 101
sessa, teollistumattomassa yhteiskunnassa .

Vieston lisddntymisen seurauksena tilattomien ja koyhien midrd kasvoi
samalla kun koyhidinhoito alkoi siirtyd entistd selvemmin suvulta yhteiskunnalle.
Kun kansantulo ei kasvanut ainakaan vdeston kasvua vastaavalla méérélla, koyhiin-
hoito tuli polttavaksi yhteiskunnalliseksi ongelmaksi.

Kustaa Vaasan ajoista ldhtien valtakunnan perusyksikkonéd oli talonpoikainen tila,
jonka tuli olla itsekannattava. Tilan tuli eldttdd vikensd ja pitdd heistd huolta niin sairaina kuin van-
hoinakin. Sen oli tultava toimeen niin hyvin, ettd kruunu sai kerétd ylijidméin sekd veroina ettd so-
tilaina.'®* Kaikki eivit kuitenkaan voineet lukeutua tilan vikeen, joten koyhyyttd oli ollut aikai-
semminkin niin my6s koyhidinhoitoa.

Jarjestdytyneen yhteiskunnan alkuperdinen muoto on suku. Sen piirissd huolehdittiin
my0Os koyhidinhoidosta siihen asti kun asia oli lainsdddannolld jarjestamittda. Suvun ulkopuolelle
ulottuva koyhiinhoito ilmeni aluksi kerjddmisend ja vapaaehtoisena armeliaisuutena. Ensimmaiset
lain sdannokset 10ytyvit Ruotsissa jo maakuntalaeista. Niissd annetut hajanaiset saannokset koskivat
etupdissd lasten ja vanhempien vilistd suhdetta: lapset olivat sukuyhteison hengen mukaisesti vel-
volliset eldttimiin vanhempansa. Maakuntalaeissa sdddettiin my0s talonpojille velvollisuuksia koy-
hien kuljettamiseen seki hyvintekeviisyyteen perustuvien kymmenysten jakoon.'*

Kun kymmenykset siirtyivit kirkolle, ryhtyi se jarjestimiin koyhédinhoitoa piddasiassa
hospitaalien muodossa. Kun kirkon omistamat laitokset uskonpuhdistuksessa siirtyivit valtiolle, otti
valtio myos koyhidinhoidon hoitaakseen. Jo vuoden 1571 Kirkkojirjestyksestd ilmenee, ettei valtio
kuitenkaan kyennyt hoitamaan koyhdinhoitoa kokonaisuudessaan. Vuosien 1642 ja 1698 Kerjuu-
jarjestykset muodostavat ensimmaisen sddnnoston, jossa luotiin valtion ja paikallishallinnon vélinen
suhde. Niissd sdadannoissd samoin kuin vuoden 1686 Kirkkolaissa ja vuoden 1763 Hospitaalijérjes-
tyksessi korostetaan siti, etti jokaisen kaupungin ja pitijin tuli pitdd huoli omista koyhistizn.'**
Kaupunkien ja pitédjien pakollinen huoltovelvollisuus sdddettiin kuitenkin vasta vuoden 1788 Vai-
vaishoitojulistuksessa. Sen seurauksena jo 1600 -luvulla alkanut ruotuhoito yleistyi.

Kaupunkien ja pitdjien kdyhdinhoitovelvollisuus sai entistd korostetumman ilmauksen
vuonna 1817 annetussa julistuksessa Kerjamisen estamisestd, jossa vahvistettiin sitd kehitystd, ettd
almutaloudesta siirryttiin taksoitusverotuksen pohjalta ldhtevddn koyhdinhoitoon. Siind tdsmennet-
tiin sité, ketk oli luettava koyhiksi ja avustettaviksi, ja my®s siti, miten avustaminen tapahtui.'®

Ensimmiinen  yleinen  sosiaalihuoltoa  jdrjestivd  laki  oli  kuitenkin
1852K0oyhdinhoitoA. Sitd ennen kdyhdinhoito oli jaettu valtion ja kirkon seurakuntien kesken. Tuo

10 vattula 1983 s. 17-18.

101" Jutikkala 1960 s. 206.

12 Mikkola 1991 s. 202.

103 Tarasti 1952 s.15.

104 Soikkanen 1966 s. 92, Nikula 1981 s. 267, Tarasti 1952 s. 17.
105" §pikkanen 1966 s. 96.
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asetus ei tarjonnut kuitenkaan kestdvii perustaa kirjistyneen koyhdinhoito-ongelman ratkaisemisek-
si.

Hannu Soikkanen tihdentdd paikallisen itsehallinnon lisdéntyvid tehtidvia
erityisesti koyhdinhoidon alueella seki sitid kautta myOs papiston tyOméérin lisdédn-
tymistd, mikd aiheutti paitsi papiston niin myo6s heritysliikkeiden taholta vaatimuksia
maallisen hallinnon erottamisesta kirkollisista tehtivistd'®. Hin kirjoittaa, etti
1852K0yhéinhoitoA antoi kdyhdinhoitoyhdyskunnille niin vaativia tehtdvid, ettd
olemassa olleen jirjestelmin tiydellinen uudistaminen tuli vilttimattoméksi'”.

Heikki Ylikangas menee vieldkin pitemmaille. Hin sanoo ettd vastaus sii-
hen, miksi kunnallishallinnon uudistukseen kéytiin, on helppo antaa, mikéli se an-
netaan tarkkaamalla kuntien faktista tehtdvidkenttdd 1800 -luvun jilkipuoliskolla.
Kunnat huolehtivat karkeasti jaotellen neljisti asiasta: koyhistd, kansakoulusta, lai-
najyviastostid ja terveydenhoidosta. Kaikki nelja keskeistd toimintamuotoa liittyvit
Heikki Ylikankaan mukaan paljon ldheisemmin liikavdestbongelmaan kuin kapita-
lismiin tai teollistumiseen. Korkeat itsehallinnolliset periaatteet ja niiden ylistely
kansanvallan laajentumisella latistuvat tdssd valossa justifikaatioiksi, jolla valtiovalta
silasi menestykselliset ponnistelunsa siirtdd sosiaalista, taloudellista ja koulutukselli-
sia rasituksia valtiolta maaseuturahvaan kannettavaksi. Vapautuneet resurssit kidytet-
tiin sitten teollistumisen edellytysten parantamiseen. Maaseudulla odotti talonpoikien
huoltama tydvoimareservi aikaa, jolloin yritystoiminta siti tarvitsi.'®

Nayttadkin siltd, ettd koyhidinhoitokysymyksen jérjestiminen oli erds -
mutta ei suinkaan yksinomainen - kdytdnnon realiteetti, joka kanavoitui puoltamaan
kunnallishallinnon perustamista.

Tdmién jédlkeen voimme kysyd uudelleen, miksi Aleksanteri Il sisillytti
kansanopetuksen senaatin poytidkirjaan vuonna 1856 sanelemaansa uudistusohjel-
maan, joka muilta osin oli liberalistista taloudellista toimintaa painottava. Vastaus
tdhdn ja moneen muuhun 1800 -luvun liberalistisen uudistuksen motiiveihin on saa-
tavissa ldhes rajattomalta tuntuvasta uskosta kansan sivistystason nostamisen seura-
uksiin, mikd on palautettavissa utilitaristi John Stuart Millin (1806-1873) sosiaalili-
beralistiseen teoriaan'®. Usko kansan sivistystason nostamisen vaikutuksiin oli vah-
va myO0s J.V.Snellmanin ajattelussa. Suomen Talousseura puolestaan piti koulutuksen
kohentamista asenteellisten tekijéiden ohessa kaiken elinkeinotoiminnan ehtona''
Yleisesti sanoen valistuksen aatteet olivat luoneet uskoa tietoon onnen ja hyvinvoin-
nin ldhteend sekd aseena taistelussa koyhyyttd, rikollisuutta ja muita yhteiskunnan
sairauksia vastaan''',

106 Soikkanen 1966 s. 89-92.
107" Soikkanen 1966 s. 122..
1% Ylikangas 1986 s. 119.
1% Heuru 1989 s. 164-165.
10 1 Kekkonen 1987 s. 63.
"1 Nikula 1981 5.274.
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Heikki Ylikangas nikee tdssdkin jonkinlaisen “kapitalismin salajuonen”.
Hédn nimittdin kirjoittaa, etti kansanopetuksen merkityksen korostaminen tidhtési
muuhunkin kuin kansansivistykseen sivistyksen itsensd vuoksi. Toteutuneina kan-
sanopetuksen tavoitteet merkitsivit sddnnolliseen tyontekoon ehdollistetun, ku-
rinalaisen ja itsestddn huolehtivan kansalaisen syntymistd. Se poistaisi liitkavédestdon-
gelman (koyhildisyyden) samoin kuin tyévoiman puutteen.'

Ainakin yksi kunnallishallinnon perustamiseen vaikuttanut tekija liittyi
kansanopetuksen jirjestimiseen niin kiytdnnon toimena kuin tuon opetuksen merki-
tyksen aatteelliseen korostamiseen.

Alkujaan kansanopetuskin oli ollut perheen, suvun ja kirkon vapaaehtoisena asiana.
Ensimmadiset positiivisoikeudelliset sdinnokset siitd 10ytyvit vuoden 1686 Kirkkolaista ja kunin-
kaan péatoksistd vuodelta 1723 ja 1762 sekd vuoden 1724 (viliaikaisesta) Koulujérjestyksesti.

Merkittavi askel kohti yhtendistd kansanopetusta oli keisarin senaatille vuonna 1856
antama késky ehdotuksen tekemiseksi siitd, miten voitaisiin helpottaa kansansivistysti tarkoittavien
koulujen jdrjestamistd. Tuloksena oli vuonna 1858 annettu julistus kansan-opetuksen jirjestimisen
perusteista. Sen mukaan seurakunnat saivat vapaaehtoisesti perustaa kansakouluja, joiden yllapita-
miseen luvattiin valtionapua.

KéytdnnOon vaatimukset paikallisen itsehallinnon uudistamiseen tulivat
siis etupddssd koyhdinhoidosta ja osittain myOs kansanopetuksesta. Nykyajan lukija
kenties kysyy, eikd kolmas suuri kunnallishallinnon toimiala, terveyden- ja sairaan-
hoito aiheuttanut niitd. - Ei siind méiérin kuin kéyhidinhoito ja kansanopetus. Jirjes-
telméd oli se, ettd valtio ylldpiti lddkéritointa piirilddkérijirjestelmédn avulla. Sille
kuului my0s vaatimattoman sairaalalaitoksen yllidpito. Tosin vuoden 1686 Kirkkolain
mukaan seurakuntien tuli perustaa sairastupia, mutta miirdyksen toteuttaminen jii
vaille merkittidvid tuloksia. Kaksi asiaa odotti kuitenkin ratkaisuaan: kitilotoimi ja
rokotuksen jirjestiminen'".

Edelld sanottu koskee niin maaseutua kuin kaupunkejakin. Kaupunkien
osalta nousivat esille vield omat kdytdnnon vaatimuksensa. Niiden hallinto perustui
kauppaa ja teollisuutta harjoittavien porvareiden saamille privilegiolle, mutta vuosi-
na 1859, 1868 ja 1879 toteutetut elinkeinolainsdddidnnon uudistukset riisuivat nimé
taloudelliset oikeH?et, mistd johtui, ettei kaupunkien hallinto endd voinut perustua

vanhalle pohjalle” .

3. Edelld kisitelty aineisto ei painota uudistuksen aatteellista taustaa vai
onko niin, ettd meilld kunnallisen itsehallinnon perustaminen oli pdfosin valtion
tehtdvien hoidon jirjestely ilman sen kummempaa aatetta? Onko se, mitd edelld sa-
noin demokratiasta, meiddn kunnallishallinnon perustamiseen kuulumaton? Ja edel-

"2 Ylikangas 1986 s. 118.
13 K. Soikkanen 1966 s. 101-104.
4 Kuusanmiki 1983 s. 52, Soikkanen 1966 s. 121-122.
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leen: onko Erkki Mennola vaarissi sanoessaan, ettd aatteilla ja yksiloilld aatteiden
takana on ollut kuntalaitoksen syntyyn suuri vaikutus?' "

Lolo Krusius-Ahlberg kirjoittaa Suomen kansanedustuslaitoksen histori-
assa, ettd kunnallisen itsehallinnon perustaminen kuului vuosien 1863-1864 valtio-
paivien merkityksellisimpiin ratkaisuihin, koska télld asetettiin kestdville ja kasvu-
kykyiselle pohjalle paikallinen itsehallinto. Hén viittaa ajan idealistis-historialliseen
perustaan, joka oli juurtunut talonpojan vapauteen ja joka oli hyvin tarked hallitsija-
keskeisen valtiojirjestyksen perustuslaillisen avartamisen kannalta' .

Anita Niemi-lilahti, joka pitdd kunnallishallinnon perustamista desentrali-
saationa, kirjoittaa viitdskirjassaan, ettd yksi (viidestd) desentralisaatiopdimiird on
demokratia. Tavoitteena on parantaa poliittis-hallinnollisen jirjestelmin kokonai-
suuteen sisdltyvin paikallishallinnon ohjautumista alueen asukkaiden tarpeiden ja
vaateiden mukaan. Ideana on se, ettid pditokset tehdddan mahdollisimman ldhelld nii-
td, joita ne koskevat. Poliittinen desentralisaatio liittyy kiintedsti demokratian kisit-
teeseen, silld poliittisen desentralisaation tavoitteena on yleensd my0s demokratisoi-
da hallintoa samalla kun valtaa siirretizn ylemmilti tasoilta alemmille.'"’

4. Tamin jilkeen joudumme sen kysymyksen eteen, oliko kunnallishal-
linnon perustaminen valtionhallinnon desentralisaatiota. Ennen tdmén kysymyksen
tarkastelua on syytd tehda erditd kisitteellisid tismennyksid. Desentralisaation vas-
takkaisena kdsitteend tunnetaan sentralisaatio. Kummatkin liittyvét julkisen hallin-
non yhteydessi kiytettidessd tyonjakoon ja hallinnon rakenteeseen''®, joka voi olla
keskitetty eli sentralisoitu taikka hajautettu eli desentralisoitu, jolloinka alemmat vi-
ranomaiset ovat tietyssi méirin itsengisii suhteessa keskushallintoon'"”.

Desentralisaatio jactaan tavallisesti alueelliseen ja asialliseen'”’. Kunnal-
lishallinnon suhde desenralisaatioon voi olla vain alueellinen. Vield tidmén jidlkeen
desentralisaation kdsite on syytd rajata kahteen suuntaan. Toisen suunnan muodostaa
dekonsentraation ja toisen delegoinnin kisite. Dekonsentraatiolla, joka on jididnyt oi-
keustieteellisessd kirjallisuudessa suhteellisen vdhille kdytolle, on ymmaérrettivi
ylemmin viranomaisen alemmalle viranomaiselle suorittamaa tehtivien antamista
niin, ettd alemman viranomaisen harkintavalta on rajoitetumpaa kuin desentralisaa-
tiossa'?!. Tore Modeenin mukaan ero on siind, ettd desentralisoidut yksikot ovat eril-
lisia oikeushenkiloitia, rekonsentroidut eiviat sitd ole'*?. T#hiin kéasitykseen ei voida
yhtyd. Ero ei ole oikeushenkilollisyydessd, vaan toimivallan itsendisyydessa.

15 Mennola 1990 s. 129.

16 Krusius-Ahlberg 1981 s. 163.
"7 Niemi-Iilahti 1992 s. 75.

18 Niemi-Iilahti 1992 s. 74.

19 Modeen 1962 s. 25-34.

120 Uotila 1963 s. 15.

21 Rytkold 1952 s. 3.

122 Modeen 1962 s. 14-34.

46



Delegointiin palataan ldhemmin tuonnempana. Nyt on syytd todeta dele-
goinnin tarkoittavan, ettd se, jolle toimivalta kuuluu, itse pdittdd timén toimivallan
siirtimisesti organisaatiossa alaspiin'>. Kysymys on asiakohtaisesta toimivallan
siirtimisestd ja sitd koskevan kompetenssin (toimivallan) luomisesta.

Jaakko Uotilan mukaan ranskalaisessa oikeustieteessd desentralisaation
kisite samaistetaan itsehallintoon'>*. Kun meilld kunnallishallinnon perustaminen
voidaan liittdd valtionhallinnon tehtivien jérjestimiseen ja kun havaitaan 1919HM
50.1 §, jonka mukaan kunta on yeleisen hallinnon perustksikko, ja kun vield tode-
taan, ettd valtio on puuttunut paikalliseen itsehallintoon koko olemassaolonsa ajan,
on kysyttivé, voidaanko meilld desentralisaatio ja itsehallinto samaistaa keskenéén.

Robert Hermanson piti itsehallintoyhdyskunnan toimivaltaa delegoituna
valtiovaltana'®”. K.J.Stdhlbergin mukaan kunnallishallinto edustaa itsehallinnollista
desentralisaatiota'*. Karl Willgren piti itsehallintoa desentralisoinnin muotona'’ ja
Veli Merikosken mielestid kunnallinen itsehallinto on kédytannollisesti katsoen tirkein
julkisen hallinnon desentralisaation muoto'**. Niin Olavi Rytkoli kuin Toivo Holo-
painenkin katsovat, ettd itsehallinto voidaan Suomessa hyvin sijoittaa laaja-alaiseen
desentralisaation kisitteen puitteisiin koska desentralisaatio ja itsehallinto lankeavat
tarkoitusperiltiin yhteen'*’.

Yleisesti ottaen voidaan todeta, ettd tuonnempana tarkemmin esille tuleva
oikeusvaltiollinen kuntakdsitys rakentuu ns. delegointikonstruktiolle, joka selittdi
kunnan alkuperiksi joko valtion tai oikeusjdrjestyksen. Oikeustieteen tutkijoista Ai-
mo Ryyncinen kiistid delegointikonstruktion'™ kun taas hallinnon tutkijoista Anita
Niemi-lilahti korostaa desentralisaation fiskaalista ja sen poliittista dimensiota.
Niistéd ensiksi mainittu antaa kunnille verotusoikeuden, viimeksi mainittu puolestaan
kunnallisen demokratian aspektin. Desentralisaatiomuotona kunnallinen itsehallinto
on hinen mukaansa lihinni lainsiadiannollisti devoluutiota.”!

. .. . . . 132 . [ .
saation ja itsehallinnon samaistamisen °~. Jaakko Uotilan mukaan syitd on useita.

Hin toteaa, ettd sentralisaatio ja desentralisaatio ovat késitteitd, joita yleisesti kdyte-
tddn kaikessa organisaation tutkimuksessa, joten desentralisaatiolle ei ole tarkoituk-
senmukaista antaa juridista itsehallinnon merkitysti. Itsehallinto on puhtaasti positii-
visoikeudellinen késite kun sensijaan desentralisaation késite on syyti sdilyttdd ylei-

. . . . .. 133
send organisatorisena késitteena.

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 Stahlberg 1936 s.51-52

127 Willgren 1925 s 176-177.

128 Merikoski I 1974 s. 45-56.

12 Rytkolid 1952 s. 4, Holopainen 1969 s. 218-219.
39 Ryyninen 1999 s. 20-21.

1 Niemi-Tilahti 1993 s. 70-74, 75-76 , 83 ja 225.
32 Alanen 1948 s. 196-197, Uotila 1963 s. 45-46.
133 Uotila 1963 s. 41-42.
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Jyrkimmén arvostelun delegointikonstruktio on saanut Kaarle Makko-
selta. Hianen kritiikkinsd kohdistuu vallan esineellistimiseen. Hin kirjoitti, ettd dele-
gointikonstruktion mukainen ajattelutapa johtaa kuvittelemaan, ettid jotain esineeseen
verrattavaa siirtyy valtiolta kunnille, kun niille luodaan jokin kompetenssi lainsii-
dintoteitse. Toimivaltaa ajatellaan substanssina, jonkinlaisena oliona, jota saatetaan
siirtdd niin kuin fyysistd kappaletta. Toiseksi nidytetddn Makkosen mukaan ajateltava,
ettd asianomainen olioluokka, totaalinen valta, kuuluu valtiolle, joka niin kuin omis-
taja ainakin, voi halunsa mukaan pitis vallan itsellzén tai luovuttaa sen pois.'*

Kaarle Makkosen ndkemys, joka pddtyy selittdimdin kunnille kuuluvan
vallan pelkiksi kompetenssijirjestelyksi'>, ei kuitenkaan milldin tavalla ratkaise
kysymystd kunnan vallan alkuperdstd; se on - kuten analyyttinen oikeustiede usein
on - pelkkda verbaalista taidonnédytettd, jota kiytettdaessd voidaan lihes mikd asia ta-
hansa joko kumota tai vahvistaa. Se on saanut kuitenkin osakseen huomiota ldhinni
ns. Tampereen koulukunnan piirissé selittdméiin kunnan historiallis-orgaanista luon-
netta ja kumoamaan delegointikonstruktion'°.

Mainittu Tampereen koulukunta on syytd mainita tdssd yhteydessi laa-
jemmassakin merkityksessd. Kysymys liittyy on 1960 -luvulla alkaneeseen ja siitid
lahtien kehittyneeseen Tampereen yliopistossa harjoitettuun kunnallistutkimukseen,
josta kaytetddan myOs kunnallistieteen nimitystd ja jossa politologialla ja hallintotie-
teelld on ollut merkittdvd asema. Tdmé koulukunta nojaa jo dsken mainittuun histori-
allis-orgaaniseen kuntakisitykseen, joka tekee selvdn 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 nikemyksen mukaan kunnilla on alun
alkujaan, historiallisesti valtiota vanhempana yhteisomuotona, oma oikeutensa hoitaa
paikalliset asiat ilman, ettd tédtd oikeutta olisi saatu valtiolta. Ndin kunnallisen itse-
hallinnon historiallisten juurien perusteella kyse ei ole lainkaan desentralisaatiosta,
vaan pikemminkin koko kunnallinen jirjestelmd on konstruoitu yléspéin, siis sentra-
lisoitu. Tdmén kasityksen mukaan kunnallinen itsehallinto omaa autonomisen ase-
man yhteiskunnallisen vallan lihteeni."’

Selostettu Tampereen koulukunnan nédkemys ei sinidnsd ole uusi eikd
omaperiinenkéin; itse asiassa se on eteldsaksalaisen liberalismin opin toisinto, mutta
se on meididn oloissamme merkittdva siksi, ettd mikddn muu teoreettinen ldhesty-
mistapa ei ole edustanut titd nikemysta.

Olen jo edelld pyrkinyt osoittamaan, ettd alkuperdisesti paikallisella itse-
hallinnolla ei ole ainakaan meilléd ollut velvoittavan julkisen vallan kdyttdmistd, vaan
se on aina tullut muualta. Nidin ollen kunnallishallinnon perustaminenkin oli tilta

134 Makkonen LM 1964 s. 778-784, 1968 s. 103-104.

135 Makkonen 1968 s. 104.

136 Esim. Anttiroiko 1991 s. 96-100, Ryyninen 1999 s. 146.

57" Anttiroiko 1991 s. 96, 1995 s. 27, ks. myds Ryynznen 1999 s. 20-21 ja 146-153, Harisalo 1988 s. 158, 165, 1990 s.
17-20.
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osin desentralisaatiota, jonka tédrkein sisilto kohdistui kunnalliseen verotusoikeuteen.
Tastd huolimatta desentralisaatiota ja kunnallista itsehallintoa ei voida samaistaa,
koska kunnallishallinto ei ole pelkéstdin desentralisaatiolla luotua. Ainoastaan kun-
tien velvoittavan julkisen vallan kdyttimisen oikeus, mistd verotusoikeus on merkit-
tavin, on desentralisaation tuote, muu taas ei. Tamd muu perustuu monisatavuoti-
selle historialliselle kehitykselle, joka synnytti pitdjdlaitoksen kautta kunnista oma-
laatuisia poliittisia yksikoité, joiden valta on alkuperiisesti organisatorista.

Kunnallishallinnon perustaminen voidaan selittdd tdysin johdonmukai-
sesti reseptioksi. Sen muoto oli juuri reseption muoto. Silti ei voida sanoa, etti se
olisi ollut yksinomaan sité.

Edelleen voidaan argumentoidusti viittdd, ettd uudistus oli kdytdnnon
sanelema ja ettd se liittyi 1800 -luvun lopun yleiseen yhteiskunnalliseen uudistuk-
seen.

On siis olemassa monta totuutta. Oleellisinta ndyttdd olevan se, ettd uu-
distus oli monen tekijin summa. Se oli vdistimittd tehtdva. Demokratian ja paikalli-
sen itsehallinnon alkuperdinen organisaatiovallan ulottuvuus oli ikdén kuin sisdinra-
kennettu tdhdn muutokseen.
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2. Tutkimuksellisia 1ihtokohtia

2.1 Kunnallishallinnon arvot

1. Kunnallisen itsehallinnon oikeudellisessa tutkimuksessa positiivinen
oikeus muodostaa luonnollisesti keskeisimmin ldhtokohdan. Jos téti aineistoa jisen-
nellddn tarkemmin, ensisijainen ldhtokohta saadaan perustuslaista. Nédin sanottaessa
huomio kohdistuu 17.7.1919/94 sdiddetyn Suomen Hallitusmuodon (1919HM) 50.1
§:48n ja 51.2 §:4dn, jotka maddrittelivit kunnallishallinnon perustuslaillisen aseman.
Ensiksi mainitun sddnnoksen mukaan kunnallishallinto muodosti valtakunnan ylei-
sen hallinnon yksikon, viimeksi mainittu sddnnds siiti, ettd kuntain hallinnon tuli
perustua kansalaisten itsehallintoon.

Tutkimuksen viitekehys voidaan muodostaa joko kunnallishallinnosta
yleisen hallinnon yksikkoni taikka kunnallishallinnosta kansalaisten itsehallintona'.
Tami tutkimus kohdistuu kunnallishallinnon sisiisiin suhteisiin, miki jo sanoo sen,
ettd ndkokulma avautuu kansalaisten itsehallinnosta késin. Tastd nidkokulmasta kat-
sottuna voidaan hahmotella tutkimuksen arvoperusteinen viitekehys ottamalla avuksi
kunnallistieteessd esitettyjd késityksid.

Ensiksi on todettava, ettd arvot, jotka voidaan kunnallishallintoon liittd4,
ovat yhteiskunnallisia arvoja, joiden osalta on kysymys yhteiskunnan jirjestelyjen
toivottavista ominaisuuksista ja jotka liittyvit kiintedsti késityksiin kunnan perus-
tehtivistd®. Se siis, mitd nyt etsimme, liittyy konkreettiseen arvomaailmaan eiké ar-
von ideaan’.

Voimme ldhted siitd, ettd kunnallishallinto on arvolatautunut hallinnon
ilmié*. Tdmin toteamuksen jilkeen voimme tehdd ensimmiisen havainnon, jonka
mukaan suomalaisessa asennoitumisessa kuntaa itsessdin pidetddn arvona. Voidaan
sanoa, etti kunta omaa itseisarvon.’

Ulkomaalaisessa kirjallisuudessa kunnallishallinnon arvoja ldhestytddn
yleensi desentralisaation tavoitteista kiisin®. Lihinni tiltd pohjalta Ari-Veikko Antti-
roiko titvistdd kunnallishallinnon arvot neljdan eri ryhméén seuraavasti:

1. hyveellisyysarvot (yleinen eettinen nikokulma-ihmisyys)
- demokratia
- enemmistoperiaate
- vapaus itsendiseen mielipiteenmuodostukseen

Vertaa Hoikka-Borg 1990 s. 21.

Hoikka-Borg 1990 s. 23, Anttiroiko 1991 s. 147.

Ks. Anttiroiko 1991 s. 144.

Niemi-lilahti 1992 s. 16.

Anttiroiko 1991 s. 146.

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 nikokulma-kansakunta)
- kansallinen ykseys
- julkinen etu
3. toimintaehtoarvot (paikallisyhteison aspekti-kuntalainen)
- itsendisyys
- osallistuminen
- hallinnon responsiivisuus
- paikallishallinnon vastuullisuus kunnan jisenille
4. kehitysarvot (kunnallishallinnon ndkokulma-hallintokoneisto)
- tehokkuus
- hallinnon tehokkuus
- kustannusten minimointi
- tavoitteiden korkea saavuttamisaste
- sosiaalis-taloudellinen kehitys.’

Anita Niemi-lilahti esittdd viisi desentralisaation tavoitetta, jotka voidaan
kasittddkseni muuntaa kunnallisen itsehallinnon perustamiseen ja sen olemassaoloon
liittyviksi arvoiksi, nimittdin: (1) kansallisen yhtendisyyden, (2) demokratian, (3) va-
pauden, (4) tehokkuuden ja (5) sosiaalisen ja taloudellisen kehittimisen®.

Tamén tutkimuksen kannalta on tarkoituksenmukaista pyrkid 10ytdméan
kunnallishallinnon kaikkein oleellisin arvoperusta. Tdssd etsinnidssd on ldhdettdvi
kunnallishallinnon perustamisesta asti. Kun havaitaan, ettd kunnallishallinto perus-
tettiin tiettyjen yhteiskunnallisten tehtivien hoitamista varten ja samalla edellytettiin,
etta tama oli tehtiva demokraattisesti mutta samalla tehokkaasti, ollaan sen oleelli-
suuden ddrelld, jota nyt on etsitty. On paddyttdava siihen, ettd kunnallishallinnolla on
yhtidltd demokraattinen arvo ja toisaalta tehokkuusarvo’. Voidaan puhua kunnal-
lishallinnon kaksiarvoisuudesta.

Tami padttely on sovitettavissa edelld esitettyyn Anita Niemi-lilahden
desentralisaation tavoitteiden kanssa, silld yleistden sen kansallisen yhtendisyyden
stimuloiminen, demokratia ja vapaus voidaan saattaa demokraattisen arvon kisitteen
alle sekd tehokkuus ja taloudellinen ja sosiaalinen kehittiminen tehokkuusarvoon
liittyvéna.

2. Miksiko tédllainen erottelu on tehtiava? Eiko voitaisi sanoa, etti demo-
kratian tulee toimia tehokkaasti, jolloinka mistddn tehokkuusarvosta ei ole syytd pu-
hua itsendisend ilmiond. Niin sanottaessa asetetaan demokratialle ennakkoehto. On-
ko se mahdollista silloin, kun kysymyksessd on demokratia poliittis-oikeudellisessa
merkityksessd? Tédhdn kysymykseen on vastattava yleiselld tasolla, ettd se ei ole

7 Anttiroiko 1991 s. 147-148.

¥ Niemi-Tilahti 1992 s. 75-79.

® Ks. Westerstihl ym. 1970 s. 40-48, Helander-Stihlberg 1973 s. 46-47, Hoikka-Borg 1990 s. 26, Ryyninen 1986 s.
506, Rytkolda MK 15/1968 s. 11.
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mahdollista eikd se on valttimitontikdan. Ainoastaan kaksi varausta on tehtdvi,
mutta kumpikaan ei liity tehokkuuteen. Kumpikin sitoutuu oikeusjérjestyksen prin-
siippiin. Demokratian tulee toimia oikeusjirjestyksen mukaan (muodollinen vaati-
mus) eivitkd demokraattisesti tehdyt ratkaisut saa olla aineelliselta sisdlloltdén oike-
usjdrjestyksen vastaisia (aineellinen vaatimus).

Demokratia poliittis-oikeudellisessa merkityksessd tarkoittaa tapaa mai-
ritelld poliittinen tahto, ei sen kohdetta, pidmadrai tai keinoja. Se siis ilmaisee milldi
tavoin ei mitd'’.

Niin vastattaessa demokratialle asetettavan ennakkoehdon vaatimus siirtyy oikeusjir-
jestyksen tasolle, jolloinka siirrytdin oikeusdogmatiikan perimmadisten kysymysten ddrelle. Voidaan
vdittdd, ettd demokraattisessa valtiossa oikeusjérjestys lakeineen ja oikeusperiaatteineen muodostuu
juuri demokraattisessa oikeudenluomisprosessissa niin etti ennakkoehdon asettaminen sille olisi
ylipositiivisen ja apriorisen ehdon asettamista ja viittaamista johonkin oikeuden yli- ja ulkopuolella
olevaan arvojirjestelmiiin, miti ei ainakaan oikeuspositivistinen oikeuskisitys hyviksy'".

Silti oikeusjérjestykseenkin kohdistuvan ennakkoehdon vaatimukseen on vastattava
yleiselld tasolla myontévisti. Oikeusjirjestyksessd itsessddn on jo sindnsd jotain, joka siséltyy sithen
saatamdttd ja jota ei voida siitd sddtdmalld poistaa. Se muodostaa ennakkoehdon itse oikeusjérjes-
telmille. Mikd tdmd ylipositiivinen tai oikeuden yldpuolinen arvojérjestys sitten on? Téhén on vas-
tattava yhtd luonnonoikeusopillisesti kuin mitd on vastattava demokratian oikeutukseen. Jos olisin
teologi, vastaisin, ettd timi jokin sisédltyy luomisjirjestykseen. Ilman teologiaakin ja puhtaasti oi-
keudellisin argumentein voidaan viittdd, ettd se jokin on jotain sellaista, joka sitoutuu inhimillisen
kulttuurin tuottamaan ihmiseen lihes luonnonlain mukaisella ehdottomuudella. Se on irnhimillisyy-
den loukkaamattomuuden vaatimus.

Kysymys siitd, tunnustetaanko tdmé vaatimus sdddetyssi laissa ja toisaalta: voidaanko
tdmd vaatimus tyhjentivisti sisdllyttdd sdddettyyn lakiin, on erds oikeuden ilmentymaéén liittyvd pe-
rustavaa laatua oleva ongelma.

1919HM tuntsi perusoikeuksien kisitteen (1919HM 11 luku), miki siirtyi myos uuteen
Suomen Perustuslakiin (PerustusL). Rikoslaki puolestaan tuntee rangaistavia tekoja, joista se kayt-
tdd ilmaisua rikos ihmisyyttd vastaan (RL II luku). Tdhén asti auktoritatiivisin ilmaus inhimillisyy-
den loukkaamattomuuden vaatimuksesta on YK:n yleiskokouksen 10.12.1948 hyvéaksymaé ihmisoi-
keuksien yleismaailmallinen julistus.

Demokratialle ei siis voida asettaa tehokkuutta vaativaa ennakkoehtoa.
Demokratia on itseisarvo, miki toteutuu toiminnalla. Sen ratkaisut ovat demokratian
itsensd kannalta ehdottoman oikeita edellyttden, etti tehtyjen paatosten muodollinen
ja aineellinen sisilt6 on oikeusjirjestyksen mukainen'?.

' Ross 1951 s. 147.

""" Ks. Tuori 1990 s. 122 ja 125.

2 Puhun piitoksen muodollisesta ja aineellisesta sisillosti tiysin tarkoituksellisesti. Piitoksen aineellinen sisilté on
sama kuin sen tavoite (intentio). Kun yleisessé kielenkdytossd sanotaan, ettd pddtos on lain mukainen, tarkoitetaan yleen-
sd, ettd sen aineellinen sisdlto on sitd. Padtoksen muodollinen sisdlté midrdytyy oikeusjéarjestyksen sisédltdmien (yleensi
ankarien) menettelytapanormien noudattamisen taikka noudattamatta jattamisen mukaan. Liséksi voitaisiin puhua pai-
toksen toiminnallisesta siséllostd, jolloinka tarkasteluun tulisi demokratian toteutumisen elementti. Ks. Heuru 1995 s.
263-264.
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Edelld sanottu voidaan ilmaista myOs puhumalla kunnallishallinnon
funktioista", mutta itse kiytin demokraattisen arvon ja tehokkuusarvon kisitetti.
Puhun my6s demokratian vaatimuksista ja tehokkuusvaatimuksista.

Demokraattian vaatimus tulee suoraan laista. Jo perustuslaki edellyttdd
sitd sditdessddn, ettd kunnan hallinnon tulee perustua kansalaisten (asukkaiden) it-
sehallintoon (1919HM 51.2 §, PerustusL 120.1 §). Sama vaatimus tulee kansainvi-
lisoikeudellisesti velvoittavasta Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta,
jonka Suomi allekirjoitti kesdkuussa 1990 (SopS 66/1991) ja ratifioi eduskunnan hy-
viksymadlla lailla (6.9.1991/1181). Téssd peruskirjassa katsotaan, ettd paikallisviran-
omaiset ovat demokraattisen jirjestelmin tarkeimpid perustoja (Johdanto) ja etti pai-
kallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdin-
nelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja
paikallisen vieston etujen mukaisesti. Tétd oikeutta kdyttidvit valtuustot tai kokouk-
set, joiden jidsenet on valittu salaisessa ddnestyksessd vapailla vilittomilla vaaleilla
yleisen ja yhtildisen dinioikeuden periaatteen mukaisesti (3 artikla).'*

Téamin jidlkeen tulevat kunnallislait. Niistd voimassa olevan lain 1.2 §:n
mukaan kunnan péitosvaltaa kdyttdd asukkaiden valitsema valtuusto.

Tehokkuusvaatimus ei perustu suoranaisesti mihinkéén lain sdinnokseen,
vaan se on johdettavissa elimin yleisistd vaatimuksista yhti lailla kuin esim. ahke-
ruuden tai nuhteettoman elimén vaatimus.

Vaikka tehokkuusvaatimus on usein esitetty nimenomaisesti kunnal-
lishallintoon kohdistettuna, yleensd ei ole sanottu, miti tédlld vaatimuksella tarkoite-
taan. Mitd on tehokkuus? Mitd vaaditaan kun vaaditaan tehokkuutta?

Nayttdd siltd, ettd vastaus ndihin kysymyksiin on jossain miirin aikaan
sidottu. Eri aikoina on vaadittu erilaista tehokkuutta. Vaatimukset ovat saattaneet
kohdistua eri tavalla. Joskus kohteena on ollut tdytdnt6onpano, joskus valmistelu,
joskus kunnan piditosvallan kiyttaminen. Usein kohteena on ollut kunnan toiminta
kokonaisuudessaan.

Joitakin yhteisid piirteitd tehokkuusvaatimuksiin kuitenkin siséltyy siitéd
riippumatta, milloinka niitd on esitetty ja missd asiayhteydessi niin on tehty. Organi-
saatiososiologi Amitai Etzionin mukaan organisaation todellinen tehokkuus (effecti-
veness) midrdytyy sen mukaan, missd midrin se pidsee tavoitteisiinsa. Tehok-
kuusarvo on siis aina paaméirihakuinen'®. Herbert A. Simonin mukaan hallinnolle
voidaan periaatteessa asettaa tehokkuuden periaate esittimalld méadritelma siitd, mité

'3 Niin tekeviit Edward C. Banfild ja James Q. Wilson, jotka kiyttavit palvelufunktion ja poliittisten funktioiden Ksit-
teitd, ks. Banfild-Wilson 1966 s. 18. - Aidoimmillaan funktion Kasite ilmifunktiona, piilofunktiona ja hdirintofunktiona
esiintyy kuitenkin Robert K. Mertonin tuotannossa, ks. Allardt-Littunen 1979 s. 72-73, Kyntéja- Laitinen 1983 s. 58.
' Suorasta demokratiasta ks. mainitun peruskirjan 3.2 artikla, KuntaL 27 §, Harjula-Prittili 1996 s. 68 ja 193-194,
Heuru 1995 s. 179-182.

- 1919HM 51.2 §:n ilmaiseman kansalaisten itsehallinnon késitteen tulkinnasta ks. Holopainen 1969 s. 300, Olli
Ikkala 1959 s. 23, Méenpad 1981 s. 30-31.
" Etzioni 1977 s. 17.
16 Westerstahl ym. 1970 s. 46.

53



tarkoitetaan “hyvilld” tai “oikealla” hallinnollisella toiminnalla'’. Tulosjohtamisen
teoriat puolestaan operoivat ainakin sellaisilla késitteilld kuin tavoitetehokkuus, toi-
mintatehokkuus, kiytostehokkuus, henkilokohtainen tehokkuus, prosessitehokkuus,
asennetehokkuus ja resurssitehokkuus'®. Niilld kisitteilld ei kuitenkaan ole (vieli)
tassd yhteydessa kiyttod.

Kunnallishallintoon kohdistuvan tehokkuusvaatimuksen on kirjallisuu-
dessa katsottu merkitsevin sitd, ettd kunnallispoliittiset tavoitteet toteutetaan nope-
asti ja voimakkaasti'”.

Kun kunnan tavoitteena on demokratian toteuttaminen ja tiettyjen yhteis-
kunnallisten tehtivien suorittaminen, herdd kysymys, voidaanko ajatella, ettd kunta
toimii sitd tehokkaammin, mitd paremmin kumpikin ndisti tarkoituksista toteutuu?
Tdhidn on vastattava, ettei voida; ei edes arkiajattelun tuloksena esitettyjen tehok-
kuusvaatimusten kannalta. Teoreettisessa ajattelussa niin Amitai Etzionilla kuin
yleensd muillakin tavoite méddrdytyy siten, ettd se on haluttu asiantila, jonka organi-
saatio yrittdd tehda todeksi. Se on siis asiantila, johon pyritdin eiki sellainen joka jo
on olemassa>’. Se on toiminnan tulos eiki toiminta sinénsi.

Tehokkuusvaatimus kohdistuu toiminnan tulokseen, demokratiavaatimus
taas toimintaan sindnsd sekd sen lisdksi ratkaisun yleiseen hyviksyttivyyteen. Niin
ollen demokratiaan kuuluu piitoksenteon julkisuus ja paatoksen alistaminen kunta-
laisten kontrolloitavaksi. Tehokkuusvaatimukseen ei vilttimattd eikd yleensi sisélly
samoja elementtejd. Niinpd esimerkiksi julkisuus on joskus jopa tehokkuutta hanka-
loittava.

Demokratian kannalta on oleellista, mikd orgaani tekee padtoksen, tehok-
kuusvaatimuksen kannalta timd on yhdentekevii; oleellista on, ettd padtokset synty-
vit nopeasti ja ettd ne ovat vaikuttavia, taloudellisia ja mahdollisimman hyvin tar-
koitustaan vastaavia.

Tehokkuusvaatimus sisdltdd myos byrokratian vastustamisen. Se ei aina
hyviksy sitid edes oikeusvarmuuden ja oikeusturvan takaamisen tarkoituksessa, vaan
edellyttdd toiminnan joustavuutta, nopeutta ja mahdollisimman vahéistd muotosidon-
naisuutta.

3. Vaikka kunnallishallinnon demokraattinen arvo ja sen tehokkuusarvo
voidaan esittdd samassa arvokategoriassa, niiden vililld vallitsee tietty ristiriita tai
vihimmillddn tietty jannite. Tdémédn ongelman olemassaolo muodostaa tutkimukseni
viitekehyksen.

17" Ahonen 1989 s. 21.

18 Tkonen 1984 s. 90-97.

19 Merikoski 1968 s. 2, Hoikka 1995 s. 55.
2 Etzioni 1977 s. 13.
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2.2 Valta, toimivalta ja toimiala

1. Bertrand Russellin mukaan valta on yhteiskuntatieteiden peruskisite
samassa mielessi kuin energia fysiikassa®'. Valta méiritelldin kuitenkin monin eri
tavoin. Tadma selittyy osittain erilaisista ilmaisutavoista samoin kuin siitd, mistd ni-
kokulmasta késin tuota kdsitettd tarkastellaan. My0s se, anlysoidaanko valta ekspil-
siittiseen ja implisiittiseen valtaan, vaikuttaa® samoin kuin sekin, tehdiinkd ero
auktoriteettiin perustuvan vallan (Herrschaft) ja mahtivallan (Macht) vililla*.

Politologiassa valta on médritelty henkilon tai henkiloryhmén kyvyksi
toteuttaa tavoitteensa>’. Jan-Magnus Jansson erottaa sosiaalisen vallankiyton
muusta ihmisen vallasta kuten esim. vallasta luontoon nihden. Hén pitdd yhteiskun-
nallista (sosiaalista) vallankéyttod kahden tai useamman yksilon vilisend suhteena
miiritellen sen kyvyksi vaikuttaa toisten ihmisten kiyttdytymiseen halutun suuntai-
sesti.”’

On tietysti selvid, ettd yhteiskuntatieteiden kiinnostuksen kohteena on
pelkéstidin yhteiskunnallinen (sosiaalinen) valta. Tédlloin huomio kiintyy politologian
lisdksi sosiologiaan. Sen piirissd vallan méiritelmid on useita. Yleensd kaikki alan
tutkijat lahtevit kuitenkin siitd, ettd valta ei ole ominaisuus vaan suhde. Yleistden
voidaan sanoa, ettd sosiologien vallan médritelmi muistuttaa tai saa 1ihtokohtansa
Max Weberin klassiseksi tulleesta ndkemyksestd, jonka mukaan valta (Power,
Macht) on todennikoisyys, ettd jossakin sosiaalisessa suhteessa oleva henkild voi
saada tahtonsa toteutetuksi vastustuksesta huolimatta®®,

Hallintotieteessi on yleensi seurattu sosiologien viitoittamaa tietd*’. Sii-
nd niin kuin yleisessi filosofiassakin on tavallisesti kysymys tosiasiallisesta vallasta,
mikd on John Kenneth Galbraitin mukaan mahdollisuutta rangaista, palkita tai eh-
dollistaa®.

Risto Harisalo, Tuija Rajala ja Krister Stahlberg katsovat edelld selos-
tetusta vallan ymmaértdmistavasta ldhtien, ettd kunnallispolitiikka valtana ei ole vain
yhtd ainoaa asiaa tarkoittava kisite, vaan se voidaan tyypitelld eksplisiittiseen eli il-
mivaltaa, implisiittiseen valtaan, pakkovaltaan, asiantuntijavaltaan, asemaan liitty-
viin valtaan, karismaattiseen valtaan ja heijasteiseen valtaan®. Toisaalta usein kiy-
tetddn valtakdsitteen rinnalla samaa ilmi6ti tarkoittavina kisitteinid valtaa (power),

! Russell 1938 5.10.

2 Ks. Tuittu 1994 s. 102.

3 Ks. Weber 1976 s. 28-29, 122-124, 541-545, Tiihonen I 1994 s. 13-16.

?* Jansson 1964 s. 916.

5 Jansson 1985 s. 113-114.

% Weber 1978 s. 53, Allardt-Littunen 1979 s. 15, Allardt 1988 s. 122. -Samanlainen valtakésitys 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.

% Galbrait 1984 s. 18-19 ja 27-50.

* Harisalo ym. 1992 s. 46.
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vaikutusvaltaa (influence), kontrollia (control), auktoriteettia (authority) ja johta-
juutta (leadership)™.

Oikeustieteessd on vallan méérittelemiseen kiinnitetty suhteellisen vihidn
huomiota. Yleensd siind puhutaan suvereniteetista, autonomiasta, kompetenssista
(toimivallasta), valtiovallasta, tahdonilmaisusta jne. On kuitenkin niin, ettd oikeus-
tieteellisessd ajattelutavassa valta on muutakin kuin tosiasiallista valtaa. Niinpi se ei
ole pelkkéd suhde, vaan oikeussubjektille itselleen kuuluva, oikeudellisesti sdiddelty
ominaisuus®’, miki perustuu valta-asemaan. Tdmai (valta-asema) puolestaan ilmenee
yksityisoikeudessa oikeustoimikelpoisuutena. Julkisoikeudessa se tulee oikeusjir-
jestykseen siséltyvin organisaationormin perusteella.

Valta voi siten olla oikeustieteellisen tutkimuksen kohteena rajoitetum-
massa ulottuvuudessa kuin muissa yhteiskuntatieteissi. Oikeustieteellisesti on mah-
dollista tutkia vain oikeusjirjestykseen perustuvaa valtaa. Muut yhteiskuntatieteet
ulottavat vallan ldhteet titd laajemmalle alueelle. John Kenneth Galbraitin mukaan
organisaatio on nyky-yhteiskunnassa tirkein vallan lihde. Muita ldhteitd ovat per-
soonallisuus ja omaisuus.’® Sosiologian klassikko Max Weber puolestaan tyypitteli
vallan 1) rationaaliseen eli legaaliseen, 2) traditionaaliseen ja 3) karismaattiseen
valtaan. Tilloin legaalisessa vallassa vallan ldhde on vallankdyttdjin legaalinen ase-
ma (yleensi jossakin organisaatiossa) mikd perustuu legitimiteetin uskoon, traditio-
naalisessa vallassa perinne, historia ja omaisuus sekid uskomus ikuisesti olemassa
oleviin traditiothin ovat vallan ldhteind. Kariamaattinen valta puolestaan perustuu
vallankéyttdjin henkilokohtaisiin ominaisuuksiin, jotka asettuvat arkielimén ulko-
puolelle ja aikaansaavat tietynlaisen antautumisen jonkun henkilon pyhyydelle, san-
karuudelle tai esikuvallisuudelle.™

Téassd tutkimuksessa valta kisitetddn kunnanvaltuustolle oikeusjarjestyk-
sen mukaan kuuluvaksi ominaisuudeksi. Toisin sanoen valtaa ei tdssd tutkimuksessa
késitella suhteena, vaan ominaisuutena.

2. Julkisen hallinnon organisaation kannalta keskeisimpid késitteitd ovat
toimivalta (kompetenssi) ja foimiala. Niiden merkityssisdltd on erilainen vaikkakin
niiden voidaan katsoa yhtyvin aineellisesti’*. Kunnallisoikeudessa puhutaan kunnan
toimialasta. Silld tarkoitetaan kunnan tehtdvipiirin kokonaisuutta. Sensijaan toimi-
valta tarkoittaa sitd kompetenssia eli oikeudellista kelpoisuutta, mikd jollakin or-
gaanilla on kunnalle kuuluvan tehtivin suorittamisessa™ .

% Hoikka 1995 s. 61.

' Kelsen 1968 s. 306, Tuori 2 1983 s. 42, Mennola 1990 s. 86, vertaa Calonius 1946 s. 88..

2 Galbrait 1984 s. 19-21, 67-84.

> Weber 1976 s. 124, 1978 s. 215-245.

** Holopainen 1969 s. 391.

% Vertaa Mienpdd 1979 s. 178, Tuori 2 1983 s. 41, Vilkkonen 1970 s. 194, Uotila 1963 s. 7. - Toimialan ja toimivallan
kisitteiden horjuvasta kéyttdmisestd oikeuskiytinnossd esim. KHO 1963 A 11 8, KHO 1963 A II 50, KHO 1984 11 12 ja
KHO 30.12.1986 T 560.
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Oikeustiede ei ole yleensid ollut kovinkaan kiinnostunut hallinnon sisii-
sistd kysymyksistd. Niinpd kompetenssikésitteen problematisoijatkin ovat selittdneet
toimivallan késitettd etupdissd valtio-orgaanin ja sen ulkopuolisen tahon vilisend
oikeussuhteena, joka merkitsee sitd, ettd hallintoalamaisen velvollisuutena on alistua
julkisoikeudellista kompetenssia kiiytettiessd oikeusasemansa muutoksiin®. Esilli
olevaa kysymysti on toisin sanoen ldhestytty yleensi ajattelemalla, ettd kun yksityis-
oikeudellinen kompetenssi suo mahdollisuuden méiiridtd asianomaisen henkilon
omasta oikeuspiiristd, julkisoikeudellinen kompetenssi antaa oikeuden madrita tois-
ten oikeuspiiristd’’ . Kaarlo Tuori tiivistid valtio-oikeustieteen eri traditioissa an-
nettujen mdiéritelmien yleisen sisidllon seuraavaksi: “/k/ompetenssilla tarkoitetaan
valtio-orgaaneille oikeudellisesti mahdollisia toimintoja.””®

Olli Mdenpddn mukaan hallintoelimen toimivalta on sen toimintaan liit-
tyvien oikeuksien ja velvollisuuksien kokonaisuus™. Tdhin yhdyttiessi on syyti ko-
rostaa, ettd toimivalta (kompetenssi) on késitteend hyvin oleellinen myos hallinnon
sisdisissd suhteissa’’. Se on siti ennenkaikkea siksi, etti jos jollakin on toimivalta
johonkin, toinen taho ei saa puuttua tdimén vallan alueelle. Toimivallan rajat ovat siis
hallinnossa jaykkid. FEero Vilkkonen ilmaisee tdmin toteamalla, ettd viranomaisen
toimivallasta puhuttaessa kysymyksesséd 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)." Edelli sanottu on erityisen
merkittdvad hallinnon sisdisisséd suhteissa.

Kai Kalima kritisoi edelld mainittua Olli Mdenpdiiin ndkemysta siksi, ettd
kompetenssiin ei aina sisilly oikeuksien lisiksi velvollisuuksia®®. Kaarlo Tuori hy-
viksyy timin kritiikin®. Omasta mielestéini kompetenssin oikeuksilla ja velvolli-
suuksilla on sikili keskindisyhteys, ettd jos olosuhteet edellyttdvit julkishallinnolli-
sen orgaanin toimintaa, asiassa kompetenssin omaavan orgaanin on silloin toimitta-
va; se on velvollisuus, jonka laiminlyOominen tdyttdd virkavelvollisuuksien laimin-
lyonnin tunnusmerkiston. Toimivalta (kompetenssi) on siten hallinto-orgaanin toi-
mintaan liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien kokonaisuus.

Edelld kasitelty kysymys, jota koskeva keskustelu alkoi Kari Sinisalon
poliisin toimivaltaa koskevan viitoskirjan véitteestd, jonka mukaan orgaanin toimi-
vallalla ja velvollisuudella ei ole sellaista yhteyttd, ettd jommastakummasta esitetté-
viit viiitteet merkitsisivit sellaisenaan mitizin toisen osasta™, johti myos keskusteluun
toimivaltakésitteen ja tehtdvikésitteen toisistaan erottamisesta tai erottamattomuu-

36 Ks. Mienpii 1979 s. 193, Tuori 2 1983 s. 41, Kalima 1980 s. 209
7 Holopainen 1969 s. 15-16.

3% Tuori 2 1983 s. 41.

¥ Mienpid 1979 s. 178.

0 Ks. Tuori 2 1983 s.44-45.

*1 Vilkkonen 1970 s. 194, Andersen 1924 s. 63.

#2 Kalima 1980 s. 201-205.

* Tuori 2 1983 s. 47.

* Sinisalo 1971 s. 61.
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desta®. Titd ennen Jaakko Uotila oli todennut, ettei toimivalta ja velvollisuus ole
sama asia joskin ne ovat hyvin ldhelld toisiaan ja saattavat perustua samaan sddnnok-
seen’®. Kaarle Makkonen arvosteli toimivaltakiisitteen esineellistimistd ja kiinsi
asiat aivan péadlaelleen kirjoittaessaan, ettd hallintotoimi ei ole piteva siitd syysti,
ettd asianomaisella instanssilla on kompetenssi, vaan pédinvastoin silld on kompetens-
si sen vuoksi, ettd hallintotoimi on pétevi eli tarkoitetut oikeusseuraamukset synty-
viit",

Kéytyd keskustelua hiiritsi jossain méérin toimialan ja toimivallan késit-
teiden epiméiriinen kiyttiminen®®, misti johtuen on vield palattava toimialan kisit-
teeseen, joka on pidettdvd ehdottomasti erossa toimivallan kisitteestd. Toistan sen,
minki olen jo edelld sanoin: kunnan toimiala tarkoittaa kunnan tehtédvépiirin koko-
naisuutta, toimivalta puolestaan sitd kompetenssia, miké jollakin orgaanilla on kun-
nalle kuuluvan tehtivin suorittamisessa®. Selvennettikoon toimialan kisitettd vield
silla, ettel siitd sdataminen, mikd on kunnan osalta tehtivi lailla, sindnsi luo toimi-
valtaa, kompetenssia®’. Niinpi KuntaL 2.1 §:n ensimmiinen lause ("Kunta hoitaa
itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdddetyt tehtdvdt.”) on kun-
nan toimialasdinnos, mutta se ei ole kompetenssisddnnds, jota taas saman lain 1.2
§:n ensimmdinen lause on (”Kunnan pddtosvaltaa kdyttid asukkaiden valitsema
valtuusto.”).

2.3 Kunnallishallinnon dualistinen periaate
2.3.1 Kunnallishallinnon dualistinen periaate laissa ja oikeustieteessi

1. Kunnallishallinnossa esiintyy monenlaista dualismia, mutta kunnal-
lishallinnon dualistisesta periaatteesta on Kysymys silloin, kun kunnan toiminta-
muodot jaetaan padtdsvaltaan ja hallintoon (valmistelu, taytant6onpano, muu hallin-
to)’'. Suomen kunnallishallinnon jirjestelyissd on tehty niin aina 1865MKunA:sta
lihtien.>® Selvimmin tdmi ilmaistiin 1948KunL 7 §:ssd samoin kuin 1976KunL 7
§:ssd. Ensiksi mainitussa sdddettiin, ettd kunnan padidtosvaltaa kdyttdd kunnanval-
tuusto, mikdli ei ole toisin sdddetty, sekd ettd toimeenpano ja hallinto on kunnanhal-
lituksen sekd tdmin valvonnan alaisena erityisten lautakuntien ja viranhaltijain asia-

* Ks. Kalima 1980 s. 194-213.

“ Uotila 1963 s. 83.

" Makkonen LM 1964 s. 783.

* Ks. esim. Kalima 1980 s. 204.

# K. Mienpdd 1979 s. 178, Tuori 2 1982 s. 41, Vilkkonen 1970 s. 194, Sinisalo 1971 s. 51, Uotila ym. 1963 s. 7.

%" Sinisalo 1971 s. 51.

Hallinnon késite oikeustieteessd antaisi aiheen pitkédédnkin selvitykseen. Siihen en kuitenkaan ryhdy, koska tuo kisite
on ymmarrettavi siind asiayhteydessi, missé se esitetddan. Nyt tuo asiayhteys on se, ettd kunnan toimintamuodot ovat a)
kunnan paitosvallan kdyttdiminen ja b) hallinto. - Ks. hallintokéasitteen uudemmasta ymmaértdamistavasta Ryynidnen 1997
s. 32-34.

%2 Kuuskoski 1949 s. 58, Rytkold 1977 s. 30, Makkonen 1968 s. 89.
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na. 1976KunL 7 § toistaa tdméin ilmaisten kuitenkin dualismin toisen osan niin:
“valmistelu, tdytdintoonpano ja muu hallinto”.

17.3.1995/365 sdddetyssd Kuntalaissa (KuntalL) asiaa ei ole ilmaistu ai-
van niin selvisti, mutta kunnallishallinnon dualistinen periaate ei ole siitdkdin min-
nekéddn hdavinnyt (ks. KuntalL 1.2 § ja 23 §).

Lainsdddiantotyon yhteydessd dualistista periaatetta ei ole koskaan eri-
koisemmin pohdittu, vaikka kysymyksessd on kunnallishallinnon rakenteen ja toi-
minnan kannalta aivan keskeisesti tekijistd; niin keskeisesti, ettd Olavi Rytkold kat-
s00 sen nauttivan jopa tehostettua perustuslain suojaa™.

Dualistisen periaatteen omaksuminen kunnallislakeihimme tuli Ruotsin
mallin mukaan™. Ruotsi taas sai esimerkkinsi muualta. Kunnallisoikeuden klassilli-
siin teoreetikkoihin luettavissa oleva Lorenz von Stein (1815-1890) katsoi, ettd kun-
nanvaltuuston vallan erottaminen pormestarin ja raadin vallasta on kunnan itsendi-
syyden vilttimiton edellytys® . Niin hin ennakoi ns. klassista organisaatioteoriaa,
joka sai 1900 -luvulla alkunsa Dwight Waldon ajattelusta ja jonka mukaan hallitse-
minen on jaettava kahteen funktioon: ratkaisuun ja tdytdntdonpanoon, jotka on ero-
tettava toisistaan’®.

Meilld Reino Kuuskoski samoin kuin Olli Mdenpdd katsoo dualistisen
periaatteen pohjautuvan periaatteessa valtiovallan kolmijako-oppiin’’ kun sensijaan
Kaarle Makkonen torjuu tillaisen yhteyden ainakin niin, ettei valtiovallan kolmijako-
opilla ole ollut merkitystd kunnan tosiasiallisessa toimivallassa®. Olli Mdenpiid
myoOntidd, ettd Suomen kunnallisoikeudessa vilittomit rinnastukset tuohon oppiin on
yleensi torjuttu olkoonkin, ettd valtuuston oikeutta ohjata hallintoa ja toimeenpanoa
yksittdiselld puuttumisella on pidetty kiellettyni™”.

Kiistan nostaminen tai ylldpitiminen tdssd asiassa on tdysin turhaa, silld
on aivan selvii, ettd kunnallishallinnon dualistinen periaate merkitsee kunnallista
vallanjakoa. Valtiovallan kolmijako-opin ideologinen tarkoitus oli estdd vallan vaa-
rinkdytto. Oppi on omaksuttu ldnsimaiseen jirjestykseen pidiasiassa suuren praktisen
arvonsa vuoksi. Tdmid ominaisuus on myos kunnallishallinnon dualistisella periaat-
teella. Arvelen, etti se on juuri siitd johtuen siilynyt.”

3 Rytkold MK 1968 s. 969-970, KTA 1979 s. 395.

> Ks. Mienpii 1981 s. 36.

% von Stein 1869 s. 318, Niemi-ilahti 1992 s. 164.

® Hoikka 1995 s. 72.

" Kuuskoski 1949 s. 58, Mienpii 1981 s. 36.

% Makkonen 1968 s. 90.

% Mienpid 1981 s. 54. - Kielto siiti, etti valtuusto ei saa puuttua hallinon ja toimeenpanon yksityiskohtiin ei toki johdu
valtiovallan kolmijako-opista, vaan kunnan orgaanien toimivallan rajojen jiykkyydestd. Kun oikeusvaltiollinen nikemys
alkoi korostaa hallinnon lainalaisuutta, se toi esiin myos hallinnon orgaanien lailla médariatyn kompetenssin merkityksen.
Niinpa merkittdviksi tuli vain orgaanin paikka hallintokoneistossa, ei sen vallanalaisuussuhde muuhun orgaaniin. Niinpd
kunnankin toiminnassa eri orgaanien toimivalta tulee laista, ei valtiovallan kolmijako-opista eiké 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.
% Dualistinen periaate esiintyi jo antiikin demokratioissa. Niinpi Periklen ajan Ateenan kansankokouksen kiisiteltivit
asiat olivat neuvoston valmistelupakon alaisia. Tdytantoonpanoa varten oli oma organisaationsa, mikd koostui poliitti-
sista ’virkamiehistd” ja orjista. Ks. Tarkiainen 1959 s. 281-285.
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Kunnallishallinnon dualistisella periaatteella on kdytdnnon nédkokohtien
lisdksi merkittdvi teoreettinen sisdltd. Tadmi tulee siitéd, ettd se erottaa kunnan pii-
tosvallan kunnan muusta toiminnasta. Reino Kuuskoski, joka tosin hdmirrytti kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen niin kuin tuonnempana todetaan, katsoi, ettd
sitd koskeva sddnnos (1948KunL 7 §) tekee kunnanhallituksen ja lautakuntien toimi-
vallan samanarvoiseksi valtuuston toimivallan kanssa®" .

Vaikka kunnallishallinnon dualistinen periaate on ilmaistu selvésti lain
sisdltimalld organisaationormilla, yksikddn sdinnOs ei anna vastausta siithen kysy-
mykseen, mitd kunnan pditosvallalla on ymmarrettava.

Kunnan péitosvallan tutkiminen edellyttdd kuitenkin tarkkaa teoreettista
selvitystd kunnan pditosvallan késitesisédllosti ja sen lisdksi myOs dualismin toisesta
osasta. Téllainen miirittely palvelee myos kiytdnnOn tarpeita, silld erikoisesti kun-
nan paitdsvallan kisitteen epdmairidisyys on alinomainen ongelma.

2. Vaikka kunnan piidtoimintamuotojen suhde on muodollis-juridisesti
pysynyt jotakuinkin muuttumattomana, Olli Mdenpdd katsoo, etti niiden tosiasialli-
nen suhde on kuitenkin oleellisesti muuttunut.”* Hiinen analyysissaan katsotaan, etti
puheena oleva periaate on saanut suomalaisessa oikeustieteessi eri aikoina erilaisia
tulkintoja. Hdn puhuu tulkinnasta 1800 -luvun kunnallisasetusten pohjalta, jolloinka
tulkitsijana oli Robert Hermanson (1846-1928). 1900 -luvun alun tulkintalinjan
auktoriteetti oli K.J.Stdhlberg (1865-1952). Kun sitten 1948KunL oli sdéddetty, syntyi
neljd argumentointilinjaa: 1) kdytdnnollis-realistinen, 2) késitelainopillinen, 3) ana-
lyyttinen ja 4) kielellis-muodollinen.”

Robert Hermansonin mukaan kunnan piditdsvaltaan kuuluu kunnan tah-
don ilmaiseminen sen toimialaan kuuluvissa toimissa, toimeenpanovaltaan taas kuu-
luu niiiden toimien toteuttaminen lain ja kunnan piiitdsten puitteissa®.

K.J.Stahlbergin suurin ansio kunnallisoikeuden alalla on kédytdnnonlédhei-
nen ja selostava laintulkinta. Hidn ei luonut varsinaisesti uutta teoriaa vaan turvasi
siind 1dhinnd Robert Hermansoniin. Niinpd hédnen késityksensd kunnallishallinnon
dualistisesta periaatteestakin my6tiili Robert Hermansonia® puuttumatta kuitenkaan
asian teoreettiseen pohdintaan. Hin sanoi vain sen, ettid kunta juridisena henkiloni
tarvitsi paitoksentekijoiden lisiksi toimijoita® .

1948KunL:n tulkinta oli suurelta osin Reino Kuuskosken tehtivind. Han
ja hinen rinnalleen noussut Arno Hannus, jonka tiliin voidaan lukea 1976KunL, ta-
vallaan kanonisoivat kunnallislain tulkinnan ainakin kdytiannon sovellutusten osalta.
Hén vetosi valtiovallan kolmijako-oppiin sanoessaan, ettei valtio-oikeudessa ole
voitu johdonmukaisesti seurata lainsddddannon ja hallinnon kisitteellistd jakoa, joten

6! Kuuskoski 1949 s. 59.

62 Ks. Mienpid 1981 s. 43.

63 Mienpii 1981 s. 44-48.

6 Hermanson 1898 s. 299-302, ks. myds s. 276, 383-384.
Samoin Méenpéd 1981 s. 47.

6 Stahlberg 1926 s. 80.
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myoskddn kunnallishallinnossa ei ole johdonmukaisesti seurattu paidtosvallan sekid
toimeenpanon ja hallinnon kisitteellistd jakoa. Pddtosvaltaa, joka kielellisesti sisaltdd
vallan valita ratkaisu eri mahdollisuuksista, sisdltyy myoOs kunnallishallinnon toi-
meenpanoon ja hallintoon.”” Hin sanoi myds, ettd kunnan toimivallan jako piitos-
valtaan ja hallintoon ei sisélld tasmillistd toimivallan jakoa, vaan sitd on pidettavi
jonkinlaisena ohjelmallisena julkilausumana®. Lisiksi hin korosti siti, ettd valtuus-
ton sekd toisaalta kunnanhallituksen ja lautakuntien toimivalta on sdddetty samanar-
voiseksi ja tehtdvipiirinsi puitteissa yhti itsenziseksi®.

Reino Kuuskoski el méiritellyt sen paremmin kunnan péétosvaltaa kuin
dualistisen periaatteen toistakaan osaa, vaan turvautui enumerointimenetelméin. Hin
luetteli padtosvaltaan kuuluvat asiaryhmat: 1) kunnallissdintdjen antamiseen, 2) oh-
je- ja johtosddntdjen antamiseen, 3) kunnan taloudelliseen vallankdyttéon, 4) mieli-
piteenilmaisuun ja 5) toimielinten miehittimiseen. Toimeenpanon ja hallinnon osalta
hin kuvailee sen, miti niihin sisiltyy.”

Arno Hannus seurasi tdssd niin kuin yleensd muissakin kisityksissd Rei-
no Kuuskoskea. Hin sanoo, ettei pditosvallan sen paremmin kuin dualistisen peri-
aatteen hallintokdésitettikiddn voida méadritelld. Myos hén turvautuu enumeraatioon ja
kuvailuun.”'

Téssd yhteydessa tulee voittamaton kiusaus kysyé, miksi Reino Kuuskos-
ki mitidto1 kunnallishallinnon dualistisen periaatteen ja ennenkaikkea kunnan paatos-
vallan kaésitteellisen ymmirtamisen merkityksen. Syyni tuskin oli teoreettisen ajat-
telun puuttuminen. On hyvin todennékoisté, ettd hén tunsi niin Robert Hermansonin
kuin K.J.Stahlberginkin kasitykset.

Itselldni ei ole mitdin varmaa todistetta. On vain kysymys, joka askar-
ruttaa mieltdni, ja hypoteesi, jota en kykene testaamaan. Hypoteesini on se, ettd kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen merkityksen mitdtdiminen oli ldhes vélttamai-
tontd jotta Reino Kuuskoski kykeni perustelemaan uskottavasti suuren ideansa, kun-
nan toimialan jakaantumista koskevan opin. Tdhin oppiin palaan tuonnempana vieli
erikseen.

Olli Mdenpdiéin mainitsemalla analyyttisella ja kielellis-muodollisella 1a-
hestymistavalla ei ole mainittavaa merkitystd. Analyyttinen ldhestymistapa selittda
dualistisen periaatteen siséllollisesti tyhjiksi ja kielellis-muodollinen tulkinta puut-
tuu terminoloogisiin epitisméllisyyksiin. >

Olli Mdenpdicd, johon edelld on useasti viitattu, antaa 1976KunL:n voi-
massaollen oman tulkintansa kunnan péitosvallasta. Ensin hin erottaa kunnan pii-
tosvallan ja kunnanvaltuuston péddtosvallan toisistaan. Sen jidlkeen hdn yhtyy alusta-

%7 Kuuskoski 1949 s. 58.

% Kuuskoski 1949 s. 58.

% Kuuskoski 1949 s. 59. Tissi mielipiteessi on selvi henkinen yhteys ruotsalaiseen Halvar Sundbergiin, ks. Miienpii
1981 s. 50 ja siind alaviitteessd 23 mainittu kirjallisuus.

70 Kuuskoski 1949 s. 59-63.

"' Hannus 1977 s. 62, 82-83.

> Mienpid 1981 s. 52-57. Ks. myds 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 piitosvalta on kelpoisuutta hallintotointen suo-
rittamiseen kunnan toimialan puitteissa73, mutta sanoo sitten olevan ilmeistd, ettei
tallainen péddtosvallan méérittely sovellu 1976KunL. 7 §:n tulkintaan, koska sanottu
sddnnods muodostaa laadullisen ja sisdllollisen kokonaisuuden. Niinpd kunnanval-
tuuston pditosvalta muodostaa laadultaan ylemménasteista ja itsendisempdd toimin-
taa kuin “hallinto” ja “tidytintoonpano”, joihin epdilemittd sisdltyy myds “kunnan
paatosvallan™ kayttdmistd. Keskeisin ongelma ei ole, mitkd yksittiiset asiat tai asia-
ryhmit kuuluvat sddnnoksen tarkoittamaan valtuuston péétosvaltaan. Padtdsvallan
ala on selvitettivissad toteamalla, mitkd nimenomaiset asiat tai asiaryhmét on enume-
ratiivisesti suljettu pois kunnanvaltuuston toimivallasta.’*

Vihidisen oikeuskiytinnon perusteella Olli Mdenpdidi esittdd my0Os sen
nikokohdan, etti tietty asia kuuluu valtuuston péaitettdviksi jo silld perusteella, ettid
asia kuuluu kunnan toimialaan. Néin sanoessaan hin viittaa erdiseen K.J.Stdhlbergin
kannanottoon’”. Toisena kriteerind Olli Mdienpdidi viittaa suunnitellun hankkeen laa-
juuteen ja valtuuston keskeiseen asemaan kunnan toiminnassa. Hédn sanoo, ettd taimi
liittyy 1919HM 51.2 §:n edellyttdmiin kansalaisten itsehallintoon. Lopuksi Olli Md-
enpdd tulkitsee kisityksensd Robert Hermansonin ja K.J.Stahlbergin kisitysten mu-
kaiseksi’®, mihin voidaan suhtautua tietyin varauksin, silli kumpikaan mainituista
auktoriteeteista ei jaotellut kunnan péadtdsvaltaa sen laadun perusteella.

Kuntal:n sdidtdmisen jdlkeen uusia tulkintoja ei ole juurikaan esitetty.
Sanotun lain kommentaarien kirjoittajista lain valmistelussa mukana olleet Heikki
Harjula ja Kari Prdttdld toteavat, ettd kunnan padtosvaltaa kiyttda asukkaiden valit-
sema valtuusto ja ettd KuntalL sditdid vain kunnan padidtosvallasta eikd kunnanval-
tuuston paitosvallasta’’. Arno Hannus ja Pekka Hallberg tyytyvit vieldkin vihem-
pidn. He sanovat vain, ettd valtuusto kiyttid kunnan péitosvaltaa’™. Itse pyrin omas-
sa kommentaarissani ldhestymiin kunnallishallinnon dualistista periaatetta laajem-
min"”.

Ennen kuin lihden muotoilemaan omaa késitystini, teen muutaman huo-
mautuksen edelld selostettujen mielipiteiden johdosta. Ensiksikin toteamus siitd, etti
kunnan péddtoimintamuotojen suhteen reaalinen merkitys olisi muuttunut, ei oikeuta
ilman pitdvad argumentointia sanomaan, ettd néin olisi kiynyt mydos teorian tasolla.
Toiseksi: enumerointiperiaatteen heikkous on siind, ettd se ei vilttimittd anna jdén-
neksetontd tulosta. Kolmanneksi: kunnallishallinnon dualistisen periaatteen mitétoi-
minen johtaa niin teorian kuin kytdnnonkin tasolla kestiméttoméiin tulokseen; edes-
sd ei silloin ole selkeys, vaan tdydellinen kaaos. Neljdnneksi: jos kunnan pditosvalta

3 Mienpid 1981 s. 58. Ks. Uotila 1963 s. 9 ja 72.

™ Mienpii 1981 s. 58-65.

7 Mienpii 1981 s. 60. Viitattu kannanotto ks. Stdhlberg 1931 s. 346.
76 Mienpid 1981 s. 65.

77 Harjula-Prittili 1996 s. 67.

® Hannus-Hallberg 1997 s. 63.

™ Heuru 1995 s. 62-64 ja 157-164.
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jaotellaan laadullisin perustein, silloin niin tutkimuksellinen kuin kdytidnnollinenkin
perusta pettdd ehdottomalla varmuudella.

2.3.2 Kunnan paatosvallan mééaritteleminen

Kunnan péitosvallan méiritteleminen lain sddnnoksistd kdsin ei tarjoa
riittdvin pitdvdi perustaa, silld eritoten kompetenssikysymykset muodostuvat tilloin
vaikeasti ylitettdvin kynnyksen. En siis ota ldhtokohdakseni lakien sddnnoksia sel-
laisinaan, vaan oikeustieteellisen valtakésityksen ja kunnan oikeushenkildllisyyden.

Oleellisinta tidssd 1dhtokohdassa on ndkemys siitd, ettd kunnan p@ditos-
valta on oikeushenkil6llisyyden omaavan kunnan ominaisuus. Télloin on erotettava
kunnan eri orgaanien kompetenssi samoin kuin paitosvallan késitteen prosessioikeu-
delliset johdannaiset. Edelleen on sanottava, etti kunnan péditosvalta muodostaa eh-
jan loogisen kokonaisuuden. Niin ollen se ei rajoitu vain sellaisiin toimiin, jotka
ulottavat sitovan vaikutuksensa kunnan ulkopuoliseen tahoon, eikd pelkdstdin hal-
lintotoimiin, jotka ovat julkisoikeudellisia, vaan myos kunnan yksityisautonomia
kuuluu sen piiriin.

Ryhdyttiessd maédritteleméddn kunnan péditosvaltaa ndistd ldhtokohdista
késin on vield sanottava, etti tuota valtaa ei voida jakaa ylemmaénasteiseen ja alem-
manasteiseen, ei itsendiseen eikd epditsendiseen, silld timi merkitsisi kunnallishal-
linnon dualistisen periaatteen rajojen hdmaérryttdmistd. My0Os kunnan péitdsvalta ja
kunnanvaltuuston pédtosvalta on pidettdva késitteellisesti toisistaan erillddn. Niinpa
se, ettd jostakin asiasta pidttiminen kuuluu oikeusjirjestyksen mukaan esim. kun-
nanhallituksen kompetenssiin, ei merkitse automaattisesti sité, ettd tuo toimi ei kuulu
kunnan péitdsvaltaan. Néin ollen kunnan péitosvalta on kunnan péditosvaltaa kom-
petenssista riippumatta.

Tédmin enempii on turha sanoa. Oleellisinta on se, mitd Robert Herman-
son sanoi jo sata vuotta sitten: kunnan pitosvalta on kunnan tahdon ilmaisemista®.

Taméd Hermansonin nikemys voidaan palauttaa Lorenz von Steiniin, jonka mukaan
kunnan pditosvalta ja toimeenpanovalta on selvisti erotettava toisistaan. Pddtosvalta tulee uskoa
kuntalaisten keskuudestaan valitsemalle valtuustolle, joka on tahdon organismi. Orgaanisesti muo-
dostettu tahto syntyy hdnen mukaansa edustuksellisuuden kautta ja vaalit ovat edustuksellisuuden
instrumentti. Vain didnioikeutettujen kuntalaisten keskuudestaan valitsemilla kuntalaisilla on Lorenz
von Steinin mukaan oikeus muodostaa kunnan tahto.®’

Toisaalta Robert Hermansonin Kisitys on palautettavissa kisitelainopilliseen ajattelu-
tapaan (tahtojurisprudentiaan)®”. Kisitelainoppi ja sen perillinen oikeuspositivismi, jotka elivit ku-
koistuskauttaan 1800 -luvun lopun ja 1900 -luvun alun Saksassa ja jotka hallitsivat myds suoma-
laista oikeustieteellistd ajattelua pitkilti yli 1900 -luvun puolivilin, rinnastivat valtion psykofyysi-
seen ihmiseen sikili, ettd yksityisoikeustieteen kohteeksi nihtiin tahtova yksityisoikeudellinen hen-

% Hermanson 1898 s. 229-302, ks. myds 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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kilo ja valtio-oikeustieteen kohteeksi tahtova valtio. Lidhtokohtana oli siis tahto ja sen spesifi sub-
jekti. Toisaalta valtio nidhtiin valtaa kdyttaviksi tahtokykyiseksi ykseydeksi (Personlichkeitsteorie)
ja juridiseksi henkiloksi se, joka voi oikeudellisesti tahtoa.*

Tidssd yhteydessd on syytd viitata klassista oikeuspositivismia edustaneeseen Georg
Jellinekiin (1851-1911), jonka mukaan valtion perimmaiset objektiiviset elementit koostuvat psyyk-
kisistd tahdonakteista (Willensakte). Jokaiselle oikeussubjektille on ominaista tahtomiskyky eli kyky
tahtoa oikeudellisten intressiensi toteutuvan. Kun valtio saa ulkoisen ilmentyménsd organisaatios-
saan ihmisistd, yksiloiden tahdonaktit katsotaan toisin sanoen ajatuksellisesti kollektiiviykseyden
tahdonaktiksi.**

Robert Hermansonin kunnan paidtosvallan méiritelmé saattoi olla valtio-
tahdon johdannainen. Valtiotahto ja kunnan tahto ei ole kuitenkaan sama asia®,
mutta esimerkiksi osakeyhtion ja kunnan tahto on. Kysymys on siis oikeushenkilon
tahdosta.

Oikeushenkild ei tietystikdin omaa tahdon synnyttimiseen vaadittavia
psyykkisid ominaisuuksia. Téstd huolimatta oikeusjirjestys ei tee eroa luonnollisen
henkilon ja oikeushenkilon yksityisoikeudellisten tahdonilmaisujen eli oikeustointen
valilla.

Kunta tekee hallintopiitoksin® muutakin kuin oikeustoimia. Nimi ovat
hallintotoimia®’. Nidmi toimet voidaan hyviksyd tahdonilmisuiksi aivan niin kuin
oikeustoimetkin®. On siis tiysin perusteltua sanoa, etti oikeusjirjestys edellyttiiz
oikeushenkilon tahdon olemassaoloa ja sen ilmaisemista joko oikeustoimin tai hal-
lintotoimin®’. Kunnan oikeushenkilollisyydesti seuraa kolme oleellista tunnusmerk-
kid: (1) oma tarkoitus, (2) oma velvollisuus ja (3) oma tahto®.

Oikeushenkild e1 synny biologisena ilmiond. Se ei voi myoskididn olla
olemassa eikd toimia ilman luonnollisen tai luonnollisten henkildiden toimia. Se ei
myOskddn voi tahtoa mitddn ilman luonnollisten henkildiden tahtoa, minkd mahdolli-
suuden jo roomalaiset juristit havaitsivat. Ndin ollen oikeushenkilon tahto on luon-

% Kulla 1980 s. 122, Holopainen 1969 s. 91, Tuori 1 1983 s. 15. Niiin myds germaanisessa realiteettiteoriassa, ks. Lah-
tinen 1977 s. 277, H. Tolonen 1982 s. 127.

¥ TJellinek 1960 s. 174-178 ja 665-666, ks. Tuori 1 1983 s. 25-29, Ahonen 1989 s. 38-43.

% Vilkkonen 1970 s. 64, Olivecrona 1966 s. 102-105.

% Hallintopiitoksen kiisitteesti Uotila ym. 1983 s. 33-34.

87 Niin sanottaessa ajaudutaan hallinto-oikeuden kiisitteiden epimiiriisyyden viidakkoon. Hallintotoimen kisite on
kehitetty alkujaan vastaamaan yksityisoikeuden oikeustoimen kisitettd julkisoikeudessa, mutta siitd vallitsee erimieli-
syyttd. Nyt ei ole tarkoituksenmukaista takertua tidhin kiistakysymykseen. Téssd asiayhteydessa kdytin hallintotoimen
kisitettd yleiskésitteend ja sen alkuperiisessa merkityksessi eli niin, ettéd se kattaa kaiken sen kunnan péétosvaltaan lu-
ettavissa olevan toiminnan, miké ei liity oikeustoimiin. Hallintotoimen kisitteestd Merikoski II 1964 s. 20-21 ja 44-49,
Uotila 1963 s. 70-77, Uotila ym. 1983 s. 33-34, Midenpdd 1991 s. 122, Forsthoff 1973 s. 195-205. - Hallintotoiminnan
kasitettd kéytti jo K.J.Stdhlberg , ks. Stahlberg 1934 s. 134-136, samoin Veli Merikoski, ks. Merikoski 11974 s. 78,
1968 s. 80-82 ja 267 sekd Vapaa harkinta s. 72-74, 115, 133-135, 144-146 ja 150.

8 Merikoski IT 1964 s. 20, Uotila 1963 s. 71, Uotila ym. 1983 s. 33-34, Forsthoff 1973 s. 195-205. Vilkkonen huo-
mauttaa siitd, ettd oikeustoimilla ja hallintotoimilla ei oikeustieteessi tarkoiteta tdysin samaa asiaa. Ks. Vilkkonen 1970
s. 64.

% Ks Merikoski IT 1964 s. 20,. Vilkkonen 1970 s. 66, Uotila 1963 s. 71, Holopainen 1969 s. 39.

% Ks. Hermanson-Kaira 1965 s. 4, Erich I 1924 s. 327, Paula Tiihonen 1986 s. 41-42.
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nollisten henkil6iden tahdon johdannainen ja oikeusjarjestyksen luomiin kisitteelli-
siin abstraktioihin kuuluva ilmi6 aivan niin kuin itse oikeushenkildkin.”'

Oikeushenkilon tahto ei ndin ollen voi syntyd niin kuin luonnollisen hen-
kilon tahto syntyy, vaan se pitdd muodostaa luonnollisen tai luonnollisten henkil6i-
den toimesta’. Timi tulee tehdi oikeusjirjestyksen edellyttimin tai edellyttimien
henkil6iden toimesta ja oikeusjdrjestyksen edellyttimid muotoja noudattaen. Voidaan
puhua oikeusjirjestyksen edellyttdmisti aktista. Tdhdn tarvitaan tahdonsynnyttdijd,
jonka tulee olla luonnollinen henkild, oikeusjirjestyksen edellyttimé orgaani, jonka
toimintakelpoisuuden oikeusjdrjestys mdiérittelee ja jonka piirissd tapahtuu tah-
donomaksuminen. Tamin jilkeen voidaan tehdd oikeushenkilon tahdonmuodostami-
nen.

Oikeushenkilon -kuten kunnan - tahdonmuodostamisessa voidaan siis
erottaa psyykkinen taso, johon kuuluu yhtéélta luonnollisen henkilon tekemi rahdon-
synnyttdminen sekija oikeusjirjestyksen sithen legitimoiman orgaanin tekemi tah-
donomaksuminen, ja toisaalta muodollis-juridinen taso, mika késittdd oikeushenkilon
tahdon muodostamisen. Se, ettd oikeushenkilon tahto voidaan palauttaa yhteen luon-
nolliseen henkiloon, e1 ole oleellista. Oleellista on se, ettd timidn tahdon omaksumi-
seen on olemassa riittdva médra sithen legitimoituja henkiloita.

Lopputulos on siis se, ettd kunnan péadtosvalta on toimivalta (kompetens-
si) muodostaa kunnan tahto”. Niin ollen hyviksyn edelld esitetyin perusteluin Ro-
bert Hermansonin asiasta esittdmédn nikemyksen, mikd on ajan saatossa syysti tai
toisesta himarrytetty tai sitten se on unohdettu.

Erds selvennys on kuitenkin vield syytd tehdd, vaikka edelld esitetty jo
antaakin sithen selityksen. Robert Hermanson puhui kunnan tahdon ilmaisemisesta
kun sensijaan omassa méiritelméssani kdytetddn kunnan tahdon muodostamisen ki-
sitettd. Tassd kisitteiden erilaisuudessa en nde mitdédn ristiriitaa. Nédhtdavasti Robert
Hermanson otti késitteensd yksityisoikeudesta, jossa oikeustoimi ilmaistaan késit-
teelld tahdonilmaisu (viljeforklaring). Oikeustoimen syntymiselle on ilmaistu tahto
vilttamiton™. Yhti vilttimidton on kunnan tahto kun puhutaan kunnan piitosval-
lasta.

2.3.3 Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen toinen osa
1. Kun tutkitaan kunnan paatdsvaltaa, tulee luonnollisestikin olla selvilld

siitd, mitd muita vallan ilmenemismuotoja kunnan kisitteen omaavan julkisoikeu-
dellisen oikeushenkilon toiminnassa ilmenee. Yhtd tdarkedd on vetdd raja kunnan

°' Kekkonen 1936 s. 22-23.

%2 Kekkonen 1936 s. 24 ja 43, Rytkold 1952 s. 50, Paula Tiihonen 1986 s. 42.

% Timi kisitys tulee esille myds lainvalmisteluaineistosta kuten esim. KM 1993:33 s. 217 ja 348, HE 192/1994 s. 24 ja
30.

** Kivimiki-Ylostalo 1973 s. 239.
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padtosvallan ja tamédn vallan vélille. Niin ei ole kirjallisuudessa yleensd tehty, miké
johtuu siité, ettd itse kunnan péétosvallan kdsite on jadnyt epdmadraiseksi.

Kunnallislait kdyttavat dualismin toisesta osasta késitteitd toimeenpano ja
hallinto (1948KunL 7 §), valmistelu, tdytintdonpano ja muu hallinto (1976KunL 7 §)
sekd hallinto, taloudenhoito, valtuuston pditosten valmistelu, tdytintoonpano ja lail-
lisuuden valvonta (KunL 23 §).

Kunnallisen dualistisen periaatteen toisen osan arvioimista vaikeuttaa
hallinnon késite. Tédssd se on kuitenkin otettava niin, ettd kunnan dualistisen periaat-
teen mukaan kunnan hallinto jakaantuu 1) kunnan péditosvaltaan ja 2) hallintoon.
Hallinto puolestaan jakaantuu a) valmisteluun ja b) tdytintoonpanoon sekid mahdolli-
sesti ¢) muuhun hallintoon”.

2. Kunnallisoikeuden valmistelun késite voidaan ymmaértdd hallinto-
oikeudessa yleisesti hyviksytyn kisityksen mukaan niin, ettd se on paitoksenteossa
tarvittavien tosiasioiden (faktapremissien) ja oikeudellisten nikokohtien (normipre-
missien) selvittdmistd sekid tarkoituksenmukaisuusniakokohtien huomioon ottamista
ja lisiksi paitosehdotuksen esittimisti’®. Edelli omaksumani terminologain mukaan
valmistelu on siis kunnan tahdonmuodostukseen tahtadvad toimintaa. Samaa toimin-
taa on kunnan orgaanin kokousmenettely lopullisen tai muuten oikeudellisia vaiku-
tuksia aikaansaavan pditoksen syntymiseen asti.

Kunnan péitosvallan kannalta valmistelu voidaan méiritelld sanomalla,
ettd se on kunnan tahdon synnyttimistd, joka tahtad tahdonomaksumiseen seka tah-
donmuodostamiseen.

Vaikka KunL:ssa mainitaan vain valtuuston pditdsten valmistelu, val-
mistelua tapahtuu kunnallishallinnon kaikilla tasoilla. Silld, onko kysymys valtuus-
ton asioiden valmistelusta tai muusta, ei ole periaatteellista eroa. Se on muodollisesti
ja myOs oikeudellisesti ajatellen aina kunnan organisaation sisdistd toimintaa ol-
koonkin, ettd sen alku (tahdon synnyttiiminen) voi tapahtua timén organisaation ul-
kopuolellakin.

Oikeudellisen ajattelun mukaan valmistelu alkaa asian vireillepanosta ja
paittyy lopullisen péditoksen tekemiseen. Lopulliseksi piddtds voidaan katsoa silloin
kun tavoiteltavat vaikutukset eivit edellytd minkéddn orgaanin jatkotoimia, tdytin-
tdonpanotoimia lukuun ottamatta.”’

3. Taytintdonpano eroaa muusta hallinnosta siind, ettd se edellyttdd aina
jo muodostetun tahdon olemassaoloa. Kysymys on muodostetun tahdon toteuttami-
sesta’. Kun kunnallishallinnossa kunnan tahto ilmaistaan paitoksin, tiytdntoon-

% Uotila 1963 s. 10.

% Kuuskoski 1949 s. 167, Hannus 1977 s. 85, Uotila ym. 1983 s. 49, Merikoski 1968 s. 399, Heuru 1995 s. 159.
7 Tuori 2 1983 s. 66.

% Vertaa Larma LM 1944 s. 397, Miéenpai 1979 s. 180, Murén KTA 1981 s. 9, Rihto ym. 1979 passim.
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panossa on kysymys piidtoksen konkretisoimisesta. Taméa on varsinaista tdytintoon-
panoa.

Kunnallishallinnollisessa kirjallisuudessa kiinnitetddn yleensd huomiota
vain valtuuston piitosten tdytintdonpanoon’, mutta aivan niin kuin valmistelu niin
my0s tdytdntoonpano koskee kaikkia kunnan orgaaneja eiki siind ole oikeudellista
eroa.

Edelld kisitellyssd tdytdntoonpanon muodossa tdytidntoonpanolla on selva
relaatio nimenomaisesti osoitettavissa olevaan konkreettiseen ja yksityiskohtaiseen
tahdonmuodostukseen. Tdmén lisdksi on my0s sellaista intention toteuttamista, jossa
tuollaista suhdetta ei voida osoittaa siitd nimenomaisesta syystd, ettei tédllaista konk-
reettista tahdonmuodostusta ole. Tarkoitan tilld kaikkea sitd, miké liittyy oikeushen-
kilon olemassaoloon sekéd sen edellyttamiédn toimintaan. Jokainen oikeushenkilo on
nimittdin olemassa jotakin tai joitakin tehtdvid varten. Niin jokaisella oikeushenki-
16114 on tietty perusintentio, jonka toteuttaminen vaatii usein jopa jokapdiviisid toi-
mia kuten kirjanpitoa ja muuta taloudenpitoon kuuluvaa toimintaa, arkistoimista,
postin vastaanottamista, puhevallan kiyttdmistd, edustamista jne. Myos ndmi toimet
voidaan lukea tdytdntoonpanoon. Télloin on kysymys kunnan oikeushenkilollisyyden
konkretisoimisesta.

Kun voidaan ldhted siitd, ettd kunnallishallinnon dualistinen periaate pi-
tda sisalldan kaikki kunnan toimintamuodot kontrollia lukuun ottamatta, kunnan
paatosvallan raja jai vield edelld esitetyn jalkeenkin osittain auki tai himairiksi. Tah-
donmuodostusta saattaa nimittdin syntyd kunnan ulkopuolisen orgaanin toimesta ja
kunnan normatiiviseksi tehtdviksi jai ndin muodostetun tahdon toteuttaminen.

Tarkasti ottaen edelld sanotussa on kysymys kunnan sidotusta hallinnos-
ta, jossa sdddinndinen laki taikka muu kuntaa normatiivisesti velvoittava toiminta-
ohje selvisti osoittaa, mikd asia kunnan on kisiteltdvi ja ennenkaikkea, mitd kunnan
on tehtdva, miten sen on asia ratkaistava, mité tietysté tosiasiasta johtuu, mihin joku
henkilé on velvoitettava tai mitd hinelle on myonnettivia'™. Tarkoitan Charles de
Montesquieaun alkujaan esittdamaid 1lmiotd, mikd on lainkdyttoharkintaan rinnastetta-
va ja missi syllogismia kiyttien voidaan piiityd yhteen ainoaan ratkaisuun'®'. Kisi-
tykseni mukaan kysymyksessd on i1lmid, jota Aulis Aarnio kutsuu rutiiniratkaisuk-
si'”?, Kaarle Makkonen isomorfiaratkaisuksi'” ja Georg Henrik von Wright institu-

tionalisoidun toiminnan malliksi'®. Veli Merikoski puolestaan puhuu sidotusta hal-

. 105
linnosta .

* Esim. Hannus 1977 s. 85.

1% 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.

192 Aarnio 1975 s. 148.

1% Makkonen 1981 s. 96 ja 102-116.

104 von Wright, Katsaus 4/1973 s. 3-4.

195 Merikoski, Vapaa harkinta passim ja 1968 s.52-60.
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Kun téllaiseen toimintaan ei sisélly tosiasiallista tahdonmuodostamista,
sitd on vaikea sijoittaa muuhun kuin tdytdntdonpanon kategoriaan. Se ei kuitenkaan
ole varsinaista tdytintéonpanoa, el myodskidin kunnan oikeushenkil6llisyydestd joh-
tuvaa tdytdntoonpanoa. Laki ei tillaista tdytdntdonpanon muotoa suoranaisesti tunne
eikd oikeuskirjallisuudessakaan ole kdsitelty sitd muutoin kuin sidottuna hallintona
ilman ettd 1lmiota olisi sijoitettu kunnallishallinnon dualistiseen periaatteeseen.

Puheena olevan ilmion esiintyyminen on kuitenkin kiistaton. Siksi se on
syytd saada esille ja ymmartdd nimenomaan kunnallishallinnon dualistisen periaat-
teen yhteydessid, koska se on omiaan himirtamédin kunnan pditosvallan késitesisal-
tod. Vaikka kunnallislait ja KuntalL edellyttdvit, ettei valtuuston kompetenssiin
kuulu muuta kuin kunnan péitosvallan kdyttamistd, erityislait saattavat sisdllyttdi
puheena olevan laatuisia toimia nimenomaan valtuustolle kuuluvan toimivallan pii-
riin.

Kaytin tistd taytdntoonpanon muodosta symbolia Tdytintoonpano A.

4. Jos tiytintdonpano ymmarretdin ndin ja valmistelu niin kuin edelld
esitin, kunnallishallinnon dualistisen periaatteen toinen osa hallinto” on tyhjennetty.
Nidin ollen laissakin kiytetty kisite “muu hallinto” jadi sisédlloltdadn tyhjiksi. Silti vield
taménkin jidlkeen on kysyttivi, antoiko edelld esitetty analyysi jadnnoksettomén tu-
loksen. Epdilys herdd kun luetaan Kuntal. 23.1 § ja saman lain 56 §. Kummassakin
puhutaan valtuuston péditoksen laillisuuden valvonnasta, joka kuuluu kunnanhalli-
tukselle. Mihin tdmi toiminta sijoittuu?

Yleensd valtuuston piitosten laillisuuden valvonta luetaan tdytdntoon-
panoksi. Niinkin tietysti voidaan tehdd, jolloinka olisi vield esitettdva neljaskin tiy-
tantoonpanon muoto. Tarkasti ottaen valtuuston pédtosten laillisuuden valvonta on
kuitenkin syytd sijoittaa kontrolliin, minkd toiminnan ei katsota kuuluvan kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen alaan.
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3. Tutkimustehtiavin asettaminen ja sen rajaus

1. Tarkoituksenani on tehdd oikeushistoriallinen tutkimus kunnanval-
tuuston vallasta suomalaisessa kunnallishallinnossa. Tutkimuksen viitekehys muo-
dostuu kunnallishallinnon kaksinaisesta arvoperustasta. Néen, ettd kunnallishallin-
nolla on sekd demokraattisia arvoja etti tehokkuusarvoja ja ettd nimi eivit ole aina
olleet yhteensovitettavissa, vaan niiden vilille on syntynyt kolliisiotilanteita, joiden
seurauksena kunnan péitosvaltaa on siirtynyt alkuperidiseltd ja kunnallishallinnon
demokraattisten arvojen edellyttamaltd sijalta eli valtuustolta tehokkuusarvojen pre-
missejd kiyttiden tiytdntdOnpanevalle organisaatiolle. Tdmi on tapahtunut valtuus-
ton itsensd suorittamalla tietoisella kunnan pditosvallan siirtdamiselld (delegoinnilla),
mutta sitd on tapahtunut myods muulla tavalla joko sallitusti taikka salaisesti.

Tamd hypoteesi saa vahvistusta viimeaikaisesta empiirisestd kunnal-
lishallinnon tutkimuksesta, jota on tehty niin elitistisen kuin pluralistisenkin demo-
kratiakisityksen samoin kuin tulosjohtamisen lihtokohdista ksin'.

Kunnan péitosvallan mahdollista siirtymistéd ei ole kuitenkaan selvitetty
oikeustieteellisesti eikd kunnallishallinnon kehittymisen kokonaisuuden valossa. Jo
se, ettd kunnan pditosvallan késite on ollut epamédrdinen, on vaikeuttanut kokonais-
tilanteen arvioimista.

Sen jidlkeen, kun kunnan péitosvalta on edelld midritelty, timén tutki-
muksen ensisijaisena tutkimustehtdvini on:

(1) selvittda kunnan péitosvallan kiyttimisen kompetenssin synty-
historia samoin kuin sen kehittyminen kunnallisoikeuden keskeisen kehityksen
valossa (oikeushistoriallinen tehtdvd).

Kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys on jatkuvasti kasvanut.
On oletettavaa, ettd sen muuttuminen ei ole tapahtunut muusta yhteiskunnallisesta
muutoksesta irrallisena ilmioni, vaan niiden kesken on ollut kiinted vuorovaikutus-
suhde. Yhteiskunnalliset muutokset vilittyvit kirjoitettuun lakiin, lainkdyttoon, hal-
linnon toimintaan sekd oikeustieteen tutkijoiden tietoisuuteen monesti tiedostamatta.
Aivan niin kuin ihmiset eivét arkitodellisuudessa aina ymmarrd elamdanongelmiensa
rakenteellisia ja historiallisia yhteyksid, eivit myoskdén lainlaatijat, lakien soveltajat
ja tutkijat aina ymmérrd oman toimintansa laajempia yhteyksii.> Tdmi on todenni-
koistd myos kunnallishallinnon kehittymisessa.

Vaikka oikeushistorialliseen tutkimukseen jo sindnsé sisiltyy yhteiskun-
nallisten syy-yhteyksien selvittiminen, voidaan sanoa, ettd timén tutkimuksen tois-
sijaisena tutkimustehtivini on:

' Tuittu 1994, Karila 1998, Mottonen 1997.
? Kyntiji-Laitinen 1983 s. 36-37.
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(2) loytaa kunnallishallinnon kehitykseen liittyneet yhteiskunnalliset
syy-yhteydet ja vaikutteet ja tuoda ne tietoisen ajattelun piiriin (oikeussosiolo-
ginen tehtdva).

Kahden edelli esitetyn tutkimustehtivin suorittaminen ei ole mahdollista
ilman kunnallisoikeudellista systematisointia, mikd jo tdssd luvussa aloitettiin kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen osalta. Systematisointia on tarkoitus jatkaa
sikdli kuin se on tarpeen tutkimuksen pédasiallisen tehtidvin suorittamiseksi. Néin
ollen tutkimustehtdvind on myds:

(3) tehdé tutkimuksen kannalta merkityksellisti kunnallisoikeuden
systematisointia (oikeusdogmaattinen tehtdvd).

2. Ensisijaisen tutkimustehtdvén suorittamiseksi on tutkittava kunnallis-
oikeuden yleisen linjan kehittyminen. Tutkimuksen kiinteyden ja laajuudenkin kan-
nalta néyttdd olevan tarkoituksenmukaista tehdd tutkimuksen syventdvd osuus kes-
kittymilld kaikkein oleellisimpaan. Télloin huomio kohdistetaan oikeushenkiloni
ilmenevidn kunnan tahdonmuodostuksen laadulliseen ydinalueeseen, mikd koskee
kunnan taloudellista vallankayttod eli sitd vallankdyttod, mikd oikeudellisesti arvioi-
den muuttaa kunnan taloudellista asemaa’. Kysymyksessi on tilléin kunnan omista
menoista ja tuloista padttimisen valta, mikd on aina kuulunut sdddetyn lain mukaan
valtuustolle®. Kiytin tisti kunnan budjettivallan kisitetti’. Katson, ettd juuri kunnan
budjettivalta kuvaa parhaiten kunnallishallinnon demokraattisten arvojen toteutu-
mista.

Tehokkuuden osalta oleellisinta on kunnan johtaminen ja johtamisjdrjes-
telmd. Tamaé on toinen tutkimuksen syventdmisen kohde.

Tutkimuksen ulottuvuus muuhun yhteiskuntatutkimukseen rajataan kah-
teen suuntaan. Toinen on valtatutkimus, toinen demokratiatutkimus. En késittele
valtaa suhteena niin kuin yhteiskuntatutkimuksessa yleensi tehdién, vaan oikeusjér-
jestyksesti johtuvana ominaisuutena. Jos timi tutkimus kuitenkin halutaan sijoittaa
johonkin valtatutkimuksen lohkoon, kysymykseen tulee valtuustolle kuuluvan legaa-
lisen vallan tutkimus kunta -nimisessd organisaatiossa.

Yhteiskuntatieteissd on demokratiaa tutkittu ldhinnid kolmesta ldhtdkoh-
dasta kisin. Eliittiteoria tyhjentdd oleellisimman siséltonsi teorian perustajan, Gea-
tano Moscan nidkemykseen siitd, ettd kaikissa yhteiskuntajarjestyksissi on kaksi
luokkaa, toinen, joka hallitsee ja toinen, jota hallitaan. Ensiksi mainittu luokka hoitaa
kaikki poliittiset tehtdavit, se monopolisoi vallan ja nauttii siitd sithen kuuluvine etui-
neen sekéd ohjaa ja hallitsee toista, lukuisaa luokkaa enemmén tai vihemmin lakien
perusteella ja enemmin tai vihemmin vikivaltaisesti.’

3 Holopainen 1969 s. 49 ja 54.

4 Rytkold 1977 s. 30, Sundberg 1964 s. 475, Makkonen 1968 s. 89.

> Budjettivallan kiisite on tosin moniselitteinen ja ristiriitainenkin, ks. Purhonen 1955 s. 6 ja 13 sekii 1961 s. 19, Vesa-
nen 1965 s. 2 ja 13, Paula Tiithonen 1989 passim.

® 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
vallankéyttond, jolloinka demokratian toteutuminen ja tehokkuus nidhdéddn lahinnd
toisiaan tiydentivini ilmiind.” Kun timéin tutkimuksen lihtokohtana on valtuustolle
oikeusjarjestyksen mukaan kuuluva ja kunnallishallinnon demokraattisia arvoja pal-
veleva valta ja kun tdmén ja tehokkuusvaatimusten katsotaan muodostavan kolliisi-
oita, pluralistinen demokratiakisitys jdad taimén tutkimuksen ulkopuolelle.

Kuntalaisten osallistumista ja vaikuttamista painottavan demokratiaka-
sityksen mukaan kunnallinen demokratia toteutuu siind maérin kuin kuntalaiset vai-
kuttavasti osallistuvat poliittiseen piitoksentekoon®. Toisaalta on katsottu demokra-
tian toteutuvan siinid laajuudessa, missd esiintyy vuorovaikutuksia, responsiivisuutta
ja positiivista legitimiteettii kunnassa’ . Niami kisitykset vilittiviit suoran demokra-
tian ihanteen. Jo todettu tutkimukseni ldhtokohta ja valtuuston vallasta kisin avau-
tuva ndkokulma sulkee myOs suoran demokratian tutkimuksen ulkopuolelle. Niinpd
voin sanoa, ettd timin tutkimuksen ndkokulma on se, ettd kunnallinen demokratia
toteutuu siind midrin kuin valtuusto voi kiyttdd kunnan péadtosvaltaa.

Tami tutkimus saatettaisiin sijoittaa elitistiseen demokratiatutkimukseen
kuuluvaksi, koska siina tutkitaan erdille eliitille, valtuustolle kuuluvaa valtaa. Nain
el kuitenkaan voida tehdi, silld perinteisen elitistisen teesin mukaan valtaa kiyttava
vihemmisto saa hallitsevan asemansa yleensd muilla keinoin kuin vaaleilla'®. Oma
tutkimukseni kohdistuu juuri vaaleilla valitun orgaanin valtaan.

Jos tutkimukseni on valtatutkimuksena legaalisen vallan tutkimus, se on
my06s demokratiatutkimuksena legaalisen demokratian toteutumisen tutkimus. Niin
ollen tutkimuksen ulkopuolelle jitetdin suoran demokratian, elitistisen demokratian
ja pluralistisen demokratian kisitteet. Tutkimuksen nékokulma avautuu nidin ollen
liberalistisen juridis-poliittisen teorian eli edustuksellisen demokratian ldhtokohdista
kisin''. Otan ikéénkuin apriorisena lihtokohtana niin maamme sisiisessd oikeusjir-
jestyksessd kuin meitd kansainvilisoikeudellisesti velvoittavista sopimuksista sen,
ettd demokratian edellytetdéin toteutuvan péidasiassa suoralla kansanvaalilla valitun
orgaanin (valtuuston) kautta.

Tehokkuuden osalta tutkimuksen ulkopuolelle jidi tdytintoonpano; vain
viittauksenomaiset toteamukset siitd tehdaian, mikili se on tutkimuksen kokonaisuu-
den kannalta tarpeen.

Valtuuston asioiden valmistelua kasitelldan vain sikali, kuin se ndhdain
ongelmana valtuustolle kuuluvan kunnan péitosvallan kannalta.

7 Karila 1998 s. 275.

8 Helander-Stahlberg 1973 s. 64, Helander 1989 s. 29, Hoikka-Borg 1990 s. 25.
® Grénholm 1983 s. 135.

10 Tuittu 1994 s. 52.

' iberalistisesta juridis-poliittisesta valtioteoriasta, ks. Ahonen 1988 s. 20-21.
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IT luku
Hallintolegalistisen kunnallishallinnon
muotoutuminen

1. Johdanto

1.1 Itsehallinnon Kkisite ja kuntakésitys
1.1.1 Itsehallinnon kisite saksalaisen tieteisopin ongelmana

1. Ranskan suuren vallankumouksen yhteydessa 1dhinné girondistit olivat
nostaneet esiin pouvoir municipal -opin, jonka innoittamana Ranskan kansalliskoko-
us sdidti 14.12.1789 kunnallisvallan valtiosta riippumattomaksi neljinneksi valtio-
vallaksi; yhdenvertaiseksi lainsiidinnon, oikeudenhoidon ja hallinnon kanssa'.
Vaikka tdma oppi ei Ranskan, Belgian ja Tanskan ulkopuolella saanutkaan erityisti
kannatusta ja vaikka Napoleon (1769-1821) murskasi paikallisen itsehallinnon
Ranskassa’, se inspiroi etsimiin itsehallinnolle omaa ja itseniisti toimipiiri®. Ti-
mén lisdksi se ruokki eteldsaksalaista liberalismia, joka ammensi voimansa pouvoir
municipal -opin lisdksi luonnonoikeusopista ja germaanisesta romantiikasta.

Eteldsaksalaista liberalismia ilmensi erityisesti Beselerin yhteisoteoria,
joka opetti, ettd erityisesti kunnat eivit olleet valtion luomuksia, vaan syntynsi pe-
rusteella valtion kanssa yhdenvertaisia, originédrisid yhteisojd, jotka valtion alamai-

! Kekkonen 1936 s. 59 ja 82, Kaukovalta 1940 s. 39-40, Rytkold 1952 s. 5, Anttiroiko 1996 s. 18-19, Ryyninen 1999 s.
20.

2 Ks. Kaukovalta 1940 s. 40, Soikkanen 1966 s. 129.

 Rytkold 1952 s. 5. Ks. Kulla 1980 s. 118.
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suuteen jouduttuaankaan eivit olleet menettdneet niille alun perin kuulunutta itse-
niisti oikeuttaan olemassaoloonsa ja itsehallintoonsa.”

Lorenz von Steinin (1815-1890) yhteisooppi edusti tdysin vastakkaista
kisitystd eteldsaksalaiselle liberalismille. Sen mukaan mikdédn muu kuin valtion har-
joittama julkinen hallinto ei ollut mahdollista, silld kaikki julkinen valta saa yhteis-
kunnallisen ulottuvuutensa yksin valtion kautta.’

Rudolf von Gneist (1816-1895), joka niki itsehallinnon enemmin itse-
hallitsemisena kuin itsehallintona ja johon englantilainen Self-governement -kisite
oli ndhtdvasti vaikuttanut, katsoi, ettd itsehallinto voidaan selittdd vain poliittisessa
mutta ei oikeudellisessa merkityksessi®. Itsehallinnon kisitteen miirittelemiseksi
saksalainen tieteisoppi kiinnostui kuitenkin itsehallinnosta sen oikeudellisessa mie-
lessd. Tdma johti erdénlaiseen kaksinaiskésitteeseen, jonka mukaan itsehallinnolla oli
niin poliittinen kuin oikeudellinenkin ulottuvuus’.

Itsehallinnon kaksinaiskésite hyléttiin kuitenkin ja se tapahtui Olavi Ryt-
kélcn mukaan lihinni Georg Jellinekin auktoriteetista johtuen®. Hin - Georg Jellinek
- ja Paul Laband (1838-1918) - katsoi, ettd itsehallintoyhdyskunnille kuten kunnille
kuuluva valta on 1dht6isin valtion valtapiiristd; se on valtion kunnille luovuttamaa.
Kunnat ovat valtion luomuksia ja valtion elimid silld vaikutusalueella, minkd valtio
migraa.”

Georg Jellinekin piittely eteni niin, ettd hdn myonsi ensin itsehallinnolle
niin kuin miltei kaikille valtio-oikeudellisille kisitteille alkuperdisesti poliittisen
luonteen, mutta katsoi sen jilkeen, ettd syvillinen tutkimus oli erottanut valtio-
oikeudellisen nédkokannan poliittisesta ndkokannasta nimenomaan itsehallinnon
osalta, koska itsehallinnon kisite poliittisessa ndkOkannassa painottaa sité, ettd itse-
hallinto itse hallitsee julkista intressid. Ndin ei kuitenkaan ole, silld se, ettd itsehal-
linto juontuu laista, ettd sitd kontrolloidaan valtion taholta ja ettd valtio voi sekd ra-
joittaa ettd laajentaa itsehallintovaltaa, antaa selityksen sille, ettd itsehallintoyhteiso-
jen oikeus kiyttiid valtaa on periisin valtion valtapiiristi.'

Tamad kehitys merkitsi itsehallintokidsitteen siirtymistd oikeudelliseen
suuntaan, jolloin se alkoi eriytyi tuon kisitteen poliittisesta ulottuvuudesta''. Tami

4 Kekkonen 1936 s. 59-60, Rytkold 1952 s. 15, Makkonen 1968 s. 98, Olli Ikkala 1959 s. 12, Holopainen 1969 s. 231.-
Beselerin yhteisoteoria voidaan palauttaa Johannes Althusiuksen ja Hugo Grotiuksen ajatteluun. Sen nimekkéin edustaja
oli kuitenkin Otto von Gierke (1841-1921).

> von Stein 1869 s. 109 ja 128, Anttiroiko 1996 s. 19, Rytkold 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 Rytkold 1952 s. 5, Holopainen 1969 s. 232.

7 Rytkold 1952 s. 6, Holopainen 1969 s. 233.

¥ Rytkold 1952 s. 8.

° Jellinek 1960 s. 291.

"% Jellinek 1960 s. 290-291.

""" Anttiroiko 1996 s. 21.
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synnytti myds itsehallinnon ja valtion vilisen ongelman'? vaikka siti ei ehki alkupe-
riisesti saksalaisessa ajattelussa ollut".

Tietylld tavalla vilittavan teorian muodosti 1920 -luvulla Hans Peters.
Tami sai desentralisaatioteorian nimen ja sen mukaan valtio tosin antaa kunnille
tehtidvit, mutta kun ndin on tapahtunut, ndma tehtdvit lakkaavat olemasta valtion
tehtivii ja ne muuttuvat kuntien tehtiviksi.'*

2. Saksalainen kisitelainoppi pyrki oikeaan ja ikuisesti hyvéksyttivissa
olevaan itsehallinnon késitteen maédrittelemiseen tutkimuksen ajankohdan premis-
sein”. Siihen oli tarve paitsi teorian itsensi kannalta niin myds Saksassa vallinneen
yhteiskunnallisen tilanteen ja kansan késitteen ymmaértdmisen vuoksi. Se oli eris
valtio-oikeudellisen positivismin ulottuvuus. Todettakoon tissd, ettd Wienin kong-
ressissa vuonna 1814 tehdyn sopimuksen mukaan julkinen valta Saksassa kuului
hallitsijalle.

Itsehallinnon késitteen mairittelemisessid ei kuitenkaan onnistuttu, silld
yleisesti hyviksyttyd mééritelmédd ei kukaan kyennyt esittiméddn. Ongelma menetti
sitten mielenkiintoaan kun vuoden 1919 Weimarin valtiosddnnodssd Saksasta tehtiin
kansanvaltainen tasavalta ja kuntien itsehallinto tunnustettiin (127 artikla). Urho
Kekkosen mukaan pouvoir municipal -opilla oli oma vaikutuksensa timin sddnnos-
ton syntymiseen'®. Toisaalta itsehallinnon kisitteen sisiltimi jinnite on lauennut
kansanvaltaisen valtion syntymisen myoti'’.

1.1.2 Itsehallinnon Kisite ja kuntakésitys Suomessa

1. Saksalaisen tieteisopin itsehallinnon késitteen ongelma heijastui meil-
lekin'®. Eritoten kisitelainopillisessa ja oikeuspositivistisessa tutkimuksessa on py-
ritty antamaan sisdlto itsehallinnon késitteelle. Ensimmaéisend nédin teki Robert Her-
manson, joka haki argumentit positiivisen oikeuden sdinndksistd'’. Perustan hinelle
loi ndkemys valtiosta rajoittamattoman vallan ldhteend. Kunnat ovat tuohon valtaan
kuuluvan toimeenpanovallan kéyttdjid. Tami valta on valtion niille luovuttama eiki
niilld ollut ainoastaan oikeus, vaan my0s velvollisuus kiyttidi sitd. Siind kunnilla on
itsehallinnon edellyttdma itsendisyys niin ettd niiden ei tarvitse vastaanottaa valtion
viranomaisten maédrdyksii siitd tavasta, miten asiat on hoidettava. Tédstd huolimatta
itsehallintoyhdyskunta on valtion valvonnan alainen. Siihen voi sisdltyd myos itse-
hallinnon luonteen siitd himirtyméittd autonomia, milld Robert Hermanson tarkoitti
oikeutta oikeussdintdjen antamiseen. Tdmd oikeus ei kuitenkaan sisdlld oikeutta

12 Vertaa Holopainen 1969 s. 232-233.

3 Ks. Ryyninen 1997 s. 28 alaviite 60.

' Peters 1928 s. 31-36. Kotimaisessa kirjallisuudessa esim. Rytkdld 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.

'> Holopainen 1969 s. 281.

'® Kekkonen 1936 s. 82-83.

'7 Ryyninen 1996 s. 65.

18 Holopainen 1969 s. 89-113, Mennola 1990 s. 148.

' Vertaa Mienpid 1981 s. 17-18.
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madrati laista. Laki on muutenkin kaiken yldpuolella ja se on nimenomaan valtion
laki. Rajoittavana tekijanéd on vield se, ettei itsehallinto-oikeus edellytd, ettd yhdys-
kunnalla on oltava oikeus ryhtyi kaikkiin toimenpiteisiin, joita sen edut vaativat,
vaan valtio on voinut pidittdd itselleen tiettyjen etujen tai tavoitteiden toteuttami-
sen.”’

K.J.Stahlbergin ndkemys pohjautui tdssd niin kuin monessa muussakin
kunnallisoikeudellisessa kysymyksessd Robert Hermansonin késityksiin. Itsehallinto
oli hdanen mukaansa kunnan tai muiden toimialallaan itsendisten yhdyskuntien valti-
on valvonnan alaisena toimitettavaksi annettua hallintoa. Kunta on maérittyyn aluee-
seen rajoittuva alueyhdyskunta, jolle valtio on jittdnyt osan julkista hallintoa itsenéi-
sesti toimitettavaksi valtion sddtamdn lain rajoissa ja valtionvalvonnan alaisena.
Kunta on siis sekd valtiosta riippumaton etti siitid riippuvainen. Riippuvuuteen kuu-
luu, ettd valtion lainsdddianto jarjestdd kunnan itsehallinnon ja ettd valtio valvoo si-
i

Nididen kisitysten esittdmisen jialkeen (1920 -luvun puolivilissd) Karl
Willgren, jonka mukaan itsehallinto tarkoittaa toimintaa valtion hyvéksi eikd vapa-
utta valtiosta, aloitti kunnan aseman teoretisoimisen ja sen ongelmallistamisen®.
Ongelma pyrittiin ratkaisemaan etsimélld itsehallinnon kisitteelle apriorinen sisil-
t6>. Tami tuli kenties selvimmin esille Olavi Rytkéliin esittiméssi analyysissi, miki
paiatyy méidrittelemiin itsehallinnon valtiosta erilliseksi julkisoikeudellisten oikeus-
henkildiden omavastuisesti harjoittamaksi julkiseksi hallintotoiminnaksi.**

Veli Merikoski (1905-1982) sanoi itsehallinnon tarkoittavan oikeudelli-
sessa mielessd valtion alaiselle yhdyskunnalle tai korporaatiolle suomaa oikeutta
omien elintensd avulla hoitaa sellaisia omia asioitaan, joiden hoitamista valtio ei ole
toisella tavoin jirjestinyt™ . Reino Kuuskoski puolestaan selitti itsehallinnon olevan
valtiosta erillisten oikeushenkildiden, yhdyskuntien ja laitosten, valtion valvonnan
alaisena itseniisesti toimittamaa hallintoa™.

Urho Kekkonen (1900-1986) painotti viitoskirjassaan kunnan oikeushen-
kilollisyyttda. Kaiken itsehallinnollisen toiminnan ratkaiseva tunnusmerkki on se, etti
itsehallinnon subjektina on valtiosta erillinen oikeushenkil®d, julkisoikeudellinen ju-
ridinen henkild, joka eroaa valtiosta organisaation jirjestelyn erilaisuutena.”’

Olli Ikkala katsoi itsehallinnon olevan valtiosta erillisten oikeushenkiloi-
den omavastuisesti, omien elimiensid avulla harjoittamaa hallintoa. Héan kiteytti itse-
hallinnon késitteen muotoon: kunta on valtion alainen alueellinen pakkoyhdyskunta,

2 Hermanson 1898 s. 28-30, 247-253, Hermanson-Kaira 1965 s. 86-87. Vertaa Holopainen 1969 s. 251-254 ja Mien-
pdd 1981 s. 17-18.

21 Stahlberg 1913 s. 254.

2 Holopainen 1969 s. 264-265, Willgren 1925 s. 174-197.

» Ks. Holopainen 1969 s. 265.

* Rytkold 1952 s. 14, ks. myos s. 1-25.

» Merikoski I 1974 s. 183.

6 Kuuskoski 1949 s. 19.

7 Kekkonen 1936 s.54, 57.
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jolle valtio on suonut itsehallinnon, so. oikeuden omavastuisesti, omien elintensi
avulla hoitaa omia asioitaan, ja jonka toimintaa valtio valvoo™.

Toivo Holopainen kieltad itsehallintokésitteen apriorisen luonteen ja
kiistdd sen, ettd tuolla késitteelld olisi ollut osuutta kunnan aseman realistisessa
muotoutumisessa Suomessa. Toisaalta hdn katsoo Hans Kelsenin puhtaan oikeusopin
innoittamana, ettei kunta perustu milldéin tavoin valtioon, vaan oikeusjérjestykseen,
mihin my®os valtio perustuu.” Hin kirjoittaa, etti 1919HM:a séddettiessd voimassa
olleen kansalaisten itsehallinnon voidaan sanoa késittineen seuraavat padperiaatteet:
(1) hallinnon paikallisportaan, kunnan, hallinto oli organisatorisesti ja taloudellisesti
erillinen valtion hallinnosta; (2) kunnan organisaatio oli muodostettu kunnan sisilto-
osasta kisin; (3) kunnan organisaatio suoritti sekid kunnan pédidtosvaltaa kiyttdvien
orgaanien kunnalle ottamat tehtivit ettd my0Os valtion orgaanien sille maidrddmit
tehtiavit; (4) kunnan péittidvilld orgaanilla oli yleinen toimivalta pdittdd yhteisten
tehtdvien suorittamisesta kunnan nimissi; (5) kunnalla oli oikeus verottaa jidseni-
44n.> Vield hin kirjoittaa, etti itsehallinnon Kisitteelli tarkoitetaan eri yhteyksissi
erilaisia entiteettejd’.

Olli Mdenpdid ei ndytd hyviaksyvin kisitteellis-deduktiiviseksi kisityk-
seksi kutsumaansa saksalaisperdistd ldhestymistapaa sen paremmin kuin analyytti-
seksi kutsumaansa, 1lihinnd Toivo Holopaisen Kisitystd, vaan sanoo edustavansa oi-
keusvaltiollisesta 1ihtokohdasta 1dhtevidd ndkemysti, joka sitoutuu 1919HM:n sdita-
mishistoriaan. Han sanoo, ettd 1919HM 51.2 § ilmaisemalle kansalaisten itsehallin-
nolle on tarkoitettu enemmin tai vihemméin selvipiirteinen sisélto, jolloinka tulkin-
nan on ldhdettdvd mainitun perustuslain lauseesta “kuntain hallinnon tulee perustua
kansalaisten itsehallintoon”, mikd asettaa tietyt rajat kunnalliselle jirjestysmuodolle.
Téastd seuraa kaksi edellytystd: (1) kuntien hallinnon perustuminen kansalaisten itse-
hallinnolle edellyttdd tuon hallinnon kansanvaltaisuutta sekd luottamushenkildiden
midrddvid asemaa sekd (2) kunnalla ja sen toiminnalla on tietty kvalifioitu riippu-
mattomuus - itsendisyys, johon kuuluu riittdvin laaja yleinen toimiala sekd valtion
yllipitimalld oikeusjirjestykselli muodostettu kunnan elinten toimivalta.*”

Aimo Ryyndnen analysoi viitoskirjassaan itsehallinnon kisitteiden tutki-
mustavat neljdan ryhmédn. Deduktiivinen metodi ldhtee kisitteen yleisestd merkityk-
sestd ja pyrkii ndin tekemdin piitelmén yksittdistapauksiin nihden. Teleologisessa
tulkinnassa tulkitsija yrittdd ensin selvittdd, miti tavoitteita sddnnokselld edistetdin,
ja sen jilkeen tutkii erilaisten soveltamisratkaisujen seurausvaikutuksia. Analyyttisen
ndkokulman mukaan itsehallintoon kuuluu se, mitd sithen kussakin yksittdistapauk-
sessa on sdddetty kuuluvaksi. Itsehallinnon laajuutta pyritdédn tidlloin médrittelemaédn
yksittdistapauksien kautta. Yleinen ongelma “mitd on kunnallinen itsehallinto” ha-
joitetaan osiin. Historiallisella tulkintatavalla on pyritty osoittamaan 1919HM:n sii-

% Olli Ikkala 1959 s. 14 ja 26.

Holopainen 1969 passim. Ks. erityisesti s.286, vertaa Maenpad 1981 s. 30.
% Holopainen 1969 s. 304.

3! Holopainen 1969 s. 286.

32 Mienpai 1981 s. 27-33, vertaa Kalima 1988 s. 51-56.
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tamisaikana kunnallishallinnossa vallinneesta tilanteesta kédsin kunnallisen itsehal-
linnon laajuutta.”

Havaitsemme kaikki ndmaé piirteet suomalaisessa tutkimuksessa, jolla on
ollut ainakin ldhtokohtainen yhteys saksalaiseen tutkimukseen, mutta vain sen toi-
seen juureen; oikeudelliseen ulottuvuuteen. Toinen juuri, joka versoaa eteldsaksalai-
sesta liberalismista ja luonnonoikeusopista seké liittyy demokratian arvoon, ei ole
saanut suomalaisessa tieteisopissa osakseen yhtd suurta huomiota. Syitd on kaksi.
Ensiksikin luonnonoikeusopillinen ajattelutapa ei ole saanut havaittavaa jalansijaa
suomalaisessa hallinto-oikeustieteessd 1900 -luvulla. Toiseksi: valtion ja itsehallin-
non vastakkainasettelu on jadnyt meilld jokseenkin vidhdiseksi. Tastd huolimatta ete-
ldsaksalaisen liberalismin ndkokulma on avautunut ilman (suomalaista) teoriaa. Ta-
hin kysymykseen palaan tuonnempana.

K.J.Stahlberg edusti itsehallinnon kaksinaiskdsitettd erottamalla itsehal-
linnon oikeudellisessa merkityksessi ja itsehallinnon poliittisessa merkityksessa niin,
ettd poliittinen itsehallintokisitys korosti kansalaisten osanottoa hallintoon™. Kui-
tenkin kunnallisen itsehallinnon poliittinen funktio jétettiin suomalaisen kunnal-
lishallinnon kehittdmisessd sivuun. Kenties sitd pidettiin erdénlaisena itsestddnsel-
vyytend, joka oli ollut kunnallishallinnon perustamisesta ldhtien aivan kuin apriori-
sena ja muuttumattomana perustana, jonka vahvistamiseen oli vaikuttavaa vedota
uudistuksia tehtdessd, mutta jota itsedén ei uudistettu.

2. Erkki Mennola Kkirjoittaa, ettei (endd) ndytéd olevan aiheellista rakentaa
tutkimuksen teoreettista perustaa itsehallinnon kisitteen pohjalle, koska tdmi kisite
siséltia tietynasteisen ennakko-oletuksen valtion asemasta. Se liittyy kiintedsti valti-
olliseen hierarkiseen jirjestelmiin.” Kaarlo Tuori puolestaan varottaa siiti, ettei
positiivisoikeudellisen itsehallintokdsitteen merkitysvaihteluiden tunnustaminen saa
johtaa toiseen ddrimmaiisyyteen eli kisitesisdllon yhteisten piirteiden ennakolliseen
kieltdmiseen™.

Itsehallintoa selvitelleessd komiteatydskentelyssd on joskus viitattu ylei-
sesti hyviksyttyihin ndkemyksiin itsehallinnosta sanomatta kuitenkaan, mikid tuo
yleinen Kiisitys on’’. Paula Tiihonen huomauttaa viitoskirjassaan, etti kaikissa itse-
hallinnon tarkastelutavoissa lopputulos on sama: itsehallinnon sisiltd méaraytyy tar-
koituksenmukaisuusnikokohdista, julkisten tehtdvien organisaatiotavoista kisin,
mutta sithen liittyy kuitenkin aina véhintdin kansanvaltaisen hallinnon organisaa-
tioperiaate™.

Viimeaikaisessa tutkimuksessa tasméllisen méidritelmén esittdmisestd on
yleensd luovuttu ja tyydytty sanomaan, etti itsehallinnon kisitteelld tarkoitetaan eri

3 Ryyninen 1986 s. 80-81.
Stahlberg 1913 s. 246.

35 Mennola 1990 s. 116.

3 Tuori 2 1983 s. 623.

7 Ks. esim. KM 1983:3 s. 17 ja 49.
¥ Paula Tiihonen 1986 s. 40.
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yhteyksissi erisisdltoisid entiteettejd ja ettd tietyn asteista riippumattomuutta valtion
keskitetystd hallintokoneistosta voidaan pitdd pienimpédnd yhteisend nimittdjand, jon-
ka positiivisoikeudellinen itsehallintokisite eri kdyttoyhteyksissd sisdltdd, tai ettd
itsehallinnon késitteessd on kysymyksessd 1919HM:n sdénnosten syntyaikaan ja sil-
loin vallinneisiin oikeuskisityksiin kytkeytyva kisite, joka jdi erdiltd osin pysyvasti
epamidriiseksi. On myOs esitetty epdilys siitd, ettei oikeustieteellinen tutkimus voi
antaa todellista tietoa itsehallinnon olemuksesta, vaan sithen tarvitaan
“reaalitiedetti”.””

Itsehallinnon kisitteen oikeustieteellisen méirittelyn vaikeus johtuu Paa-
vo Hoikan mukaan itsehallinnon poliittisesta aspektista eli kunnan yhteiskunnalli-
sesta ja poliittisesta tarkoituksenmukaisuudesta, mikd on oikeustieteelle vierasta alu-
etta’®. Titi ei voida kiistdd vaikkakin siihen voidaan huomauttaa, etteivit
“realitieteetkddn” ole pédisseet tdassd kysymyksessd oikeustieteilijoitd pitemmdlle.

Erids asia on edelld sanotussa jadnyt huomaamatta. Se on Hans Petersin
kehittimi desentralisaatioteoria, jota Olavi Rytkéli on korostanut®' ja jota kukaan
tutkijoista ei ole havaintojeni mukaan nimenomaisesti kiistinyt. Sen mukaan - niin
kuin sanottu - valtio antaa kunnille tehtdvit, mutta kun ndin on tapahtunut, nimi
tehtivit lakkaavat olemasta valtion tehtivii ja ne muuttuvat kuntien tehtiviksi®.
Tamd teoria on ainakin Suomen kunnallishallintoa ajatellen tdysin oikea. Ainoa,
mistd voidaan huomauttaa, on se, ettd tima teoria ei kata kunnallishallintoa kokonai-
suudessaan. Se koskee pelkistddn kunnan lakisédteisid tehtivia.

3. Oman nikemykseni mukaan itsehallinnon késitteelld on yhid merkitysti
niin tutkimuksen kuin kdytannon kunnallishallinnonkin kannalta.

Itsehallinnon késite kiinnittyy aikaan, positiiviseen oikeuteen sekd 1ih-
tokohdiltaan my0s késitejarjestelmédin, jolloinka silli on myds tietty appriorinen ar-
vovdritys. Aikaan kiinnittyminen merkitsee siti, ettd kullakin kunnallishallinnon ke-
hitysvaiheella on ollut osittain erisisdltdinen késitys itsehallinnosta, vaikka se ei ole
johtanutkaan itsehallintokésitteen nimenomaiseen méiirittelemiseen. Positiivinen oi-
keus (myods muu kuin 1919HM) on osaltaan - mutta ei yksinomaisesti - muokannut
tuota késitystd. Toisaalta vaikutussuhde on ollut my0s pdinvastainen: vallinnut kési-
tys on vaikuttanut positiivisen oikeuden muotoutumiseen. Apriorisuus ilmenee tie-
tynasteisen valtiosta riippumattomuuden vaatimuksena seki vaatimuksena siitd, ettid
ymmaértdminen ja kunnallisen itsehallinnon olemus ei riipu yksinomaan positiivisesta
oikeudesta, vaan my0s eldvistd elimisti - kansasta.

39 Holopainen 1969 s. 286 ja 298-307, Ryynédnen 1986 s. 10, Tuori 2 1983 s. 623, Hoikka 1982 s. 19-20.

0 Hoikka 1995 s. 69.

1 Rytkold 1952 s. 11 ja 14.

42 Ppeters 1928 s. 31-36, Rytkold 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 késite voi olla olemassa ilman yksiselitteisen selvdi abst-
raktista muotoa aivan niin kuin demokratian kisitekin®’. Sen ymmirtimisti helpottaa
kulloinkin vallinneen kuntakdsityksen selvittdiminen. Pyrin tuonnempana tekeméaén
sen. Télloin pyrin tavoittamaan kunnallisesta itsehallinnosta vallinneita yleisid mieli-
kuvia ilman, etti niistd on muodostettu abstraktisen kisitteen hahmoa.

1.2 Kunnallishallinnon kehitysvaiheet

1. Olli Mienpdid 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-). Ndamé neljd jaksoa eroavat hidnen mukaansa riittdvin sel-
visti sekd muodollisoikeudellisten ettd sisdllollis-toiminnallisten kriteerien mukaan
arvioituna™.

Myos kunnallishallinto on kokenut erilaisia kehitysvaiheita jopa niin etti
kunnallisen itsehallinnon kisite on voitu ymmértdi erilaisena eri aikakausina. Toisin
sanoen kuntakdsitys on vaihdellut eri kehitysvaiheiden mukaan. Myos kunnallisen
demokratian késitesisdllolle sekd tehokkuusvaatimusten voimakkuudelle ja niiden
suunnalle voidaan antaa erilainen selitys eri kehitysvaiheissa.

Rauhanomaisessa yhteiskunnallisessa kehityksessi ei voida yleenséi esit-
tad tarkkoja aikarajoja. Ei voida tdasmaéllisesti sanoa, milloinka jokin vaihe on alkanut
ja milloinka toinen pdittynyt. Usein kehitysvaiheet ovat lomittaisia ja kerrostuneita.
Néin on my6s kunnallishallinnossa, jossa eri vaiheet muodostavat ikddnkuin raken-
nelman, jossa toinen vaihe rakentuu toisen jittamalle perustalle tai jossa kerran eletty
vaihe jid muutoksesta huolimatta edelleen selvisti vaikuttavaksi.*> Yleisesti ajatellen
kunnallishallinnon kehitys on myotéillyt julkishallinnon kehitysta.

Ensimmdistd kunnallishallinnon kehitysvaihetta voidaan kutsua [libera-
listiseksi vaiheeksi. Se alkoi kunnallishallinnon perustamisesta viistyidkseen tai siir-
tydkseen kunnallishallinnon perustaan maan itsendistyttyd eli siis 1920 -luvulla. Uu-
deksi kehitysvaiheeksi nousi tdlloin oikeusvaltiollinen vaihe. Se oli dominoiva aina
1950 -luvulle asti kunnes sille kiivi samoin kuin liberalistiselle vaiheelle: se alkoi
siirtyd kunnallishallinnon perustaan. Vallitsevaksi nousi sosiaalivaltiollinen vaihe.
Niami muodostavat suomalaisen kunnallishallinnon hallintolegalistisen kauden.

Kun sosiaalivaltion kisite voidaan samaistaa hyvinvointivaltion kisitteen
kanssa, voidaan sanoa, ettd elimme yhi titd vaihetta. Ajatus on osittain tosi, osittain
el. Jos maamme kunnallishallinnon nykyisti tilaa tarkastellaan vain kunnan tuottami-
en yhteiskunnallisten palvelusten kannalta ja jos voimassa olevan KuntalL 1.3 §:n

# Ttsehallinnon kiisitteen muodostamisen vaikeuden rinnastamisesta demokratian kiisitteen muodostamisen vaikeuteen,
ks. Holopainen 1969 s. 282-284.

* Mienpis 1991 s. 39. Vertaa Stahlberg 1934 s. 5, jossa maamme hallinnon jérjestysmyuodon katsotaan kehittyneen
vanhimmasta ajasta keskiajan loppuun, toinen uuden ajan alusta Ruotsin vallan loppuun, kolmas Suomen valtion perus-
tamisesta itsendisyyden aikaan ja neljds itsendisyyden ajan alusta nykyaikaan (1930 -luvun puoliviliin).

* Heuru 1995 s. 29.
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sanonnalle ”Kunta pyrkii edistimdidn asukkaidensa hyvinvointia...” annetaan merki-
tyssisdlto, viite on tosi. Jos tarkastelukulma kohdistetaan kunnan hallinnon sisille,
viite ei ole tosi, silld kunnallishallinnon sisdinen jirjestelmd on ainakin valtuuston
vallan kannalta tdysin toisenlainen.

Kunnallishallinnon sisilld ja kunnallishallinnon demokraattisten arvojen
kannalta on siis tapahtunut merkittivi murros, minkd perussyynd on managerismin
vaikutus. Tami oikeuttaa puhumaan manageristisesta kunnallishallinnosta. Tamin
vaiheen alkamisen tunnusmerkit ilmaantuivat viimeistdédn 1980 -luvun lopulla, mutta
varsinaisesti se liittyy 1990 -lukuun ja legalisoituu 17.3.1995/365 sdddetylld Kunta-
lailla (KuntaL.).

2. Sen jilkeen, kun edustuksellinen demokratia tuli kunnallishallintoon,
valtuuston ensisijaisuus kunnan paitdsvallan kidyttimiseen muodostui kiistattomaksi.
Valtuuston asema tuli kuitenkin alusta alkaen riippuvaiseksi siitd kontekstista, minka
vallitessa ja minkéd vaikutuksesta kunnallishallinto kehittyi ja minkélainen yhteys
kunnallishallinnolla oli yleiseen yhteiskunnalliseen kehitykseen. Yritén tissd luvussa
tavoittaa valtuuston vallan kannalta kaikkein oleellisimmat kehitystekijdt kunnal-
lishallinnon hallintolegalistisen kauden osalta.
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2. Liberalistinen vaihe

2.1 Kunnallishenki - liberalistinen kuntakisitys

1. Georg Henrik von Wright puhuu neljistd suuresta kulttuuritekijista:
valtiosta, uskonnosta, taiteesta ja tieteestd'. Timin lisiksi linsimaisessa yhteiskun-
nallisessa kulttuurissa voidaan perustellusti puhua kolmesta aatteellisesta vaikutta-
jasta: antiikin filosofiasta, valistuksen aatteista sekd tyovienaatteista.

Kunnallisen itsehallinnon aatteellinen tausta perustuu lihtokohtaisesti
valistuksen esiinnostamalle liberalismille, joka ldhti vapauttamaan ihmistéd feodaali-
sen yhteiskuntajdrjestelméin kahleista. Se vaati luonnonoikeusopillisen ajattelutavan
mukaisesti thmisen synnynndisten, ikuisten oikeuksien ja vapauksien hyviksymisti
kaiken poliittisen jidrjestelmén perustaksi. TyOvienaatteet, jotka ilmaantuivat yhteis-
kunnallisesti vaikuttavina 1800 -luvun lopulta alkaen, tdydensivit niitd vaatimuksia.
Kummankin aatesuunnan ldhtokohdat ovat antiikin filosofiassa.

2. Kunnan péitdsvallan kdyttaminen erotettiin jyrkésti tdytdntdonpanosta.
Sen kiyttdminen uskottiin kaupungeissa kaupungin jisenistd koostuvalle raastuvan-
kokoukselle ja kaupunginvaltuustolle sekd maalaiskunnissa kuntakokoukselle (tai
kuntakokouksen perustamalle kunnanvaltuustolle).

Kunnallishallinnon liberalistista vaihetta voidaan tiivistetysti ja yleistden
kuvata sanomalla, ettd sen perimmiinen luonne ilmeni vapauden aatteessa. Vaadittiin
vapautta kaikesta; vapautta valtiosta, vapautta poliittisista puolueista, vapautta yh-
teiskunnan puuttumisesta ithmisten eldmiin ja talouseldmin vapautta. Suomalaiseen
yhteiskuntaan syvisti vaikuttanut J.V.Snellman vaati kunnalle vapautta jopa valita
sen, siirtyykd se uuteen kunnalliseen jirjestelmizin vai ei>. Vapauden vaatimus puo-
luevaltaan ndhden sai taustansa demokratian aatteiden ja liberalismin yleisen lépi-
murron aikaisesta ilmapiiristd. Tamé ldpimurto ei nimittdin ollut poliittisen puolue-
laitoksen ldpimurtoa. Jan-Magnus Janssonin mukaan tilanne oli se, ettd puoluelaitos
juuri ja juuri suvaittiin®.

Hannu Soikkanen kirjoittaa, ettd Suomessa ndyttdd 1800 -luvun loppu-
puolella olleen kunnallismiehille selvid, ettd kuntien itsehallinto oli luovuttamaton
koko eldminjdrjestykseen kuuluva perusoikeus. Kuntien valtaa pidettiin koskemat-
tomana ja sellaisena, jolla oli oma oikeus olemassaoloonsa.

Sitd ei juuri esitetty yhtendisend ajatusrakennelmana, vaan siti pidettiin itsestddn sel-
vind asiana. Téllaiseen ajatteluun liittyi vield késitys, ettd itsehallinnon perustunto-

! von Wright 1982 s. 10.

* Snellman IX 1997 s. 330.

3 Jansson 1985 s. 48.- Tissi yhteydessi on mielenkiintoista havaita, etti Jean-Jacques Rousseau julisti pannaan kaikki
poliittiset puolueet ja niki niissd syyn demokratian turmelukseen, ks. Ross 1951 s. 99.
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merkkind oli itsehallintoyhdyskunnan riippumattomuus valtiosta ja vapaus valtion
vaikutusvallasta.’

Matti Niemivuon mukaan vield 1920 luvulla viitattiin herkisti kuntien
itsehallinnon periaatteeseen ja pidettiin suuressa arvossa kuntien riippumattomuutta
valtiosta. Kunnallinen itsehallinto oli itseisarvo, pAamairi sininsd.’ Sen toteuttami-
sessa koettiin vapaus -arvon toteutuminen’.

Se, mitd koettiin ja miti tuotiin julki, on tietysti kaksi eri asiaa. Ajan ai-
noat kyvykkéit teoreetikot Robert Hermanson ja K.J.Stahlberg olivat saksalaisen
Paul Labandin koulukunnan kannattajia. Tami koulukunta perusti kédsityksensi ns.
fiktioteorialle. Tamaé teoria nédki kaiken vallan alkuperiksi valtion. Niinpd kunnalle-
kin kuuluva valta oli valtion niille luovuttamaa eiki se ollut luovuttamisesta huoli-
matta lakannut olemasta valtion valtaa.” Fiktioteorian argumentit haettiin roomalai-
sesta oikeudesta, mikd tunnusti vain absoluuttisen valtion, sekd Wienin kongressin
paitoksistd, jotka korostivat julkisen vallan valtiollista luonnetta®.

Tilanne oli kuitenkin jossain méirin epdselvi. Se tulee esille myos kirjal-
lisuudessa. Toisaalta vditetddn, ettd erityisesti maalaiskunnat olivat tosiasiallisesti
valtion hallitusvallan taholta tulleiden kiskyjen alaisia’ toisaalta taas katsotaan, etti
erityisesti kaupunkien asema oli valtion keskushallinnosta riippumatonta'. Vield
sanotaan, ettd keskeisinta oli kunnallishallinnon mahdollisimman suuri kansanvaltai-
suus, mitd kunnallislait erityisesti korostivat''. Erityisesti yksikamarisen eduskunnan
ensimmadisten vaalien ajoilta ldhtien alkoi entisti enemmin vallata alaa késitys, etti
kunnallishallinnossa keskeisintd oli hallinnon mahdollisimman suuri kansanvaltai-
suus' .

Nayttdd siltd, ettd kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen lopulla teorian
(oikeustieteen) ja kidytdnnon tason kuntakisitykset poikkesivat toisistaan. Ensiksi
mainitulla tasolla oli jo omaksuttu oikeusvaltiollisen kuntakdisityksen keskeisimmiit
ndkemykset kun sensijaan kiytdnnon kunnallishallinnossa muotoutui siitd poikkeava
liberalistinen kuntakdsitys, joka itse asiassa synnytti kunnallishallinnon demokraatti-
sen arvon. Tilanne voidaan kuvata toteamalla, ettd kdytinnon kunnallishallinnossa
vallinnut kuntakdsitys ldhti kunnallisen itsehallinnon poliittisesta merkityksestd, jol-
loinka klassillisen demokratian keskeisin arvo - todellinen itsehallinto ja autonomia -

* Soikkanen 1966 s. 645.

> Niemivuo 1976 s. 29.

6 Eskelinen 1974 s. 15, Ryyninen 1986 s. 41, Soikkanen 1966 s. 266.

7 Stahlberg 1928 s. 3 ja 254 sekii 1934 s. 103, Hermanson-Kaira 1965 s. 87.

¥ Kekkonen 1936 s. 62, Holopainen 1969 s. 107-108, Rytkold 1952 s. 16.- Tissi yhteydessi on syytd mainita nimet
Georg Wilhelm Friedrich Hegel, Claude Henri de Rouvry de Saint-Simon ja Lorenz von Stein seki todeta heidén esit-
tdminsd nikemykset julkisen vallan valtiollisesta alkuperisti.

° Jutikkala 1958 s. 618, KM 1889:2 s. 12-13, KM 1894:1 s. 5, Méenpad 1981 s. 16.

10 Holopainen 1969 s. 250, Mdenpdd 1981 s. 17.

" Soikkanen 1966 s. 270 ja 811.

12 Eskelinen 1974 s. 14, Ryyninen 1996 s. 21.
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miirisivit asenteen' . Sensijaan teorian tasolla lihtokohtana oli kunnallinen itsehal-
linto oikeudellisena ilmiona'.

Toisinaan puhuttiin kunnallishengestd, joka on alunperin J.V.Snellmanin kasitteistod.
Viittasin jo edelld lyhyesti J.V.Snellmaniin. Nyt on syyti palata hidneen ja hidnen kunnallishenkeensd
hieman tarkemmin ottamalla ensin esille hidnen toinen paditeoksensa Ldran om staten, joka ilmestyi
jo vuonna 1842, jolloinka meilld kunnallishallinnon perustaminen ei vield ollut edes vireilld, mutta
joka uudistus oli jo useissa Manner-Euroopan maissa tehty. Huomattakoon kuitenkin, ettd tamin
ohella ndhtdvisti Manner-Euroopan kaupunkilaitoksen hallinto oli tehnyt J.V.Snellmaniin vaikutuk-
sen.

J.V.Snellman kasitteli edelld mainitussa teoksessaan Hegelin tavoin kansalaisyhteis-
kuntaa, joka lankeaa yhteen itse valtion kanssa, mutta eroaa siitd omana valtion jdsenten siveellisen
toiminnan ja tietoisuuden lajina. Yksilo on kansalaisyhteiskunnan jasen, sikéli kuin hin pyrkii to-
teuttamaan yksityisid tarkoituksiaan, omavaraisuuttaan, loukkaamatta yhteiskunnan muiden jasenten
vapautta, kun taas valtion jiseneni hiinen toimintansa kohde on yleinen."

Snellman piti kuntaa perheen ja valtion vilittdjand; yhtend kansalaisyhteiskunnan osa-
na ja siirtymévaiheena kansalaisyhteiskunnan ja valtion vilill4, silld kunnassa kansalainen toimii jo
suoranaisesti yleisen hyvin puolesta eikd hin ole niin paljon lain kuin oman kunniansa ja kansalais-
arvonsa sitoma'®. Snellman kirjoitti, etti kansalaisyhteiskunnan jisenten keskiniinen suhde ilmenee
objektiivisesti kunnassa ja muodostaa timiin olemuksen'’. Sellaisissa valtioissa, joilla on vapaa hal-
litusmuoto ja joiden laajuus ja vikiluku eivit salli rahvaalle muuta valtiollista oikeutta kuin edusta-
jien vaalin, on jokin osa valtiollisesta toiminnasta jaettava kuntien osalle, jotta niiden jdsenet saisi-
vat tietoisuuden valtiollisesta vapaudestaan'®. J.V.Snellman painotti kuitenkin, etti kunnalla on
my0s asioita, jotka ovat kokonaan erillddn valtion asioista. Kaikki sellainen, miki tavoittelee vilit-
tomésti kunnan hyotyd, tulee jittdd kunnan huoleksi.' Pian timin jilkeen hin kirjoitti, etti kaikkien
kunnallisten toimintojen tulee perustua kunnan jisenten keskindiseen kunnioitukseen ja luottamuk-
seen eikid valtion tule sitoa kunnallista toimintaa, vaan paitosten ja toimeenpanon pitdd kussakin eri
tapauksessa jaadd kunnan omaksi asiaksi. Jokainen asia, joka koskee yksin kuntaa, jitettdkoon ko-
konaan sen itsensi méirittiviksi.”

Kisitellessddn kuntaa valtiollisena ja yhteiskunnallisena instituutiona Snellman kir-
joitti esityksensi lopuksi, ettd ajan halu vetdi valtiolliseen toimintaan ja ndyttdaa kuin kunnallishenki
voi elpyi vasta sitten, kun tuo halu on tyydytetty”'. Titi ennen hiin varottaa siiti, ettii valtion ei tule
dkkijyrkédsti muodostaa uudenlaista kunnallishallintoa, koska kansallishenki ldpdisee kunnallishen-
gen ja hajoittaa sen niin kuin ajanhenki kansallishengen. Niin todettuaan hin 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 itsestddn. Se kehittyy melkein salassa,
puolisivistyneen yhteiskunnan helmassa. Se on lakien ja tapojen jatkuvaa vaikutusta; suotuisat olo-

13 Ks. Ruostesaari 1992 s. 25.

' Ks. Rytkold 1952 s. 6-8.

15 Snellman 1 1982 s. 240, 111 1993 s. 334.

16 Snellman 1 1982 s. 240-241, TIT 1993 s. 335.
17 Snellman 1 1982 s. 344, 111 1993 s. 408.

18 Snellman 1 1982 s. 345, 111 1993 s. 409.

19 Snellman 1 1982 s. 346, 111 1993 s. 410.

2 Snellman 1 1982 s. 349, I11 1993 s. 412.

2l Spellman 1 1982 s. 350, 111 1993 s. 416.
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suhteet ja ennen kaikkea aika lujittavat sitd ja tekevdt sen pysyvdiksi. Se on kaikille Euroopan man-
nermaan kansakunnille lihes kokonaan tuntematon.”*

J.V.Snellman nayttdd yhtyneen tidhdn de Tocquevillen nikemykseen yhdelld varauk-
sella. Hian nimittdin huomauttaa, ettd kunta, olemukseltaan siveellinen suhde kansalaisten valilla,
joka midrdd hyvén tavan ja yksilon kansalaisarvostuksen, tunnetaan kaikkien kansakuntien keskuu-
dessa”. Tilli huomautuksella hén viittasi ilmiselvisti kaupunkilaitokseen, jonka hin katsoi edusta-
van kunnallishallintoa.

Puheena oleva kunnallishenki jaa kuitenkin edelld esitetyn perusteella
erddlld tavalla mystiseksi. J.V.Snellman palasi tdhidn aiheeseen Litteraturbladissa
vuonna 1860 kommentoidessaan Kellanderin komitean mietintdd kunnallishallinnon
perustamisesta®®. Tuskin teen kovin suurta viiryytti tille artikkelille kun sanon, etti
J.V.Snellmanin kunnallishenki tarkoitti moraalisten velvollisuus- ja kunniaelementti-
en lisdksi kahta muutakin vaatimusta, nimittdin: (1) valtion ei tule puuttua kunnan
asioihin ja (2) kuntalaisten on kansalaiskunniansa vuoksi hoidettava itse kunnan asiat
(ilman palkattua henkildkuntaa), silld kaikkien kunnallisten toimintojen tulee perus-
tua kunnan jasenten keskindiseen kunnioitukseen ja luottamukseen.

Jos tdhén lisdtddn Rudolf von Gneistin (1816-1895) opeista johdettavissa
oleva kiisitys itsehallinnosta maallikkohallintona®, ollaan tuotu julki kunnallishen-
gen oleellisin sisilto™.

K.V.Kaukovallan mukaan Ldran om staten vaikutti paljon sivistyneiston
kannanottoon”’ kun kunnallinen itsehallinto maahamme perustettiin. Hin tarkoitti
nimenomaan sité, ettd tuo vaikutus oli kunnallishallinnon perustamista puoltava. Mi-
kili titd ajatusrakennelmaa seurataan, voidaan paitelld, ettd J.V.Snellmanin ajatukset
tavoittivat tdltd osin sivistyneiston 1860 -luvulla, talonpoikaisvédeston aivan 1800 -
luvun lopulla ja tyovieston 1900 -luvun alussa.

On syytd huomauttaa, ettd J.V.Snellman ei puhunut mitdén eteldsaksalai-
sen liberalismin kuntakésityksestd. Sitd hén ei olisi voinutkaan tehdd, silld tamé teo-
ria syntyi vasta 1800 -luvun lopulla ldhinni Otto Gierken esittimini®.

Erdédnlaisena vilitilinpditoksend voidaan todeta, ettd vaikka Suomen Ta-
lousseura “’kansaa kuultuaan” painotti kunnallishallinnon perustamisen merkitysti,
kunnallishallinto perustettiin meille valtiovallan ajamana ja osana 1850 -luvulla al-

22 Spellman 1 1982 s. 349-350 alaviite *), Il 1993 s. 412 alaviite 1). - Clérel de Tocquevillen tutkimus oli merkittavi
paitsi tutkimuksena niin myos tutkimuksen kohdetta ajatellen. Englantilaiset siirtolaiset olivat perustaneet Amerikan
mantereelle yhteisoja, joissa asukkaat valitsivat hallintoelimet tai joissa hallintoelimet olivat ainakin asukkaiden miehit-
tdmid. Néiden paikallisyhteisojen toiminnassa korostui kaikkialla vapaus ja itsemddrdamisoikeus. Ks. Niemi-lilahti 1992
s. 104. - Tutkimuksen kohde oli siis paikallinen itsehallinto mahdollisimman aitona ja alkuperiiseni. Ks. Fernandez-
Armesto 1996 s. 418.

> Snellman 1 1982 s. 350 alaviite *), Il 1993 s. 412 alaviite 1).

** Snellman IX 1997 s. 323-331.

» Ks. Ryyninen 1998 s. 45.

% Rudolf von Gneist sai selostetulle nikemykselleen vaikutteen todenniikoisesti anglosaksisen tieteisopin Self-
governement -Kisitteestd, joka merkitsee Olavi Rytkoldn mukaan itsehallitsemista eiké itsehallintoa, ks. Rytkold 1952 s.
5.

27 Kaukovalta 1940 s. 44, vertaa Soikkanen 1966 s. 117.

*% Ks. Kekkonen 1936 s. 60-61.
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kanutta Vendjin yleistd uudistamista. Vain papisto, sddtyldiset sekd valistuneet suo-
malaisuusliikkeen edustajat ja liberalismin aatteen kannattajat ottivat sen varaukset-
tomasti vastaan.” Kunnallishallinnon demokraattinen arvo syntyi pdadosin kidytdnnon
kunnallishallinnossa ja siind vaikuttaneiden yhteiskunnallisesti aktiivisten henkil6i-
den arvostuksen perusteella. Syntyiko timéd arvo pelkéstidn snellmanilaisesta vaiku-
tuksesta?

3. Talonpoikaisvieston taholta uudistus heritti jopa vastustusta.” Harvi-
naista ei ollut kunnallishallinnon nikeminen pdfasiassa vain rasitusten lisdijdana seki
kuntalaisten kannalta katsottuna melko hy6dyttdmini itsetarkoituksena®'. Kunnalli-
set luottamustoimetkaan eivit olleet aluksi erityisemmin haluttuja®.

Kunnallishallinnolla oli kuitenkin ajan mittaan huomattava vaikutus maa-
seudun vieston yhteiskunnallisen tietoisuuden ja toiminnallisuuden herddmiseen ja
kehittymiseen®. Kunnallishenki tavoitti aluksi perinteisen kotiseutukiintymyksen
omanneen talonpoikaisvieston ja sittemmin tyovideston. Niillda kummallakin vés-
tonosalla ja heiddn edustajillaan tuli olemaan keskeinen merkitys kunnallishallinnon
demokraattisen arvon korostajana ja toteuttajana.

Talonpoikaisvieston asenteen muuttuminen osuu yksiin suomalaisen ta-
lonpojan sosiaaliseen nousuun sekd hénen itsetuntonsa kohoamiseen, miké ajoittuu
1800 -luvun lopulle.

Suomalaisen talonpojan sosiaalisen nousun ja itsetunnon kohoamisen historia alkaa jo
vapauden ajasta. Ensimmdiisend on mainittava silloin esille noussut fysiokratia, joka selitti maan ja
veden ainoiksi rikkauden ldhteiksi sekd maanviljelyksen, vuorityon ja kalastuksen yhteiskunnan
varallisuuden lisddjiksi. Konkreettisista tekijoistd on mainittava vuoden 1789 Yhdistys- ja vakuus-
kirja sekd se, ettd Kustaa Il :n (1746-1792) aikana talonpoikaissdity sai ensimmaiset privilegionsa
ja siitd tuli yhteiskunnallisesti tdysivaltainen sdéty, mikid se tosin oli ollut tédtd ennenkin jo valtiolli-
sesti**.

Feodaalinen kiisitys maanluonnoista murtui®. Tilalle tuli fysiokratian mukainen kisi-
tys, joka myonsi talonpojalle tdydellisen omistusoikeuden perintétilaansa. Tdma oikeus oli yhtd
laaja ja tdydellinen kuin mitd aatelismiehelld oli rdlssitilaansa. Samaan suuntaan vaikutti sekin, ettid
talonpoika vapautui kruunun holhouksesta, jonka alaisena hén oli ollut ja jossa kruunun virkamiehet
olivat tarkkailleet hinen isinnoimistin tilallaan.*®

2 Soikkanen 1966 s. 119, 132 ja 189, Holopainen 1969 s. 113, Hoikka-Borg 1990 s. 56. Tiihonen 1996 s. 406, Pulma
1999 s. 146.

%0 Soikkanen 1966 s. 119, 132 ja 189, Holopainen 1969 s. 113, Hoikka-Borg 1990 s. 56.

3! Soikkanen 1966 s. 463, Hoikka-Borg 1990 s. 62-63.

> Aalto 1976 5. 73.

’ Hakalehto 1986 s. 45.

* Jutikkala 1958 s. 293.

¥ Feodaalinen kiisitys kielsi talonpojalta omistusoikeuden viljelemiiinsi maahan. Talonpoika saattoi korkeintaan naut-
tia kisitteellda dominium utile ilmaistua, suppeammaksi tai laajemmaksi rajoitettua osaa maan hallintaoikeudesta, muttei
mitdin osaa, mitd nimitettiin omaisuudeksi, proprietas. Timéa feodaalinen kisitys maanluonnoista tuli 1540 -luvulla
Saksasta Ruotsiin ja 1600 ja 1700 -luvulla kisitys omaksuttiin tieteisopissa vallitsevaksi. Ks. Jutikkala 1958 s. 142,
Inger 1983 s. 41-42, 104-106, 151 ja 214-215, Hemmer I1I s. 12-13..

3 Jutikkala 1958 s. 291-294 ja 313.
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Vield vaikuttavampi nousu tapahtui 1800 -luvun lopun tapahtumien ansiosta. Talon-
pojille oli tullut vapaus metsdankéyttoon (vasta) vuoden 1886 Metsilailla (13 §). Kun sahateollisuu-
den merkitys kasvoi, metsien arvot lisddntyivit. Tima ja useat muut maatalouden asemaa taloudelli-
sesti parantaneet tekijéit aiheuttivat sen, ettd talonpoikaisvarallisuus lisddntyi 1800 -luvun jdlkipuo-
liskolla nopeammin kuin milloinkaan ennen®’. Talonpojista tuli maanvuokraajia omine alustalaisi-
neen, minkd lisdksi luku- ja kirjoitustaito yleistyivit, suomen kielen asema vahvistui ja suomalainen
yhteiskunta herisi tietoisuuteen itsestdan.

Kun talonpoikaisvédeston itsetunto nousi taloudellisen ja sosiaalisen nou-
sun myotd, sen kiinnostus ja valmius kunnallishallintoa kohtaan lisdéntyi. Kunnal-
lishallinto tarjosi uuden sosiaalisen kohoamisen vaylin. Kunnallishenki syntyi tdhin
viestonosaan ja kunnallishallinnon demokraattinen arvo sai vaalijansa.

4. Tyoviesto oli aluksi jokseenkin syrjassd kunnallishallinnosta. Kun se
maksoi veroa yleensd pienistd tuloista ja kun kaupungeissa toisen isdntidvallan alai-
sella ei ollut d4nioikeutta - mitd sddnnosti tulkittiin joissakin kaupungeissa hyvinkin
ahtaasti - tyOvieston edustus ennen yleisti ja yhtéldistd d4nioikeutta oli suhteellisen
vihdinen. Sitdpaitsi kunnallisvaaleihin osallistuminen ehdokkaita asettamalla ja da-
nestdmaélld oli ristiriitaista aina vaaliboikotteja myoten.

Tybvéeston asenne muuttui 1900 -luvun alussa. Kiinnostus kunnallishal-
lintoa kohtaan tuli esille jo tyovidenyhdistyksen ensimmdéisen edustajainkokouksen
vuonna 1893 hyviksymissd ohjelmassa Suomen Sosialidemokraattisen Puolueen
Forssan ohjelmasta (vuonna 1903) puhumattakaan®. Samalla tydviestdn merkitys
lisdédntyi jo ennen yleistd ja yhtdldistd ddnioikeutta. Kun tyoviestd herdsi yhteiskun-
nalliseen tietoisuuteen, periaatteessa kaikki liberalismin esiin nostamat tasa-
arvovaatimukset saivat sen keskuudesta hedelmaillisen kasvualustan. Ndmi vaati-
mukset liitettiin kiintedsti kunnallishallintoon, jonka puitteissa ndhtiin mahdollisuus
toteuttaa paitsi tasa-arvoa niin myos tyovienaatteiden mukaista politiikkaa paikalli-
sella tasolla.”

Hannu Soikkasen mukaan kolme 1800 -luvun aatteellisen virtauksen,
kansallisuusaatteen, liberalismin ja sosialismin, vaikutus kunnalliseldmé@én oli perus-
piirteiltddn samanlainen; kaikki ne loivat yhteiskunnallista aktiivisuutta, ja juuri timi
aktiivisuuden herddminen yhi laajenevan ryhmin piirissi hallitsi 1800 -luvun loppu-
puolta®.

TyOvdeston asenteiden muuttumisen perimmadiset syyt eivit ole etsittdvis-
sd niinkddn kotimaisista, vaan kansainvilisen tyovdenaatteen vaikutuksista. Tédlloin
on syyti mainita Saksan sosialidemokraattisen puolueen ns. Erfurtin ohjelma*' (v.
1891) seki tietysti nimet Karl Marx (1818-1883) ja hédneen liittyvind Friedrich En-
gels (1820-1898) sekd myos saksalainen kirjailija Karl Kautsky (1854-1938), jonka

37 Jutikkala 1958 s. 313.

#¥ Ks. Juva ym. 1970 s. 196-197 ja 254-257.

** Piilonen 1982 s. 18-19.

%" Soikkanen 1966 s. 230.

*I' Erfurtin ohjelma on julkaistu teoksessa Kautsky 1907.
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merkitys 1900 -luvun alun tydvédenliikkeen kidytdnnon tavoitteiden asettelussa oli
meilldkin keskeinen.

On syytéd alleviivata sitd, ettd kunnallishallinnon demokraattinen arvo eli
1900 -luvun alussa kenties kaikkein voimakkaampana yhteiskunnalliseen tietoisuu-
teen herdnneen tyovieston keskuudessa. Pyrkimys mahdollisimman laajaan paikalli-
seen itsehallintoon liittyi kiinteiisti kansainvilisen sosialismin oppirakennelmaan®,
jonka vilitti meille Karl Kautsky. Voidaan sanoa, ettd “kunnallishenki” ei herdnnyt
suomalaisen tyovieston keskuudessa liberalismin aatteiden ansiosta, vaan herittijini
oli Karl Kautsky, jonka (1ihes) koko kirjallinen tuotanto suomennettiin. Hanen l4h-
tokohtansa nojasi Karl Marxin ja Friedrich Engelsin hahmottelemaan laajaan itse-
hallintoon pohjautuvaan kommuuniperusteiseen hallintojirjestelméin, joka olisi luo-
nut perustan koko valtion alueen hallinnolle ja tehnyt lopulta armeijan, poliisin ja
byrokratiaan tukeutuvan valtiovallan tarpeettomaksi®.

Jos Kautskyn teksteistd riisutaan marxilainen paatos, nithin jda silmiin-
pistdvd sukulaisuus niin Johannes Althusiuksen ajatteluun kuin eteldsaksalaiseen li-
beralismiinkin. Tdma koskee erityisesti ndkemystid kunnan (kaupungin) alkuperisti
ja alkuperdisen kunnan itsendisyydestd. Karl Kautskyn mukaan ennen valtiota syn-
tynyt paikallistason (alkukommunistinen) yhteiskunta muodosti itsenédisen, omava-
raisen ja thanteellisen kunnan, joka oli todellisuutta niin kauan kuin tuotteita ei vaih-
dettu, vaan ne jaettiin kunkin tarpeen mukaan**.

Erfurtin ohjelman toiseen osaan sisdltyi vaatimus yleisen ja yhtildisen
ddnioikeuden toteuttamisesta sekd lisdksi kansan itsemédidrddmisoikeuden ja itsehal-
linnon toteuttamisesta®. Kautsky tihdensi, etti ei yksin valtakuntien ja piirikuntien
vaan myos kuntien tehtdvind on panna vahvat telkeet sille holhoamiselle ja sorrolle,
jota turmeltunut (valtion) virkamiehisto harjoittaa®.

Karl Kautskyn kirjoitusten mukainen kuntakésitys ilmeni mm. sosialide-
mokraattisenemmistdisen eduskunnan vuonna 1917 sddtdmédssd KKunL:ssa ja
MKunlL:ssa, joissa kunnallinen demokratia oli toteutettu varsin pitkélle ja valtion
puuttuminen kunnallishallintoon varsin vihiiseksi*’, mutta joita sddnnoksid sitten
muutettiin vuonna 1919 kunnallista demokratiaa kaventaviksi ja valtion kunnal-
lishallintoon puuttumista lisdiviksi*.

4. Eriit talonpoikaisvieston ja tyovideston asenteita 1800 -luvun lopulla
ja 1900 -luvun alussa yhdistidneet ja niitd erottaneet tekijit on syytd mainita. Kun
valtion hallinto oli péddasiassa virkamieshallintoa ja kun valtion virkamiehet suhtau-
tuivat kumpaankin viestonosaan - ja aivan erityisesti tyoviestdoon ja heidin aattei-

2 Ppiilonen 1982 s. 18.

# Anttiroiko 1992 a) s. 53.

* Kautsky, Marxin opit s. 11-12, Parlamentarismi s. 22-27 ja 31..

# Kautsky 1907 s. 296-297.

% Kautsky 1906 s. 144.

4 Ks. Ttkonen 1946 s. 41-42, Soikkanen 1966 s. 483-488, Piilonen 1982 s. 43-45.
8 Ks. Itkonen 1946 s. 42-44, Soikkanen 1966 s. 488-492.

87



siinsa - hyvin kielteisesti ja kun ns. herravihalla oli kansan keskuudessa pitkd perin-
ne, nihtiin luottamushenkildiden hoitama kunnallishallinto myonteiseksi ja tehok-
kaaksi vastavoimaksi valtion virkamieshallinnolle.*’

Kummankin véestonosan edustajat korostivat mahdollisimman luotta-
mushenkilovaltaista kunnallishallintoa, mikd nihtiin yhteiskunnan kehittdmisen pe-
rusldhtokohtana, mutta nikemysten ja pyrkimysten erot kulminoituivat nididen vées-
tonosien keskuudessa eldneeseen kuntakisitykseen.Talonpoikaisvideston ihanteena
oli palkattomien luottamushenkiléiden hoitama kunnallishallinto itsehallitsemisena,
ja sddstaviisyys. Painopiste oli toiminnassa sindnsi eikd toiminnan tuloksissa. Tyo-
vieston taholta painotettiin ehkd vieldkin korostetummin mahdollisimman suurta va-
pautta valtiosta, mutta samalla myOs kunnallisen toiminnan tulokset alkoivat saada
toiminnan itseisarvon ylittavit tavoitteet.

Kunnallishallinto ei kuitenkaan jadnyt yksin talonpoikien ja tydvdeston
hoidettavaksi. Periaatteessa kaikki viestonosat tulivat osallistumaan siithen. Kunnal-
lishallinnon demokraattinen arvo tuli yleisesti hyvéksytyksi joskaan ei ehkd yhti eh-
dottomana kuin miné se ilmeni 1900 -luvun alussa yhteiskunnalliseen tietoisuuteen
herdnneessi talonpoikaisviestossi ja tydvaestdssa.

5. Téssd tutkimuksessa liberalistinen kuntakdsitys muodostaa monessa
yhteydessé vertailun perustan. Téstd johtuen on syytd tismentidd se, mitd tadlla ilmai-
sulla tullaan tarkoittamaan. Lahtokohta télle tulee edelld olevasta kunnallishengen
kuvauksesta samoin kuin eleldsaksalaisesta liberalismista ja kansainvélisestd, 1900 -
luvun alun tyOvienaatteesta. Toivottavasti en loukkaa kovin paljon marxilaista ja
1800 -luvun lopun sekd 1900 -luvun alun sosialidemokraattista aatetta, kun yhdistdn
niidenkin nikemykset puheena olevan késitteen alle.

Niin sanottuna voidaan tismentidd, ettd liberalistinen kuntakdsitys (1)
pitdd sisdllddn ndkemyksen kunnasta origindédrisend yhteisond, joka hoitaa itsehal-
lintoaan oikeusjérjestyksen mukaan ja jolla on kolme itseisarvoa: (a) kunnan olemas-
saolo sinidnsid, (b) kunnan toiminta maallikkohallintona eli luottamushenkildiden
hoitamana hallintona sekid (c) toiminta sininsd kunnallishallinnon demokraattisena
arvona. Tehokkuusarvon olemassaolo tunnustetaan vain tdytdntoonpanon alueella,
mikd on erotettu jyrkidsti kunnan padtosvallan kdyttamisestd. Tadmén lisdksi (2) vaa-
timuksena on kunnan mahdollisimman suuri vapaus valtiosta ja muista kunnan ulko-
puolisista tahoista ja vaikutteista.

Todettakoon kuitenkin, ettd kysymys tehokkuusarvosta voidaan nostaa
sikéli kiistanalaiseksi, ettd tyovdeston edustaman kuntakisityksen mukaan se nousi
esille jo 1900 -luvun alussa eikd siind todennédkoisestikddn ndhty mitddn ristiriitaa
kunnallishallinnon demokraattisen arvon kanssa. Toisaalta tyovédenaate lienee alusta
alkaen hyviksynyt kunnallishallinnon vapauden valtiosta, mutta puolustanut sen
riippuvuutta tydvidenaatteesta.

4 Ks. Piilonen 1982 s. 18-19.

88



2.2 Demokratian toteutumisen todellisuus

1. Vaikka orjuus oli poistettu aikoja sitten, feodalismikin oli murtunut ja
kansa oli selitetty kaiken yhteiskunnallisen vallan ldhteeksi, kansan késitteen ym-
mértdmistapa oli ldhes koko liberalistisen vaitheen ajan John Locken ajatuksia myo-
tdileva; vain “rationaaliset kansalaiset” muodostivat kansan. Kansa kokonaisuudes-
saan ei omannut poliittisia oikeuksia ennen yleistd ja yhtéldistd dinioikeutta, mikd

toteutettiin kunnallishallinnon osalta vasta 27.11.1917/108 Kunnallisella vaalilail-
12,

1865MKunA:n mukaan ddnioikeus kuntakokouksessa oli jokaisella kunnan jidsenelld,
joka oli: (1) hyvdmaineinen Suomen kansalainen, (2) velvollinen maksamaan kunnalle veroa, (3) ei
ollut toisen isinnyyden alainen ja (4) ei voitu piti joutolaisena (sittemmin irtolaisena). Ainioikeus
oli my0s yhtiolla.

Adnioikeutta ei kuitenkaan voinut kiyttii se, joka ei hallinnut itsedi#n ja omaisuuttaan
tai jolla oli maksamatta useamman kuin viimeksi kuluneen vuoden kunnallisverot. Mies &dédnesti
vaimon puolesta ja holhooja holhottavan. (9 §)

Jokaisella oli yksi dédni jokaista verodyrid kohti. Suurin ddanimaéré oli kuitenkin rajoi-
tettu yhdeksikuudesosaksi kuntakokouksessa ldsndolevien yhteenlasketusta ddnimadridstd. Ainoas-
taan manttaaliinpantua maata koskevissa asioissa oli #inioikeus vain sellaisen maan haltijalla. A#-
nimaira riippui ddnestdjin manttaaliméirastd, mikili kuntakokous ei paittanyt tdssikin tapauksessa
kayttdd ddntenlaskennan perusteena verodyreja.

Kuntakokous saattoi perustaa kunnanvaltuuston®' ja siirtié sille osan asioistaan (ei
kuitenkaan kiintein omaisuuden myymistd ja ostamista, verojen asettamista uutta tarkoitusta varten,
velan ottamista kunnalle eikd kunnan toimihenkil6iden vaalia). Valtuustossa jokaisella valtuutetulla
oli yksi dédni, mutta kun kuntakokous valitsi kunnanvaltuuston jisenet, ei yleisen ja yhtéldisen dédni-
oikeuden perustana oleva idea toteutunut.

1898MKunA helpotti kunnanvaltuuston perustamista, mutta jétti kuntakokousjérjes-
telmén jotakuinkin ennalleen.

1873KKunA:n mukaan jokaisessa yli 2 000 asukkaan kaupungeissa tuli olla raastu-
vankokouksen valitsema kaupunginvaltuusto. Raastuvankokouksessa oli ddnioikeus jokaisella kau-
punkikunnan jisenelld seuraavin edellytyksin: (1) ettd hidn oli velvollinen maksamaan kaupungille
veroa, (2) ettei hdn ollut toisen isdnnyyden alainen, (3) ettei hin ollut lainvoiman saaneella tuomi-
olla julistettu kansalaisluottamustaan menettidneeksi tahi hyvidid mainetta vailla. My6s yhtiolld, jonka
hallitus oli kaupungissa, oli dsnioikeus. Ainioikeutta ei kuitenkaan saanut kiyttii se, jolla oli mak-
samatta useamman kuin viimeksi kuluneen vuoden kunnallisvero. Ellei hallinnut itseddn ja omai-
suuttaan ei myoskéddn voinut kdyttdd ddnioikeuttaan.

Ainimiiri riippui asianomaiselle miirityisti verodyreisti siten, etti 1ihinni edellises-
sd taksoituksessa asetetusta jokaisesta verodyristd sai yhden ddnen, kuitenkin niin, ettd viisikolmatta
adntd oli korkein ddnimaard. Lisdksi oli se rajoitus, ettei kukaan saanut ddnestdd omasta tahi toisen
puolesta useammalla ddnelld kuin 1/50:114 kunnan koko déniluvusta.

%0 Eduskunta hyviksyi yleisen ja yhtildisen kunnallisen #inioikeuden jo vuonna 1908, mutta siti koskenut laki jii vaille
keisarin vahvistusta, joten asia raukesi.

3! Piitos valtuuston perustamisesta oli tehtivi kuntakokouksessa, jossa vihintiin puolet kunnan kaikesta #zniluvusta
oli kokouksessa ja piétos tehtiin kahden kolmasosan enemmistolld. Vuoteen 1894 mennessid maahan oli perustettu vain
yksi kunnanvaltuusto (Eliméiki), ks. Larma 1961 s. 25.
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1898KKunA:n mukaan kaksi verodyrid vastasi yhtd ddntd, kolme verodyrid kahta,
mutta neljd verodyrid antoi nelja dantd, viisi verodyrid viisi ddntd jne. aina viiteenkolmatta d4neen
saakka, miki oli edelleen korkein danimaara.

Kokoavasti voidaan sanoa, ettd kunnallishallinto oli tosiasiallisesti aina
yleisen ja yhtildisen ddnioikeuden voimaantuloon saakka eli periaatteessa koko libe-
ralistisen vaiheen ajan niin kaupungeissa kuin maaseudullakin suppeahkon eliitin
harvainvaltaa™.

Kun kaupunkien asukkaiden tuloerot olivat suhteellisen suuret, vuosien
1885-1900 vilisend aikana 4-5 %:lla kaupungin henkikirjoitetusta véestosti oli hal-
lussaan kaksi kolmasosaa kaupunkien koko #iniluvusta®. Maalaiskunnissa kunnalli-
nen valta oli puolestaan maalaistalojen iséntien késissa.

Yhdessd suhteessa ithanne ja todellisuus kohtasivat. Se oli maallikkohal-
linto eli itsehallitseminen. Tdma tuli ilmi lakien teksteistikin 1865MKunA:n kunnan
toimialasddnnoksestd alkaen. Tuo sddnnds painotti kunnan oikeushenkildllisyyden
sijasta kunnan jdsenid sditidessddn: "Kunnan jidsenten tulee tdmdn lain mukaan ja
lain muuten mddrddmissd rajoissa hoitaa kunnan yhteiset talous- ja jdrjestysasi-
at.”>* Vasta 1948KunL:n vastaava siinnds (4 §) siirtyi painottamaan kuntaa oikeus-
henkilonéd (”Kunnan on tdmdin lain mukaan ja lain muutoin sdcitdmissd rajoissa hoi-
dettava yhteiset talous-, jdrjestys- ja muut asiansa...”).

2. Demokratian arvon ndkokulma on usein siind toimivien henkildiden
nikokulma. Siitd katsottuna yleinen ja yhtildinen &dnioikeus kunnallisvaaleissa
muodosti kuntien valtuustot koko kansaa edustaviksi toimielimiksi. Voidaanko siis
vaittad, ettd demokratian arvo tuli koko kansan arvoksi? Ainoa luotettava mittari té-
min kysymyksen arvioimisessa on kunnallisvaalien d4nestysvilkkaus. Ensimmaiisissi
nykyaikaisissa kunnllisvaaleissa vuonna 1921 &dénestysprosentti oli niinkin alhainen
kuin 36,1 % kun se eduskuntavaaleissa oli ollut (vuonna 1919) 67,1 %. Kunnallis-
vaalien ddnestysprosentti nousi yli viidenkymmenen vasta toisen maailmansodan jil-
keen (vuonna 1945, 54,9 %)°.

Edelld esitetyn perusteella voidaan pédtelld, ettd kansalaisten enemmisto
koki kunnallishallinnon demokraattisen arvon vasta toisen maailmansodan jélkeen.
Kunnallishengen herddaminen 1800 -luvun lopussa ja 1900 -luvun alussa oli pddasias-
sa yhteiskunnallisesti aktiivisten henkiloiden herddmistd tai yhteiskunnallisen aktii-
visuuden herddmisti erdissi henkiloissa.

52 Soikkanen 1966 s. 399-400, Hoikka-Borg 1990 s. 70.
53 Kuusanmiki 1983 s. 73, Tiihonen 1996 s. 407.

* Ks. KKunL 1 § ja MKunL 1 §.

 Borg 1981 s. 49.
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3. Lainsdadidntd oli hyvin vihin kuntia kdskevd. Se sisilsi pédasiassa
houkuttelevia normeja. Ainoan poikkeuksen muodosti koyhiinhoito™® seki tietysti
kunnallinen menettelyoikeus, joka oli alusta asti ankaraa.

Liberalistisen vaiheen aikana kunnallishallinto oli yleisluonteeltaan
staattista. Paikkakunnan kehittymiseen ei pyritty vaikuttamaan, vaan tyydyttiin pai-
asiassa vain sithen, mitd laki késki - ja kuten sanottu, se taas kéiski hyvin vihéin.
Niin sanottaessa on kuitenkin syytd todeta, ettd tydvidenaatteiden nousun seuraukse-
na kunnallishallinnon siséltd alkoi nousta toisenlaisiakin vaatimuksia, jotka tdhtési-
vit dynaamisempaan kunnallishallintoon.

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

2.3 Edustuksellinen demokratia

1. Kunnallisen yleisen ja yhtéldisen ddnioikeuden ohella uudistettiin kun-
nallislait 27.11.1917 (MKunL) ja 9.12.1917/328 (KKunL). Niilld kunnallinen demo-
kratia muutettiin kokonaisuudessaan edustukselliseksi’’, sillid valtuusto tuli pakolli-
seksi jokaiseen kuntaan ja sille tuli yleinen kelpoisuus kunnan péitosvallan kdytta-
miseen (KKunL 4 §, MKunL 4 §)**.

Uudistus ei tapahtunut kuntien tai kunnallisvien ajamana vaan se toteu-
tettiin pelkistdin valtion ndkOkulman mukaisesti. Sen tarkoituksena oli parantaa
kunnallisen demokratian toteutumista, mutta samalla sithen liittyi myos kunnal-
lishallinnon tehostamisen tavoittelua. Edustuksellisen demokratian aatetausta oli
valtiokisityksen ja kansan tahdon muodostamisen teorian johdannainen. Se oli libe-
ralistisen juridis-poliittisen valtiokisityksen mukainen® ja se oli vastaus siihen 1800
-luvun alussa alkaneeseen yhteiskunnalliseen ajatteluun, miki etsi vastausta Kysy-
mykseen, miti kansan kisite merkitsi®.

%6 Soikkanen 1966 s. 266, Eskelinen 1974 s. 15, Ryyninen 1986 s. 51, Niemivuo 1976 passim.

57 Maalaiskunnilla oli mahdollisuus siirtyi edustukselliseen demokratiaan valtuuston perustamisen kautta jo
1865MKunA:n perusteella. Tdtd mahdollisuuttsa kiytti vuoteen 1913 mennessé vain 91 kuntaa. Ks. Soikkanen 1966 s.
461.

¥ Kunnan péttimisvallan kiyttdjind mainittiin laissa kaupunkien osalta valtuuston lisiksi raastuvankokous, kansaniii-
nestys ja kuntien edustajain kokous (KKunL 4 §) sekid maalaiskuntien osalta kansanéénestys ja kuntien edustajain koko-
us (MKunL 4 §). Todettakoon, ettd kansanédidnestyksen kédyttamisestd luovuttiin vuonna 1919 tehdyilld lainmuutoksilla. -
Raastuvankokousinstituutio jdi kaupunkeihin, mutta sen toimiala kisitti pelkdstdan pormestariehdokkaiden, neuvos-
miesten ja maistraatin sihteerin vaalit, jotka porvarissddadyn privilegioiden mukaan olivat kaupungin asukkaiden toimi-
tettava. Ks. Itkonen 1946 s. 41. Toisaalta maalle jdi manttaalikunta erikoiskuntana. Sen péatosvaltaa kdytti 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.Stdhlberg vuonna 1902 (ks. Soikkanen 1966 s.
459).

> Ahonen 1988 s. 20.

%0 Ks. J.Tolonen 1989 s. 73 ja 88.
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3. Oikeusvaltiollinen vaihe

3.1 Oikeusvaltio, oikeuspositivismi ja oikeusvaltiollinen
kuntakasitys

1. Erédédnlaisena itsestddnselvyytend on pidetty Suomen lukeutumista nii-
den valtioiden joukkoon, jossa julkisen vallan kéyttd tapahtuu oikeusjirjestyksen
mukaisesti, jossa yksilolld on valtioltakin suojattu oikeuspiirinsi ja todellinen oike-
ussuoja sen varalta, ettd hdnen oikeuksiinsa puututaan; jossa vallitsee valtiovallan
jako, hallinnon legaliteettiperiaate, tuomioistuinten riippumattomuus ja yhtendinen
oikeusjdrjestelmi. Kysymyksessd on tidlloin eurooppalainen oikeusvaltio (Rechtss-
taat)', joka saa ldhtokohtansa Immanuel Kantista (1724-1804) ja valistusfilosofias-
ta® ja joka sitoutuu 1800 -luvun lopulla syntyneeseen saksalaiseen myohiiskonstitu-
tionaaliseen klassilliseen oikeuspositivismiin”.

Historiallisen koulukunnan ja kisitelainopin kautta kehittynyt oikeuspo-
sitivismi pitdd oikeutta ihmisen tahdon tuotteena eikéd luonnonilmioni. Oikeus ei ole
sen mukaan apriorista, ennalta annettua, vaan se on tietoisesti luotua ja tahdottua,
tiettyd tarkoitusta varten sididettyd. Yleistden sanottuna kaiken oikeuden piildhde on
oikeuspositivistisen kisityksen mukaan sdddetty laki. Sen tulkinnan argumentit hae-
taan oikeudesta itsestdin, el moraalista, ei yhteiskunnasta.4

Marxilainen oikeustiede nédkee oikeuspositivismin porvarilliseksi oikeu-
deksi, joka vakiinnutti asemansa sitd mukaa kuin porvarilliset arvot oli saatu sisilly-
tetyksi siddetyn lain piiriin’. Saattaa olla niin, saattaa olla, ettei ole. Aivan varmaa
on se, ettd oikeuspositivismi on perin juurin saksalainen tuote. Se on rationalistisen
luonnonoikeusopin ohenemisen tuote, se on sddddnndisen oikeuden merkityksen li-

' 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 oikeusvaltiokésitteestd kiytetddn kirjallisuudessa kisitettd due process of law ja eng-
lantilaisesta rule of law.

* Kiihnl 1973 s. 15, Tuori 1990 s. 29.- Oikeusvaltion perusidean esitti jo Aristoteles, ks. Stromholm 1989 s. 44.

* Tuori 1 1983 s. 6.

- Kisitelainoppi ja oikeuspositivismi samaistetaan joskus.Tarkasti ottaen késitelainoppi ja sen myodhiiskonstitutionaa-
linen koulukunta oli oikeuspositivismin erdénlainen esiaste. - Oikeuspositivismista on erilaisia tulkintoja. Toisinaan
kiytetddn lakipositivismin kisitettd. Joskus oikeuspositivismi ja lakipositivismi erotetaan toisistaan. Oman nikemyksni
mukaan lakipositivismi on oikeuspositivismi ovat ontologisessa ja epistemisessid mielessd yhteneviiset. Téastd johtuen
kiytidn pelkéstidin oikeuspositivismin késitetti.

- Erait tutkijat pitdvit oikeusvaltion teorian ja lakiin perustuvan hallitsemisen vaatimuksen esi-isinid luonnonoikeus-
teoreetikkoja, joista mainitaan Hugo Grotius ja Karl Friedrich von Savigny, seki 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 nikee eurooppalaisella oikeusvaltiokisitykselld yhtyma-
kohtia angloamerikkalaiseen rule of law -konseptioon samoin kuin due process of law -periaatteeseen, Tuori 1990 s. 29
jalle.

* Ks. esim. Aarnio 1975 s. 34-35, Bjorne 1979 s. 80, Makkonen 1981 s. 35-37, Tuori 1 1983 s. 2-3, Niemi 1996 s. 341
alaviite 300.
> Esim. Tumanov 1979 passim.
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sddntymisen tuote ja se on historiallisen koulukunnan, voluntarismin ja nationalismin
tuote”.

Oikeuspositivismin esiinnousulla ja valtio-oikeudellisella positivismilla
ndyttdd olevan keskindinen vuorovaikutussuhde. Kysymys on télloin 1800 -luvun
lopun saksalaisen valtio-opin perusongelmasta, joka kietoutui Ranskan suuren val-
lankumouksen esiinnostamista vaihtoehdoista poikkeavan kansan kisitteen varaan’.
Saksalainen valtio-oikeudellinen positivismi, joka sai ldhtokohtansa siviilioikeudes-
ta, padtyi painottamaan tahtokésitetti ja ndkemaén valtion yhtiiltd kansanorganismi-
na ja toisaalta valtiotahdon muodostajana. Oikeus oli tidsséd ajattelutavassa valtiotah-
don tuote.”

Oikeusteorian tasolla oikeuspositivismin alku ajoittuu sithen kun kisite-
lainoppi irrotti oikeuden moraalista’. Tdmi vetdd rajan luonnonoikeusoppiin kun
sensijaan raja ns. historialliseen koulukuntaan ja kisitelainoppiin - varsinkin myo-
hiiskisitelainoppiin ja valtio-oikeudelliseen myodhéiskonstitutionaaliseen koulukun-
taan - jdi epadmadrdiseksi.

Luonnonoikeusopin, jota varhemmin kutsuttiin luontaisoikeudeksi tai
luontaisoikeusopiksi, mukaan oikeus on riippumaton laista ja valtiovallasta. Todelli-
nen oikeus on valtion asettaman oikeuden yldpuolella. Sitd on pidetty milloin juma-
lallisena, milloin jirjellisend, milloin taas luonnollisena eli itsessddn olevana ja oi-
keana. Sitd on kuviteltu 1ankaikkiseksi ja muuttumattomaksi; kaikkia aikoja ja kan-
soja velvoittavana.'

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

Suomalaisen kunnallishallinnon perusldhtokohdat - jotka tosin ovat ma-
nagerismin esiintulon myotd koetuksella - rakentuvat oikeuspositivistiselle késityk-
selle. Hallinnon tutkimuksessa tdmé on tuotu esille etupddssd Max Weberin nimissa.
Oikeustieteellisisséd julkaisuissa hintd tuskin mainitaan ennen Kaarlo Tuorin tutki-
muksia, vaikka hinen teoriansa on Pertti Ahosen mukaan ainoa varsinainen teoria
hallinnasta hallintona ja kii@ntien ainoa varsinainen teoria hallinnosta hallintana''.

® 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
myds Protagoras (n.480-411 eKr) homo mensura teeseineen.

7 J.Tolonen 1989 s. 92.

¥ Tuori 1 1983 s. 35 ja 51-54.

® Tuori 1990 s. 58.

' Wrede 1963 s. 22-23, vertaa Ylikangas 1983 s. 40-42.

""" Ahonen 1989 s. 68.- Max Weber, jota ei pidi sekottaa samannimiseen saksalais-alankomaalaiseen eliintieteilijdzn, oli
sosiologi, mutta hinelld oli selvésti havaittava henkinen yhteys oikeuspositivismiin. Hén sai voimakkaimmat oikeustie-
teelliset vaikutteensa Georg Jellinekiltd (1851-1911). Téatd laajempi aatteellinen tausta liittyy uuskantilaisuuteen (Mar-
burgin koulukunta). Weber pyrki mahdollisimman arvovapaaseen tieteeseen. Hén niki tietyt yhteiskunnalliset lainalai-
suudet yhtédltd ihmisten kdyttdytymisestd ja toisaalta historiallisesta kehityksestd johtuvina. Ks. esim. Weber 1976 s. 12-
13.
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3. Oikeuspositivismin ja samalla legalismin toi Suomeen késitelainopin
muodossa Robert Hermanson, joka oli saksalaisen Paul Labandin oppilas'?>. Robert
Hermanson ansaitsee Suomen kunnallisoikeuden isédn nimen.

Suomi on ollut ainakin 1900 -luvun alun jopa yltidoikeuspositivistinen maa. Tdhén on
kaksi jarkevidd selitystd. 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: yleisestd saksalaissuuntautumisesta johtuen kaikki tai ainakin
lahes kaikki vihdnkin merkittidvit lakimiehet omasivat jonkinlaisia vaikuttavia kansainvilisid yhte-
yksid yksinomaan Saksaan. Monet olivat opiskelleet sielld, monen kielitaito riitti vain saksankieli-
seen ulkomaalaiseen kirjallisuuteen. Sitdpaitsi Saksa oli vuosisadan vaihteessa ainoa maa Euroopas-
sa, jossa oikeusteoreettinen ajattelu kukoisti.

Kaikki vuosisadan alun kunnallisoikeudesta jotain kirjoittaneet olivat oikeuspositivis-
teja. Heisti mainittakoon Robert Hermansonin ja K.J.Stihlbergin® lisiksi Karl Willgren, Urho
Kekkonen, Veli Merikoski, Olavi Rytkoldi ja Reino Kuuskoski. Erddnlaisen jaanmurtajan roolin sai
Toivo Holopainen, jonka vuonna 1969 ilmestynyt viitoskirja Kunnan asema valtiossa osoittautui
analyyttisen oikeustieteen tuotteeksi. Toisena analyytikkona on kunnallisoikeuden kannalta mainit-
tava Kaarle Makkonen ja hinen teoksensa Kunnallinen sdddosvalta (1968).

Analyyttinen oikeusteoria kiinnittdd padhuomion yksittdiskysymysten eriteltyyn ratkai-
suun (analyysiin) kun sensijaan oikeuden yhteiskunnalliset vaikutussuhteet jaavit taka-alalle. Sen
lahtokohdat eivit ole perinteisessd oikeusdogmatiikassa, vaan loogisessa empiristisessd ja siitd
edenneessi vaihtoehtoisessa ajattelutavassa.'* Analyyttinen suuntaus on kuitenkin enemmin meto-
dologinen kuin ontologinen tai episteeminen ldhestymistapa oikeuteen. Se ei perimmailtddn poikkea
oikeuspositivismista kovinkaan paljon.'”” Monessa kysymyksessd analyyttinen lihestymistapa on
oikeuspositivistisempi kuin itse oikeuspositivismi.

Oikeuspositivistisen oikeusvaltioteorian mukaan valtio ei ole ainakaan
juridisessa mielessd siveellishenkinen kansankokonaisuus, vaan yksityisoikeuden
henkil60n rinnastettavissa oleva tahtoyhteiso, oikeushenkilo. Oikeutta taas on ensi-
sijassa positiivinen, valtiosddannén maddrddmissd jarjestyksessd syntynyt, tietoisesti
luotu ja tahdottu oikeus. Sen ja valtion vilinen suhde puolestaan kulkee valtiosta oi-
keuteen niin etti valtio méirid oikeuden sisillon.'® Valtio on siis suvereeni, mutta
sen suvereniteetti on sidottu oikeuden prinsiippiin.

"2 Klami 1977 s. 122-127. Juha Tolosen mukaan Hermanson oli lihinni Carl Friedrich von Gerberin oppilas, ks.
J.Tolonen 1989 s. 92. Till4 erimielisyydelli ei ole suurta merkitystd, silldi molemmat oppi-isiksi véitetyt olivat kisite-
lainoppineita. - Olli Mdenpddn mukaan Robert Hermansonin voi sanoa meilld ensimméiisené oikeudellistaneen libera-
listisia perusperiaatteita. Tdmai liberalismin vélittyminen julkisoikeuteen ei niinkdin johtunut Hermansonin omista po-
liittisista intentioista, vaan siitd, ettd hinen osittain luonnonoikeudelliset, osittain saksalaiseen kisitelainoppiin kytkeyty-
vit oikeusteoreettiset 1dhtokohtansa loogisesti johtivat tillaiseen korostukseen. Ks. Mienpéd 1985 s. 29.

3 K.J.Stéhlberg oli Robert Hermansonin henkisen perinteen jatkaja. Hinen ansionsa on paljon muun ohella siini, etti
hin toi hallinto-oikeuteemme oikeusvaltiollisen ja oikeuspositivistisen vaatimuksen valtion sidonnaisuudesta itse luo-
maansa oikeuteen. Ks. Méenpdd 1985 s. 34, Klami 1977 s. 77.

' Klami 1981 s. 42 ja 52.

" Niemi 1996 s. 341 alaviite 300.

' Tuori 1 1983 s. 13.
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Valtion ja oikeuden vilisestid suhteesta huolimatta oikeusvaltiollinen né-
kemys korostaa lain ensisijaisuutta. Tadmi vaatimus kohdistuu myo6s hallintoon, jonka
tulee olla legaliteettiperiaatteen sitoma.

Oikeastaan kaikki yhteiskunnallinen muoto ymmarrettiin oikeudelliseksi
muodoksi'’. Eiki riittinyt, ettd yhteiskunta organisoitiin lailla, vaan sen lisiksi julki-
sen hallinnon ja yksityisen henkilon véliset oikeudet ja velvollisuudet oli jéarjestettd-
vi silld'"®.

Tidssd ajattelussa ei luonnollisestikaan ollut sijaa ndhdd kunta valtiosta
riippumattomana originddrisend yhteisond. Kunta ymmirrettiin lain luomuksena.
Siitd esitti ensimmdisen vaikuttavan teorian saksalainen Paul Laband, jolla oli kiin-
teitd yhteyksii myos Suomeen'’.

Kun kunnallinen itsehallinto selitettiin valtion luomukseksi, oli luonnol-

lista, ettd sithen voitiin my0s valtion taholta puuttua; kunhan puuttuminen tapahtui
lailla™.

4. Oikeusteorian tasolla vallinnut kisitys valtion ja kunnan vélisestd
suhteesta kulki meilld koko kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen ajan Hans
Petersin desentralisaatioteorian viitoittamaa tietd. Jo Robert Hermanson ja
K.J.Stahlberg katsoivat, ettd kunnallinen itsehallinto on valtion kunnille luovuttaman
hallintovallan kiiyttimisti®'. Heistd kumpikaan ei kuitenkaan nimenomaisesti mai-
ninnut sanottua teoriaa, ja vaikka Urho Kekkonen osoitti kunnallisoikeudellisessa
viitoskirjassaan eteldsaksalaisen liberalismin kunnan asemasta esittimén teorian oi-
keustieteellisesti kest'aim'eittém'eiksizz, el hinkéddn nojautunut desentralisaatioteoriaan.
Hian sanoi vain, ettd tehokkuusnakokohdat ratkaisevat sen, mitka asiat hoitaa valtio
mitki taas kunta”. Tidmén teorian introdusointi meneekin Olavi Rytkoldin nimiin®,

Mutta vaikka teoria ndytti kirkkaalta ja vaikka kdytintokin jo totteli sitd,
jokin ihmeellinen voima liberalistisessa kuntakisityksessi oli, silld sitd ei voitu ko-
konaan kumota eikd missddn tapauksessa unohtaa, vaan se piti sovittaa oikeusvalti-
ollisen kuntakisityksen kanssa. Syntyi kaksi vaikuttavaa kompromissiyritystd, joita
tuskin kumpaakaan tehtiin kompromissin tekemisen tarkoituksessa, mutta jotka kui-
tenkin voidaan sellaisiksi tulkita. Toinen tehtiin Suomen Hallitusmuodon (1919HM)
sadtdmisen yhteydessd vuonna 1919, toisen teki Reino Kuuskoski vaikuttavalla opil-
laan kunnan toimialan jakaantumisesta. Nédihin kumpaankin palaan tuonnempana.

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

"7 Aarnio LM 1982 s. 516.

'® Ks. esim. Stahlberg 1913 s. 4, 323-328.

1 Laband 1888 s. 230, Holopainen 1969 s. 230, Soikkanen 1966 s. 115.

0 Peters 1928 s. 31-36, Holopainen 1969 s. 231 ja 237, Rytkoli 1952 s.11.

2! Hermanson 1898 s. 28-39, Hermanson-Kaira 1965 s. 86-87, Stéhlberg 1913 s. 51-52 ja 1926 s.24.
** Kekkonen 1936 s. 62-63.

» Kekkonen 1936 s. 61.

#* Ks. Rytkold 1952 s.4 ja 16, 1978 s. 2, KTA 1979 5.394, MK 1968 s. 964.
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tavalla kuin ennen ollut itseisarvo. Hin antaa kuitenkin ymmértdi, ettd aatteellinen
pohja toisaalta my0Os vahvistui, mikd mahdollisti kunnan toimialan laajenemisen ja
palkatun henkiloston lisdimisen.” Hin kylli viittaa tehokkuusnikokohtiin, mutta ei
sano suoraan, etti muutos tapahtui tehokkuusarvojen suuntaan™.

5. Tamin jédlkeen on syytd yrittdd esittdd yksiloity oikeusvaltiollinen
kuntakdsitys. Se voidaan tehdid vertaamalla sitd liberalistiseen kuntakdsitykseen ja
sanoa, ettd oikeusvaltiollinen kuntakdsitys (1) pitdd kuntaa valtion luomuksena seki
kunnallishallintoa valtiovallan kolmijako-opin mukaisen julkisen hallinnon osana. Se
korostaa sidddetyn lain merkitystd kunnallishallinnossa yleensid. Tamén késitystavan
mukaan kunnallishallinnolla on itseisarvoa ainoastaan (a) kunnan olemassaolon
osalta. (b) Kunnan toiminnan maallikkohallinnon (itsehallitsemisen) itseisarvo on
muuttunut liberalistisesta kuntakdsityksestd luottamushenkilohallinnon ihanteeksi ja
sen ensisijaisuuden korostamiseksi niin, ettd vain he (luottamushenkil6t) toteuttavat
itsehallintoa ja nimenomaan kansalaisten itsehallintoa. Palkatun henkilokunnan ole-
massaolo ndhdiin vilttamattomyytend, mutta pelkdstddin vain tdytdntdonpanon alu-
eella. Valtuuston valta kunnan piitosvallan kdyttdjdnd on turvattu tietyin suojame-
kanismein. (¢) Kunnallinen toiminta sininsd on tosin itseisarvon luonteista, mutta
kunnan lakisdéteisissi tehtdvistd koostuvalla erityistoimialalla on olemassa Tdytan-
toonpano 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
thanteeksi, jota voidaan ylldpitii, mutta jonka realismi on suhteellisen heikko. Valti-
on puuttuminen kunnallishallintoon on hyviksyttividda edellyttden, ettd se tapahtuu
lailla.

3.2 Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisiainen logiikka

1. Suomalaisessa kunnallisoikeudessa kunnallishallinnon dualistisen pe-
riaatteen tarkeimmaiksi teoreettiseksi sisidlloksi on selitetty se, ettd timi periaate - tai
oikeastaan timin periaatteen sisdllyttdminen oikeusjérjestykseen - antaa kunnanhal-
litukselle ja lautakunnille periaatteessa yhté itsendisen aseman kuin mitéd valtuustolla
on; itsendisen aseman tiytintdonpanoon ja valmisteluun®. Tdmi ndkemys ei ole
kuitenkaan kovin oleellinen eikd se avaa hedelmillistd nikokulmaa tdmén periaat-
teen syvimmin olemuksen ymmirtimiseen, vaan periaate on ankkuroitava OIli M-
enpddn tavoin 1919HM 51.2 §:n ilmaisemaan hallinnon demokraattisuuden vaati-

*> Soikkanen 1966 s. 649-650.

%0 Soikkanen puhuu tehokkuusnikokohdista samoin kuin Urho Kekkonen viitoskirjassaan, johon Soikkanen viittaakin.
Télloin kysymys liittyy valtion ja kunnan tyonjaon tehokkuuteen eiki suoranaisesti kunnan toiminnan tehokkuuteen. Ks.
Soikkanen 1966 s. 649-650, vertaa Kekkonen 1936 s. 62-63.

*" Kuuskoski 1949 s. 59, Makkonen 1968 s. 89.
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mukseen®® . Oleellista tissi on se, ettd kunnallishallinnon dualistinen periaate omaa
selvidn henkisen yhteyden oikeusvaltiolliseen formaalisrationaalisen oikeuden teo-
riallaan. Tdhén teoriaan on syytd syventyd ennen kuin voimme ymmartdi kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan.

Max Weberin mukaan moderni ldnsimainen oikeus ja oikeusajattelu on
formaalista ja rationaalista. Minkélaista se silloin on? Tdhédn kysymykseen ei ole ko-
vin helppo vastata, silld Max Weberin esityksestd saattaa saada monenlaisen késityk-
sen. Yritdn kuitenkin vastata tdhidn kysymykseen Kaarlo Tuorin opastuksella.

Oikeuden rationaalisuudella on ainakin neljd merkityssisdaltod. Ensimmai-
sessd merkityksessd rationaalisuus tarkoittaa sdintdjen ja periaatteiden ohjelmaa.
Niinpad esimerkiksi oikeudenkiyttdé on tidssd merkityksessd rationaalista, mikdli se
perustuu yksittdistapauksista irrottautuviin yleisiin sdéntoihin tai periaatteisiin, oike-
usnormeihin. Toisessa merkityksessddn rationaalisuus edellyttdd normiainekselta
systemaattisuutta: rationaalinen oikeusjirjestys muodostaa normien loogisesti selke-
dn ja sisédisesti ristiriidattoman jarjestelmédn. Kolmannessa merkityksessdin rationaa-
lisuus luonnehtii oikeudellisen ajattelun erityistd metodia, joka perustuu merkitysten
loogiselle analyysille ja tulkinnalle. Neljinneksi rationaalisuus saattaa oikeuden yh-
teydessd tarkoittaa yksinkertaisesti jarjen avulla hallittavaa: esimerkiksi oikeuden-
kéayttd on rationaalista silloin, kun se perustuu jirjen avulla kontrolloitaviin keinoi-
hin.”

Oikeuden formaalisuus (vastakohtana materiaalisuus) ilmenee yhtialta
siind, painotetaanko oikeudellisessa ajattelussa ja padtoksenteossa enemméin nouda-
tettavia menettelyjd ja muotoja kuin kulloisenkin ratkaisun sisdltdd, sekd toisaalta
oikeuden eriytymis- ja itsendistymisasteessa: formaalinen oikeus on itsendistynyt
muista yhteiskunnallisista normijérjestelmistd kuten moraalisista ja uskonnollisista
sddnnoistd ja periaatteista, joiden kanssa materiaalinen oikeus sen sijaan on yhteen-
kietoutunut. Tdssa katsannossa oikeuden materiaalisuus tarkoittaa, ettd “muunlaisen
kvalitatiivisen arvon omaavien normien kuin abstraktien merkitystulkintojen yleis-
tysten on mddrd vaikuttaa oikeusongelmien ratkaisuun: eettisten imperatiivien tai
utilitarististen tai muiden tarkoituksenmukaisuussddntojen tai poliittisten maksiimi-
en, jotka murtavat sekd ulkoisen tunnusmerkin ettdi loogisen abstraktion formalis-
min”.”

Moderni oikeus on Weberin mukaan rationaalista kaikissa rationaalisuus-
kisitteen merkityksissé: yleiset oikeudelliset ratkaisut perustuvat yleisiin normeihin;
normiaines muodostaa loogisesti selkedn ja ristiriidattoman jirjestelmén; oikeudelli-
sen ajattelun metodi perustuu loogiseen merkitystulkintaan: oikeudellinen pditok-
senteko nojautuu jdrjen avulla hallittaviin keinoihin. Formaalista moderni oikeus
puolestaan on ensinnékin sikili, ettd se painottaa oikeudellisessa pddtoksenteossa

% Mienpid, Jurisprudentia s. 257.
2 Weber 1976 s. 395-396, Tuori 1990 s. 7-8.
3 Weber 1976 s. 396-397, Tuori 1990 s. 8.
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menettelyjd ja muotoja. Tdmén lisdksi se on itsendistynyt muista normijdrjestelmis-
i

Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, ettd 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
loydettdvissd ratkaisu voimassa olevista oikeussddnngisti;

3. voimassa oleva objektiivinen oikeus on oikeuslauseiden aukoton sys-
teemi tai sithen ainakin tulee oikeudenkéytossi suhtautua ikddn kuin se olisi tdllainen
jarjestelmai;

4. se, mitd ei voida oikeudellisesti rationaalisesti jdsentdd, ei ole myos-
kaan oikeudellisesti merkityksellistd; seka

5. mikd tahansa ihmisten sosiaalinen toiminta voidaan tulkita oikeuslau-
seiden soveltamiseksi, noudattamiseksi tai rikkomiseksi.>?

Formaalisrationaalinen oikeus hakee - aivan niin kuin oikeuspositivismi -
ratkaisun premissit oikeudesta itsestddn. Se ei kuitenkaan kiistd eettisen, poliittisen ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan olemassaoloa, mutta se rajoittaa ne yksinomaan
oikeudenluomis- eli lainsdidtamisprosessiin. Sensijaan oikeuden soveltamisprosessi
on niistid vapaa. Tavoiterationaalisuus siis ikdinkuin pittyy kun laki on sdddetty.”

Yhteiskunnalliset tavoitteet asettuvat oikeudenluomisprosessissa. Taman
jéilkeen tavoiterationaalisuus rajoittuu subsumptioloogista mallia noudattavaksi eiki
enad itsendiseksi tavoiterationaalisuudeksi: asian ratkaisu tulee johtaa loogisesti ylei-
sestd oikeuslauseesta ja sen tosiasiatunnusmerkiston tidyttdvistd konkreettisten tapa-
usten kuvauksista.”* Lain soveltaminen on siti tavoiterationaalisempaa miti parem-
min lakiin tyhjentyneet tavoitteet kyetiéin saavuttamaan.

Edelld sanotulla on selvd kiinnekohta oikeuspositivismiin samoin kuin
valtiovallan kolmijako-oppiin. Oikeuspositivismin osalta voidaan viitata Walter Jel-
linekin kehittimiin valtion oikeushenkilollisyysoppiin, jonka mukaan kaikki valtion
aktit on omistettu oikeudelle™. Valtiovallan kolmijako-opin osalta on todettava, etti
vaikka se jakoi valtiovallan kolmeen osaan ja uskoi niiden kdyttdmisen eri tahoille,
laki ja lain siztiminen edusti kuitenkin vallan ensisijaisuutta ja ylemmyytti**. Char-
les de Montesquieu, joka on saanut vallanjako-opin nimiinsi, antoi ymmartii, ettd
kansan tahdon tulee ikd#dnkuin tyhjentyd lakiin niin ettd lainkdyttd on ldhinnd tek-
nisti suoritusta, lain lukemista eiki oikeuden luomista®’. Lain ensisijaisuuden vaati-

31 Tuori 1990 s. 8.

32 Weber 1976 s. 397, Tuori 1990 s. 8-9.

3 Ks. Tuori 1990 s. 13.

¥ Weber 1976 s. 125 ja 189, Tuori 1990 s. 14.
33 Jellinek 1960 s. 387.

% Rousseau s. 57 ja 70-75

37 Esim. Tumanov 1979 s. 104.
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muksesta seuraa lainkédyttovallan ja myods toimeenpanovallan (hallinnon) lojaliteetti-
vaatimus laille®.

2. Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen praktinen merkitys todettiin
jo edelld. Sitd ei pidd unohtaa, mutta teorian tasolla tuolla periaatteella on oma ulot-
tuvuutensa, mikd tukee kunnallishallinnon demokraattista arvoa ja tavallaan turvaa
sen toteutumista. Tétd ulottuvuutta voidaan kutsua kunnallishallinnon dualistisen
periaatteen sisdiseksi logiikaksi. Sen sisdltd on tdmi: kunnan tahto ilmenee kunnan
paatosvallan kéyttdmisessd, jolloinka se tyhjenee tarkoituksensa osalta niin, ettei
enad tdytdntoonpanossa voida, saada eikd tarvitse kdyttdaad tdytdntdOnpantavasta pai-
toksestd vilittymitontd, itsendistd tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

TéaytintoOnpaneva orgaani el siten voi ilmaista eiki toteuttaa itseniistd,
omaa tahtoaan, vaan pelkistdin kunnan péitdsvaltaa kidyttavin orgaanin tahtoa. Ti-
mi voidaan ilmaista myds sanomalla, etti tavoite- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta
rajoittuu kunnan pditosvallan kiyttdmiseen ja ikddn kuin katkeaa tdhédn. Se ei siis
kuulu tdytdntoonpanon yhteyteen. Aivan samoin kuin lain soveltamisen tulee perus-
tua subsumptioloogiseen harkintaan, niin myds kunnan péidtdsvallan kiyttdmisessi
syntyneen paidtoksen tdytintdoonpanon tulee perustua ja myos rajoittua siithen.

3. K.J.Stahlbergin mukaan kunnan toimeenpanevat toimijat saattavat
omata jonkin verran péittimisvaltaa®. Reino Kuuskoski puolestaan totesi, etti pii-
tosvaltaa sisédltyy myOs kunnallishallinnon toimeenpanoon ja hallintoon. Hinen mu-
kaansa kunnanhallituksella tai lautakunnalla on toimeenpannessaan valtuuston pdi-
toksen valta médridtd harkintansa mukaan sen avointen yksityiskohtien tdydentdmi-
sestd, mutta tillaiset toimeenpanomddriaykset eivit kuitenkaan saa olla valtuuston
paatoksen kanssa ristiriidassa.** Olli Madenpdd kisittelee (ainakin asiaa sivuten) sa-
maa ongelmaa. Hén ratkaisee asian puhumalla ylemménasteisesta kunnan péatosval-
lasta ja alemmanasteisesta pditosvallasta. Hédn kirjoittaa, ettd hallintoon (eli
“hallintoon” ja “tdytdntdoonpanoon” niin kuin hin asian ilmaisee) epdilematta sisdltyy
my0Os kunnan piditosvallan kidyttdmistd, joksi hdn katsoo sellaiset paditdkset, jotka
vaikuttavat kunnan ulkopuolisten oikeusasemaan.”’

Se, ettd valtuuston pidtds on epitdydellinen ei sellaisenaan estd tdytin-
toonpanoa eikd myoskiddn kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logii-
kan toimivuutta, pédinvastoin; juuri tdlloin timi logiikka tulee esille. Epétidydellistad
paatostd voidaan nimittdin puheena olevan sisdisen logiitkan mukaan tiytdntoonpa-
non yhteydessd tdydentdd kunhan tima tdydentdminen ei vaadi itse tdytdntdoonpanta-
vasta padtoksestd valittymatonti tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

% Pihlajaniemi 1990 s. 101.
¥ Stahlberg 1926 s. 80.

% Kuuskoski 1949 s. 58 ja 61.
1 Mienpid 1981 s. 59.
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Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan mukaan -
toistettakoon se vield - raja kunnan pditosvallan kdyttdmisen ja tdytdntoonpanon vi-
lilla kulkee itsendisessd tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Tdytdntoonpanoon saat-
taa kuulua “pédittamisvaltaa” samoin kuin “avoimista yksityiskohdista paittdmistd” ja
my0Os “alemmanasteista pddtosvaltaa” muistuttavaa vallankdyttod, mutta ei sellaista
paattdmistd, mikd on itsendistd tarkoituksenmukaisuusharkintaa eli harkintaa, joka ei
subsumptioloogisen péittelyn avulla vility itse tdytdntdOnpantavasta padtoksesta.

Jos valtuuston péitds on niin epitdydellinen, ettei sen tdytdntdonpano ole
mahdollista ilman pédtoksestd valittymatontd harkintaa, se on kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen sisdisen logiikan nikokulmasta arvioiden tdytdntoonpanokel-
voton. Tdmai puolestaan edellyttidd uutta, tiydentidvid valtuuston padtosta.

Hallintolegalistisen vaiheen aikaisessa kunnallishallinnossa kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisdinen logiikka toimi ja toteutui suhteellisen
hyvin ja suhteellisen tidydellisesti. 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 sidotuiksi*’, hallinto
kisitettiin alkujaan oikeusjdrjestyksestd riippumattomaksi valtion ja hallitsijan toi-
minnaksi. Hallintoviranomaista sitoi vain se erityinen luottamussuhde, jossa hédn oli
hallitsijaan*’. Ranskan suuren vallankumouksen liberalistisen vaiheen vaatimus siiti,
ettd yhtd lailla kuin lainkdytto niin myos hallinto tuli olla sidottu lakiin, mursi timén
kisityksen. Tdmi vaatimus ilmaistaan hallinnon legaliteettiperiaatteen kisitteelld.
Kysymys on formaalisrationaalisesta oikeudesta hallinnon alueella.

Periaate kohdistaa vaatimuksensa niin hallintotoimen menettelyyn (me-
nettelyoikeus) kuin sen aineelliseen sisdltoonkin (aineellinen oikeus). Tami tuli
erddksi oikeusvaltion tunnusmerkiksi, mikd edellytti Max Weberin esittimid ratio-
naalista hallintoa niin, ettd toiminnan tuli olla sdint6jen tai yleisesti hyviksyttyjen
periaatteiden ohjaamaa. Toisaalta se edellytti normiainekselta systemaattisuutta ja
ajattelulta oikeudellisen ajattelun metodia, loogista analyysia ja jirjen avulla hallitta-
vissa olevaa tulkintaa.**

Kun lainkdyttd oli jo ennestddn legaliteettiperiaatteen sitoma, nosti hal-
linnon legaliteettiperiaate valtiovallan kolmijako-opin mukaisen lainsdddéintdvallan
ensisijaiseksi valtiovallan muodoksi, jolloinka myds lain ensisijaisuus korostui; lain-
sddddntovaltaan kuulumaton vallankiytto oli laille alistettu.

“2 Hobbes s. 230-238.
* Holopainen 1969 s. 69-70.
* Weber 1976 s. 395-397, Tuori 1990 s. 7-8.
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Suomalaiseen oikeuskulttuuriin hallinnon legaliteettiperiaate tuli lega-
lismin myoti® . Se esiintyy jo Robert Hermansonin tuotannossa’®, mutta timin lain-
alaisuuskisitteen tismillinen luokitteleminen on vaikeaa®’. K.J.Stdhlberg piti oike-
usvaltion varauksettomana vaatimuksena hallinnon lainalaisuutta joskin lain kisite
saattaa hdnen tekstiensid perusteella jadd4 jossain maérin epadmédrdiseksi vaikka hédn
mainitsikin lakina eduskuntalain, asetuksen ja tavanomaisen oikeuden®. Vasta kun
lainalaisuus ymmarrettiin oikeusjérjestyksen alaisuudeksi, minké ainakin Aaro Ahtee
toi vuonna 1950 ilmestyneessi viitoskirjassaan esille yksiselitteisen selvisti*’, hal-
linnon legaliteettiperiaate oli ymmarretty tdltd osin tdydessd laajuudessaan.

Periaatteen syntyhistorian huomioon ottaen ndyttdi siltd, ettd se tarkoi-
tettiin koskemaan ensisijassa hallinnon ja kansalaisten vilistd suhdetta, mutta tilta-
kin osin periaatteen ala laajeni koskemaan hallintotoimintaa kaikessa laajuudessaan;
hallinnon siséiset suhteet mukaan luettuina.

Olli Mdenpddn mukaan hallinnon legaliteettiperiaate ei - ainakaan kai-
kilta osin - ulotu viranomaisen yksityisoikeudelliseen toimintaan, kun se esiintyy va-
rallisuusoikeuksien subjektina™. Tihin kisitykseen ei voida ainakaan kunnallishal-
linnon osalta yhtyd. Nidhdikseni siind tuo periaate koskee niin kunnan julkisoikeu-
dellista kuin yksityisoikeudellistakin toimintaa - kaikessa laajuudessaan. Mikéli nii-
den oikeudenalojen vilisid eroja kuitenkin voidaan osoittaa olevan olemassa, ne ei-
vit johdu hallinnon legaliteettiperiaatteen merkitysvaihteluista, vaan ndiden oikeu-
denalojen erilaisesta systematiikasta.

2. Harkinta, jota hallinnollisia ratkaisuja tehtdessd kdytetdin, tavataan
jakaa oikeusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Tami jako esitettiin
ranskalaisessa oikeustieteessi jo 1800 -luvun puolivilissi’'. Niin todettaessa tu-
lemme hallinnollisen piidtoksenteon teorian erddseen keskeisimpdidn oppirakennel-
maan eli oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan toisistaan erottami-
seen’”, miki dualismi on mys timin tutkimuksen kannalta merkittivi.

Millé tavoin raja oikeuskysymysten ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten
vilille on vedettdva, ei ole yksiselitteisen selvdd. Oikeusteoreetikot ndyttdvit olevan
tamédn kysymyksen ddrelld melko epdilevid lukuun ottamatta oikeuspositivisteja, jot-
ka katsovat oikeuskysymyksiksi asiat, jotka joku oikeutta luova auktoriteettia omaa-
va taho on pitinyt oikeuskysymyksina™. Toista ddripditi edustaa nidkemys, jonka
mukaan tulkintakriteerit tulevat oikeudellisessa ratkaisutoiminnassakin oikeusjér-

* Tihin on huomautettava, etti periaate sininsi ei ollut oikeuskulttuurillemme vieras. Muodollisesti se voidaan johtaa
Ruotsin vuoden 1772 Hallitusmuodon 2 §:sti, jonka mukaan hallitsijan tuli hallita niin kuin laki sanoi.

* Hermanson 1898 s. 12-13 ja 19.

*7 Tihti 1995 s. 290.

* Stihlberg 1913 s. 174, 223-228.- Hermansonin ja Stihlbergin Kisityksisti, ks. Kulla 1980 s. 263-267.

* Ahtee 1950 s. 90.

0 Mienpii 1989 s.144.

>' Kulla 1980 s. 71.

** Laakso 1990 s. 188.

>} Klami 1983 s. 465.
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jestyksen perustana olevasta tavoitekompleksista®. Mikili viimeksi mainittu kisitys
hyviksytiin, rajan vetiminen kiy lihes mahdottomaksi. Oma vaikeutensa tulee siitd,
ettd tarkoituksenmukaisuuskriteerit saattavat toisinaan objektivoitua oikeuskysymyk-
siksi>.

Oikeusvaltiollinen ajattelutapa teki kuitenkin oikeusharkinnan ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnan toisistaan erottamisen hallinto-oikeudelliseksi viltti-
mittomyydeksi, miké tuli positiivisoikeudellisesti selvimmin esille muutoksenhaku-
jarjestelméssd. Niin sanottaessa voidaan ensiksi viitata 22.7.1918/74 sdadettyyn La-
kiin korkeimmasta hallinto-oikeudesta, jonka 5.1 §:n mukaan jos Korkein hallinto-
oikeus katsoo valituksen koskevan kysymystd, jonka ratkaisu p@ddasiassa riippuu
paatoksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, on asia jatetti-
vii Hallituksen ratkaistavaksi™.

24.3.1950/154 siaddetty Laki muutoksenhausta hallinto-asioissa salli
muutoksenhaun valtioneuvoston ja ministerion paitoksistd vain laillisuusperustein.
Muiden hallintoviranomaisten pditoksistd voitiin sensijaan valittaa my06s tarkoituk-
senmukaisuusperustein (4.1 §).

Kunnallishallintoon muotoutui yleisestd hallintovalituksesta osittain
poikkeava kunnallisvalitusjirjestelmi, joka jasentyi jo 1865MKunA:sta alkaen pel-
kastizn laillisuusvalitukseksi®’.

Mikdén niistd laeista ei kuitenkaan vastaa esilld olevaan kysymykseen.
Mitenka siis raja on vedettivd? Hannu Tapani Klamin mukaan oikeusharkinnan ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan erottamisessa kysymys on viime kédessd siiti,
minkélaisia argumentteja halutaan tietyn tyyppisten kysymysten ratkaisemiseen
kiyttda™®. Samantapaisen nikemyksen esittii Seppo Laakso, jonka mukaan lailli-
suusargumentoinnille on tunnusomaista, etti ratkaisu - ja sitd mahdollisesti edeltivit
valinnat eri vaihtoehtojen kesken - tehdidédn oikeussééntoihin ja muihin oikeusléhtei-
siin tukeutuen. Tarkoituksenmukaisuusperusteisessa argumentoinnissa taas ovat kes-
keiselli sijalla muut nikokohdat, kuten esim. yhteiskuntapoliittiset paiméarit.>

Niihin ndkemyksiin ei ole mitdin huomautettavaa. Asiaan voidaan kui-
tenkin saada lisdvalaistusta Aleksander Peczenikin oikeuslihdeopista. Sen mukaan
oikeusldhteet ovat tyypillisesti kolmenlaisia, nimittdin: (1) sellaisia, jotka pitda
(skall) valttimattd ottaa huomioon ja joihin on ratkaisussa vedottava; (2) sellaisia,
jotka on tosin otettava (bdr) huomioon ellei erityistd syytd niiden sivuuttamiseen ole;

> Klami 1979 s. 30.

> Laakso 1990 s. 193.

%% Tiitd lakia valmisteltaessa suhtauduttiin epiillen mahdollisuuteen erottaa tarkoituksenmukaisuus tiysin johdonmukai-
sesti oikeudellisesta harkinnasta, ks. Kulla 1980 s. 294. - Jaon noudattamisessa onkin ollut joskus vaikeuksia. Erityisesti
tdmi on tullut esille kunnan toimialaa koskevissa kysymyksissd, jotka KHO tosin on ratkaissut, mutta ratkaisut ovat
perustuneet monesti tarkoituksenmukaisuus- eikd niinkédédn oikeusharkintaan.

> Hermanson 1898 s. 307-311 ja 402.

*% Klami 1983 s. 468.

* Laakso 1990 s. 189.
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sekd (3) sellaisia, jotka saadaan ottaa huomioon ja joihin voidaan vedota, mutta joilla
ei ole erityisti velvoittavuutta®.

Mitid selvemmin ratkaisun aineellinen sisiltd tulee muotoilla ottamalla
huomioon jokin velvoittava oikeusldhde, sitd selvemmin kysymys on oikeusharkin-
nasta ja pdinvastoin; mitd kauemmas ratkaisutoiminta loittonee oikeusldhteen huo-
mioon ottamisen velvollisuudesta, sitd selvemmin kysymyksessi on tarkoituksenmu-
kaisuusharkinta.

3. Oikeustieteessd on kiistelty siitd, kuinka sidottua harkintaa yhtaalti
lainkdyttoharkinta ja toisaalta hallintoharkinta on. On katsottu, ettd kumpaankin tosin
sisdltyy harkintaa ja ettd sidotun ja vapaan harkinnan vililla ei ole tiukkaa laadullista
eroa®’, mutta harkinnan on katsottu olevan lainkiyton alueella olemuksellisesti jotain
toista kuin hallinnon alalla®. Legaliteettiperiaatteesta huolimatta hallinnolta ei ole
vaadittu yhté kiintedd yhteyttd lakiin kuin lainkéytoltd. Veli Merikosken mukaan téy-
delliseen sdintelyyn pyrkiminen ei sovi julkisen hallinnon luonteeseen. Hidn jakaa
hallinnon sidottuun ja vapaaharkintaiseen, jolloinka sidottu hallinto on sitd, josta
edelld kdytin symbolia Tédytidntoonpano A , jonka tekeminen edellyttdd oikeussidédn-
tod, joka selvisti osoittaa, miten asiassa toimivan viranomaisen on meneteltivi ja
asia ratkaistava.”

Veli Merikosken mukaan kysymys vapaan harkinnan olemuksesta on hal-
linto-oikeuden keskeisimpid ja vaikeimpia kun sensijaan sidotussa hallinnossa voi-
daan yleensi, periaatteessa, vain yhti ainoaa ratkaisua pitii oikeana®.

Lahinnd juuri Veli Merikosken tutkimus toi meiddnkin oikeusjirjestyk-
seemme (ilman lain sd@nnostd) alkujaan ranskalaisen oikeuskulttuurin erddn loista-
vimman saavutuksen, détournement de pouvoir -opin®, joka tosin ei ratkaissut hal-
linnon vapaan harkinnan mahdollisuutta kokonaisuudessaan, mutta joka osoitti rajat
tarkoituksenmukaisuusharkinnan laillisuudelle. Tamédn opin mukaan mielivallan
kayttd on kielletty niin ettd oikeusjirjestyksen mukaiseen hallintoon kuuluu yleisina
oikeusperiaatteina tunnustettujen objektiviteettiperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen
ja yhdenvertaisuusperiaatteen noudattamisen liséksi erityisen tarkoitussidonnaisuu-
den periaatteen noudattaminen.

Kirjallisuudesta saa joskus sen kisityksen, ettd kysymyksessd olisi ob-
jektiviteettiperiaatteen, suhteellisuusperiaatteen ja yhdenvertaisuusperiaatteen yhtei-
nen nimittdjd. Objektiviteettiperiaate kieltdd mielivallan kdyttdmisen ja vaatii objek-

' Peczenik 1974 s. 48-53.

6! Mienpii 1985 s. 148 ja 169.

°> Stahlberg 1913 s. 3-4, Erich IT 1925 s. 423.

% Merikoski, Vapaa harkinta s. 2, 5 ja 52-60, Makkonen 1981 s. 166.

% Merikoski, Vapaa harkinta s. 5 ja 43, ks. Konstari 1979 s. 9.

% Konstari 1979 s. 11.- Merikosken puheena oleva tutkimus oli jatkoa sille tutkimukselle, minki saksalainen Rudolf von
Laun aloitti vuonna 1910 ilmestyneelld teoksellaan Das feire Ermessen und seine Grenzen ja jota jatkoivat ranskalainen
L.Michoud vuonna 1913 ilmestyneessi tutkimuksessa Etude sur la pouvoir discréteinnaire de |'administraqtion seki
tanskalainen Poul Anderssen tutkimuksessa Dansk Forvaltningsret, Almindelige Emmer. - Suomalaisista tutkijoista
voidaan Veli Merikosken lisdksi mainita ainakin Timo Konstari (Konstari 1979) ja Aimo Ryyndnen (Ryynidnen 1991).
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titvisesti perusteltavissa olevia hallinnollisia ratkaisuja. Suhteellisuusperiaatteen mu-
kaan hallinnon ankaruusasteen on sopeuduttava toimen yleisen laadun ja kulloinkin
kysymyksessid olevan intressin tirkeyden mukaan. Yhdenvertaisuusperiaate, joka on
ilmaistu mm. 1919HM 35 §:ssé, sisiltdd kansalaisten tasa-arvoisuuden ajatuksen ja
vaatii, ettd kaikkia kansalaisia on keskendiin samanlaisissa tapauksissa kohdeltava
samalla tavoin, saman kaavan mukaan, antamatta kenellekdin mitdian etuoikeutta
syntyperin, varallisuuden, yhteiskunnallisen aseman, uskontunnustuksen taikka min-
kédn muunkaan timintapaisen seikan vuoksi.*

Niamai yleiset oikeusperiaatteet ovat kuitenkin ikddnkuin apukaésitteitd tai
rinnakkaisia késitteitd sille, mitd dérournement de pouvoir -oppi oleellisimmillaan
tarkoittaa. Veli Merikosken mukaan timé oppi on seuraava: “vallan vddrinkdyttond
on pidettdva sitd, kun hallintoviranomainen muodollisesti toimivaltaansa ylittimdittd
tekee pddtoksid tai ryhtyy toimenpiteisiin, jotka tosin positiivisen oikeuden mukaan
ndyttivdt kuuluvan tdmdn viranomaisen toimivaltapiiriin, mutta joiden kuitenkin on
katsottava jddvdn viranomaisen tehtdvdpiirin ja valtuuksien ulkopuolelle sen vuoksi,
ettd ne suoritetaan viranomaisen toimivaltuuksille ja tehtdville vieraassa tarkoituk-
sessa””.

Edvard Murén ja Reino Kuuskoski ilmaisivat asian vieldkin selvemmin.
Edvard Murénin mukaan oikeudenvastaisuus puheena olevassa opissa liittyy motii-
viin tai tarkoitukseen®. Reino Kuuskoski puolestaan kirjoitti, ettd harkintavallan vii-
rinkdyttond, milld hin tarkoittaa détournement de pouvoir -opin mukaista kieltoa,
tarkoitetaan ndenndisesti lainmukaisia hallintotoimia, jotka on suoritettu vadradsti
motiivista®. Détournement de pouvoir -opissa oleellisinta on motiivin oikeudenvas-
taisuus’’, mikd voidaan ilmaista - niin kuin lainkéytossi tavataan tehdd - puhumalla
viranomaiselle uskotun vallan kiyttotarkoituksesta’.

Siitd, ansaitseeko détournement de pouvoir - opista kehitetty periaate it-
sendisen oikeusperiaatteen aseman samoin kuin siitd, onko tdmén periaatteen louk-
kaus meidin oikeutemme mukaan oikeudenvastaista, on jossain méirin varhemmin
kiistelty’>, mutta ainakin kunnallisoikeudessa puheena oleva oikeudenvastaisuus
muodostui kiistattomaksi ja tehokkaaksi valitusperusteeksi’”. Se rajoittaa harkinnan

% Merikoski, Vapaa harkinta s. 68, 75 ja 79, Ryyninen 1991 s. 11, 24, 28 55-56,58-59 ja 184-186.

%7 Merikoski, Vapaa harkinta s. 58-59. Harvennukset poistettu. Ks. Konstari 1979 s. 12-13. - Jo K.J.Stdhlberg antoi
aiheen timéntapaiseen ndkemykseen Kirjoittaessaan yleisen anomusoikeuden merkityksestd silloin kun yksityiselld ei ole
varsinaista oikeutta, mihin nojata, ks. Stahlberg 1913 s. 445-446. Sensijaan Robert Hermanson Katsoi, ettd asiaankuulu-
mattomasta tarkoituksesta saattoi olla seurauksena vain sellaiseen menettelyyn syyllistyneen virkamiehen virkavirhe. Ks.
Hermanson 1898 s. 38.

%8 Konstari 1979 s. 18, Kuuskoski 1949 s. 419 ja alaviite 66), jossa mainitaan Edvard Murénin pitimisti esitelmisti
Suomen kaupunkien ja kauppalain sihteerien yhdistyksen kokouksessa 18.6.1949.

* Kuuskoski SKL 1948 s. 54-55.

7 Heuru 1995 s. 412.

7! Kulla 1980 s. 82.

7% Kritiikisti ks. esim. Konstari 1979 s. 25-35. Vertaa Vilkkonen 1970 s. 289.

7 Oikeuskiytinnossi KHO:n ratkaisu 12.9.1952 T 4175 oli Veli Merikosken mukaan tarkoitussidonnaisuuden periaat-
teen hyviksymisen kannalta ratkaiseva, ks. Merikosi, Vapaa harkinta s. 63, ks. myds Makkonen 1968 s. 152. Aarre
Tdhti luettelee ratkaisut, joihin yleensi viitataan sen seikan argumentoimiseksi, ettd harkintavallan vdirinkdyttdmisen
kiellon (harkintavallan rajoitusperiaatteet) on omaksuttu Suomen oikeusjirjestykseen seuraavasti: KHO 1935 II 1656,
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vapautta niin kunnan péitosvallan kidyttimisen kuin muunkin kunnallisen toiminnan
osalta™. TdAmi periaatte vakiintui kiistattomasti oikeusjirjestykseemme oikeusvalti-
ollisen vaiheen aikana.
Tamin jdlkeen on syytd tehda erids kisitteellinen tdsmennys.

Vapaasta harkinnasta puhuminen hallinnon yhteydessd on harhaanjohtavaa, silli tiy-
sin vapaaharkintaisia toimia ei ole olemassa; on vain kaikkiin toimiin liittyvii har-
kintavaltaa, jonka perusteella on mahdollista arvioida toimenpiteen tarkoituksenmu-
kaisuutta””. Parempi olisi kiyttdd tuon ilmaisun synonyymini kiytettyd tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan kisitetta’.

4. Hallinnon legaliteettiperiaate edellyttdd hallinnolta ensinnékin lain
mukaista muotosidonnaisuutta. Taltd osin legaliteettiperiaate on ehdoton. Asia voi-
daan sanoa myos niin, ettd hallinto-oikeudelliset menettelysdinnokset ovat aina an-
karia; jos niitd ei1 seurata, pdidtdés muodostuu muodolliselta sisédlloltdin oikeusjirjes-
tyksen vastaiseksi.Toisaalta se edellyttidi oikeusjarjestyksen muodostaman kokonai-
suuden noudattamista, jolloinka mm. yleisten oikeusperiaatteiden noudattaminen tu-
lee vaatimukseksi’’. Niistid détournement de pouvoir -opin suomenkielinen vastine
tarkoitussidonnaisuuden periaate on eris.

Kun puhutaan toiminnasta, joka on oikeusjirjestyksen sitomaa, ei voitane vélttyd poh-
timasta oikeusfilosofeja ja lainoppineita pitkddn askarruttanutta ongelmaa yhden ainoan oikean rat-
kaisun mahdollisuudesta’® eli siitd, onko oikeudellisessa ratkaisussa olemassa vain yksi ainoa oikea
ratkaisu. Suomalainen ajattelu yltdd timin ongelman pohtimisessa hyvinkin kansainvéliselle tasolle.
Veli Merikosken lisiksi on mainittava ainakin Kaarle Makkonen ja Aulis Aarnio”.

Aulis Aarnio palauttaa ongelman valtiovallan kolmijako-opin mukaiseen ihmiskisi-
tykseen, joka erottaa tahdon (Wille) ja jirjen (Ratio) sekid katsoo lakien sddtdmisen tahdon ja lain
soveltamisen jdrjen asiaksi. Toiseksi hdn huomauttaa siitd, ettd oikeusvarmuus edellyttdd jokaisen
oikeudellisen ongelman voivan ratketa vain yhdelld oikealla tavalla. Timén jdlkeen hén toteaa, ettd
yhden ainoan oikean ratkaisun periaatteella on kaksinainen merkitys. Silld voidaan tarkoittaa oppia

siitd, ettd jokaiseen tapaukseen on olemassa yksi ja vain yksi ratkaisu. Toisaalta opilla voidaan vii-

KHO 1937 II 2197, KHO 1939 II 1440, KHO 1940 11 913, KHO 1945 II 70, KHO 1947 1I 39, KHO 1948 11 341, KHO
1951125, KHO 12.9.1952 T 4175, KHO 12.9.1952 T 4176, KHO 195211 597, KHO 195317, KHO 1954 11 112,
KHO 1954 II 113, KHO 1954 11 634, KHO 1955 132, KHO 1955 II 53, KHO 1955 11 779, KHO ja 1958 II 232. Ks.
my0s Konstari 1979 s. 16, 21, 23-24, 26, 33, 36-37, 49 ja 74, Kuuskoski 1949 s. 419, Hannus 1977 s. 491-492, Harjula-
Prittdld 1996 s. 19-21, Hannus-Hallberg 1997 s. 555, Heuru 1995 s. 410-411, Ryynédnen 1991 passim.

™ Timo Konstarin mukaan détournement de pouvoir -oppi kehitettiin alun perin nimenomaan paikallisen itsehallinnon
kontrolloimiseksi, ks. Konstari 1979 s. 12.

7 Kulla 1980 s. 73.

S Toivo Holopainen huomauttaa tésté, ks. Holopainen 1969 s. 83.

" Toivo Holopainen Xirjoittaa, etti kun kunnanvaltuuston harkinta on luonteeltaan poliittista harkintaa, sen piitoksille
ei voida asettaa objektiviteettiperiaatteen vaatimusta, ks. Holopainen 1969 s. 415. - Titi késitystd on vaikea jakaa hdnen
kanssaan. Kun objektiviteettiperiaatteessa toisen diripddn muodostaa objektiivisesti perusteltavissa oleva ratkaisu ja
toisen ddripdin mielivalta, merkitsee objektiviteettiperiaatteesta luopuminen jonkinasteista siirtymistd mielivaltaa kohti.
Tétd ei poliittisellekaan toiminnalle voida sallia.

78 Ks. esim. Aarnio 1982 s. 150.

" Oman aikamme ulkomaalaisista tutkijoista maininnan ansaitsee ainakin Roland Dworkin ja hinen teoksensa Taking
Rights Seriously, jonka oleellisin sisdlto esilld olevasta asiasta on selostettu teoksessa Aarnio 1982 s. 153-157.
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tata mahdollisuuteen 16ytdd kutakin yksittdistapausta varten oikea ratkaisu. Nédin Aulis Aarnio saa
yhden ainoan oikeuden ratkaisun opille kolme erivahvuista merkitysti:

1. jos viitetidin, ettd yksi oikea ratkaisu on olemassa ja ettid se aina myos 10ydetdén, on
oppi omaksuttu vahvassa merkityksessid. Kanta implikoi ajatuksen, ettd jokainen asiantuntemuksella
varustettu tulkitsija pdityy oikeaan ratkaisuun oikeuslihteitd kédyttdessiin;

2. dskeistd heikompi yhden oikean ratkaisun oppi ldhtee siité, ettd yksi oikea ratkaisu
on aina olemassa ja ettd se on mahdollista 16ytdd, joskaan kdytdnnossid ratkaisua ei ehkd onnistuta
koskaan tavoittamaan; seki

3. siind tapauksessa, ettd myonnetddn yhden oikean ratkaisun olemassaolo samalla,
kun kiistetddn mahdollisuuskin sellaisen 16ytymiseen, on omaksuttu yhden oikean ratkaisun oppi
heikossa merkityksessd. Télloin oikea ratkaisu on erdédnlainen ideaali, jota ei koskaan voida saavut-
taa mutta joka muodostaa kaiken oikeudellisen tulkinnan regulatiivisen tavoitteen.*

Matti llmari Niemi tekee edelld selostetusta analyysistid seuraavan version:

1) vahvimman version mukaan oikeudellisessa tulkinta- tai ratkaisutilanteessa on aina
olemassa oikea vastaus tai ratkaisu ja se voidaan aina 10ytaa;

2) a. edellistd heikomman version mukaan oikea vastaus on usein olemassa ja se on
mahdollista 10ytdd, mutta kiytdnnossa sitd ei aina loydetd;

b. 2 -version heikomman tulkinnan mukaan usein on olemassa paras mahdollinen
vastaus, ja se voidaan esittdd, mutta kiytannossi sitéd ei aina 10ydeti;

3. edellisid vield heikomman version mukaan oikea/paras mahdollinen vastaus on ide-
aali, jota ei voi saavuttaa, mutta joka toimii tulkinta- ja piitoksenteko-ohjeena.’’

Tami pohdinta, joka ldhenee Platonin ideaoppia, ei ainoastaan avaa uutta nikokul-
maa oikeudelliseen ratkaisutoimintaan vaan se myos hamaérryttda oikeudellisen ratkaisun ja tarkoi-
tuksenmukaisuusratkaisun vélistéd rajaa varsinkin jos hyviksytddn se ndkemys, ettd ndiden ratkaisu-
toimintojen oleellisin ero on argumenttien ldhteissd; oikeusharkinnassa ldhteet etsitddn oikeusjar-
jestyksesti, tarkoituksenmukaisuusharkinnassa muualta®. Jos yhden ainoan oikean ratkaisun teoria
hyviksytddn heikossa merkityksessd, voidaan myos tarkoituksenmukaisuusharkinta liittdd sen pii-
riin; voidaan nimittdin olettaa, ettd aina on ainakin ideatasolla olemassa tarkoituksenmukaisin rat-
kaisu.

Kaarle Makkonen, joka tosin kiistdd yhden ainoan ratkaisun opin, sanoo, ettid oikeu-
dellisen ratkaisutoiminnan tédrkein tekijd on ratkaisijan suhde oikeusnormiin. “Todellisuus” on aina
suhteessa havaitsijaan.* Aivan sama on sanottava kenties vieldkin suuremmalla varmuudella tar-
koituksenmukaisuusharkinnasta; siinékin oleellisinta on ratkaisijan suhde argumentteihin.

Niin ajateltaessa on asiaa syytd tarkastella toisestakin ndkokulmasta, joka avautuu
ratkaisun ennustettavuudesta. Oikeusharkintaan perustuva ratkaisu on - tai sen tulisi olla - jonkinlai-
sella todennikoisyydelld ennustettavissa. Tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvan ratkaisun
osalta ei tillaista arvattavuutta ole periaatteessakaan olemassa.®® Toisaalta tarkoituksenmukaisuuden
mittaaminen tuottaa ongelmia, koska voidaan katsoa, ettd se, jolla on oikeus tehdi ratkaisuja tar-
koituksenmukaisuuskysymyksissd, itse asiassa muodostaa tarkoituksenmukaisuuden mittarin. Kun-
nan péitosvallan kédyttamistd silmélld pitden tédstd seuraa juuri se, mikd kunnallishallinnon dualisti-
sen periaatteen sisdisestd logiikasta seuraa; oleellista on, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinta ra-
joittuu juuri siithen tahoon, mille oikeusjdrjestys sen myontia.

80 Aarnio 1982 s. 150-151.

81 Niemi 1996 s. 224.

82 Laakso 1990 s. 192-193.

% Makkonen 1981 s. 34 ja 240-250.
% Sipponen LM 1965 s. 204-209.
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Yhden ainoan oikean ratkaisun idea on palautettavissa vallanjako-opin
lisdksi formaalisrationaaliseen ja samalla oikeusvaltiolliseen oikeuskisitykseen. Ta-
mi voidaan sanoa erityisesti silloin, jos tuo idea ymmérretiin heikossa merkitykses-
sd. On syytd huomauttaa, ettid oikeusvaltiollisen hallinnon sédédntelyn malliin kuuluu
elimellisesti yleisesti laista subsumptioloogisesti johdettu tiytintoénpano® .

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

Toisaalta kunnallishallinto muodostui hyvin normisidonnaiseksi muussa-
kin kuin menettelyoikeudellisessa mielessd. Tdmé voidaan sanoa myos eldvin eli-
min tasolla tepahtuneen yleisen asennoitumisen osalta. Kaikelle toiminnalle ja peri-
aatteessa myos kaikille ratkaisuille pyrittiin hakemaan normatiivinen perusta.Yleista
kunnallishallinnollista asennoitumista voidaan kuvailla kaavamaisesti niin, ettd kun
ensin oli selvitetty kysymys siitd, kuuluuko johonkin toimenpiteeseen ryhtyminen
kunnan toimialaan, sen jédlkeen etsittiin vastausta sithen kysymykseen, mistéd esille
tulleen tapauksen ratkaisemisen normatiivinen ohje oli saatavissa.

Tulemme tuonnempana havaitsemaan, kuinka normiohjautuvaksi kun-
nallishallinto kehittyi. Mikéli tdimi luetaan yksin valtion ohjauksen moitteeksi kun-
nallista itsehallintoa kohtaan, syytds ei ole tdysin oikeutettu, silld hallintolegalistisen
kunnallishallinnon aikana kunnat itse hakivat ja jopa vaativat normatiivista ohjetta
tapauskohtaisillekin ratkaisuilleen. Jos ohjetta ei ollut saatavissa laista, asetuksesta
eikd valtion keskushallintoviranomaisten méairdyksisté, sitd haettiin kuntien keskus-
jarjestojen suosituksista. Mikili sitd ei 10ytynyt niistikdin, kuntien keskusjirjestolle
esitettiin tapauskohtainen lausunnonpyyntd, jota sitten ratkiaisutilanteessa seurattiin.
Téstd oli seurauksena kuntien keskusjdrjestdjen merkityksen kasvu. Niistd muodostui
vihitellen kuntien edunvalvontaa ja opastusta hoitavan tahon lisdksi kunnallishallin-
non vaikuttavia ohjaajia.

Legalistisen asennoitumistavan seurauksena oli myds se, ettd kunnal-
lishallinto kehittyi pddosin legalismin ehdoin vaikka sen osaksi tulleiden yhteiskun-
nallisten tehtdvien luonne muuttui. Toisaalta kunnallishallinto uudistui vain sisdisten
suhteiden osittaisuudistusten kautta, koska julkinen hallinto ei yleensidkdin uudistu-
nut muulla tavalla.

% Mienpii 1989 s. 17.
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3.4 Byrokratia ja siihen sitoutunut virka
3.4.1 Byrokratiasta ja virasta yleensi

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

1. virallisten funktioiden pysyvi sdédntdjen sitoma organisaatio;

2. tarkasti méadritelty toimivalta, tyonjako ja pakkokeinojen kdyton mahdollisuus;

3. virakahierarkia;

4. viranhoitoa ohjaavat, soveltajiltaan erityiskoulutusta vaativat sddnnot tai tekniset
normit;

5. hallintohenkildston erottaminen tyonsé vélineiden omistuksesta;

6. viranhaltijan erityisen oikeuden puuttuminen virkaansa paitsi pyrittdessd takaamaan
objektiivisuus; seki

7. asiakirjojen, pitdsten ja sdintojen kirjallinen laadinta ja tallennus.™

Erdit tutkijat lukevat Max Weberin tehokkaan hallinnon luojaksi, toiset
pitdvit hantd byrokraattisen, tehottoman ja virkavaltaisen hallinnon isdnid. Molemmat
ndistd véitteistd ovat vidrid, silld Max Weber ei suinkaan keksinyt byrokratiaa. Se oli
nimittdin ollut hallinnossa jo satoja vuosia ennen hénen teoriansa valmistumista. We-
ber itse asiassa kirjoitti teorian siitd, mikd jo kdytdnnosséd oli kehittynyt. Sitidpaitsi
byrokratiamalli oli hédnelle itselleen tdysin arvovapaa; hin ei pitdnyt sitd hyvini eiki
huonona. Hén niki kuitenkin (arvovapaasti historiallisen kehityksen valossa), ettd
hallinto kokonaisuudessaan kulkee byrokraattista jirjestelmsi kohti.*’

Ei ole kovinkaan harvinaista nihdi luottamushenkil6hallinto byrokraatti-
sen hallinnon vastakohtana. Siitd huolimatta ensiksi mainittu edellyttdd viimeksi
mainittua. Jo liberalistisen vaiheen aikana kunnallishallinto jouduttiin sitouttamaan
jossain maddrin byrokratiaan, silld veroluettelot oli laadittava kirjallisesti, tilinpito
hoidettava ja ennenkaikkea péditokset kirjattava poytikirjoihin. Lisdksi on muistetta-
va, ettd kaupunkien hallinnossa byrokratiaa on esiintynyt kaupunkilaitoksen perus-
tamisesta alkaen® eiki seurakuntahallintokaan ollut siiti vapaa edes maalla.

Varsin merkittdvd byrokratiaan sitoutuminen tapahtui my0Os siind, ettd
kunnallinen menettelyoikeus sai alusta alkaen tarkan normistonsa, miki oli kaiken
lisdksi darimmadisen ankara; jos nditd normeja rikottiin, pditoksen muodollinen si-

% Weber 1976 s. 125-126, Ahonen 1988 s. 23.
87 Nordin 1999 s. 379.
% Ks. Gardberg 1981 s. 34-35.
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sdltd muodostui oikeudellisesti ajatellen virheelliseksi. Ndin kunnallishallintoon si-
séllytettiin alusta alkaen oikeusvaltiolle ominainen pitkélle menevd hallinnon muo-
tosidonnaisuus™.

Byrokratiaa ei ndhdi vain luottamushenkildiden ndkokulmasta negatiivi-
sen arvovdritteisend, vaan se on sitd yleisemminkin. Usein se nihdiddn myos tehok-
kaan toiminnan vastakohtana. Nykysuomen sanakirjan mukaan byrokratia merkitsee
virkavaltaa ja virkavaltaisuutta varsinkin huonolta puoleltaan. - Mitéd byrokratia sit-
ten on hyvilti puoleltaan? Se on asioiden jérjestyksessd pitdmistd hallinnon varmuu-
den takaamisen tarkoituksessa. Tdhdn varmuuteen kuuluu pditoksenteossa tarvitta-
van formaalisen tiedon (faktapremissien ja normipremissien) saatavuuden takaami-
nen, pditoksenteon oikeudellisen varmuuden takaaminen, hallinnon kontrolloitavuu-
den takaaminen, hallinnon ennustettavuuden jonkinasteinen takaaminen seki kansa-
laisille oikeusjérjestyksen mukaan kuuluvan oikeussuojan takaaminen. Byrokratia
hyviltd puoleltaan on itse asiassa paras hallinnon laatujdrjestelmé, mitd on koskaan
kehitetty; ja - niin luulen - my0s paras, mitd koskaan kehitetéan.

Kiistamittid byrokratian huonoja puolia on vield sanottava, ettd se ja sii-
hen sitoutunut virka virkamiehineen on ollut tehokkaan ldnsimaisen hallinnon perus-
edellytyksend. Jossain médrin paradoksaalista on todeta, ettd se on ollut titd erikoi-
sesti totalitaristisen, valtioabsolutistisen ja demokraattisen hallinnon aikana. Kaikissa
muutoksissa ja kumouksissa varmin voittaja on ollut byrokratia ja sithen sitoutunut
virka.

Erkki Mennola Kirjoittaa véitoskirjassaan, ettd kun vallanpitédjistd tuli abstraktinen
konstruktio eli oikeushenkil6llisyyden omaava valtio, myos valtakoneiston oli muututtava késitteel-
liseksi rakennelmaksi, jolla oli henkilosté ja heiddn vilisistddn suhteista riippumaton yleinen muoto,
miki johti hallinnosta huolehtivaan byrokratiaan®.

T#hidn on huomautettava, ettd byrokratian syntyminen on siini ajoitettu ehdottomasti
liian myOhéiseen vaiheeseen. Tosiasiallisesti byrokratiaa on ollut yhtd kauan kuin on ollut julkista
valtaa, verotusta ja kirjoitustaitoa. Samalla voidaan véittidid, ettd yhtd kauan kuin on ollut byrokrati-
aa, yhti kauan on ollut virkoja ja virkamiehii’'.

Erddt tutkijat viittdvat antiikin demokratioita byrokratiasta vapaiksi. He viittivit
myo0s, ettd ndissd demokratioissa ei ollut laisinkaan varsinaista, byrokratiaa hoitavaa virkamiesluok-
kaa, koska hallinto hoidettiin joko arvalla tai vaalilla vuosittain valittujen kansalaisten toimesta’>.
Téllainen ndkemys on tdysin vddrd. Myos antiikin demokratioissa oli byrokratiaa. Se jdi kuitenkin
erdilld tavalla vaille huomiota, koska sitd hoitivat orjat, jotka siis edustivat sen aikaista byrokratiaan

% Ks. Merikoski 1968 s. 91.

% Mennola 1990 s. 140.

! Virka ja virkamichet askarruttivat jo Platonia, jonka ajattelu antoi ensimmiiset lihtokohdat linsimaiselle virka-
miesetiikalle ja oikeastaan koko virkamieshallinnolle. Héntéikin enemmén on kuitenkin vaikuttanut Georg Wilhelm
Friedrich Hegel (1770-1831), joka ei puoltanut kansanvaltaista jirjestelméa, vaan ihannoi virkamieshallintoa. Julkisen
vallan toteuttajana tuli olla hdinen mukaansa poliittisesti neutraali valtiobyrokratia. Ks. Temmes 1994 s. 110 ja 124-130.
- Byrokratia etymologisessa mielessi esiintyy dokumentoidusti vasta vuonna 1798 ilmestyneessd Ranskan Akatemian
sanakirjassa. Ks. Pekonen 1995 s. 8.- Sana byrokratia tulee ranskankielisestd sanasta bureau (virasto) ja kreikankieli-
sestd sanasta kratei n (hallita).

% Ks. esim. Temmes 1994 s. 109.
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sitoutunutta virkamiesluokkaa. On arveltu, ettd ilman orjien hoitamaa hallintoa (byrokratiaa) antii-
kin demokratiat eivit olisi voineet ylipéitiin toimia.”

Sanon tdmén siksi, ettd demokratia edellyttdd byrokratiaa. Ldhes sddnnOnomaisesti
demokratian lisddminen lisdd myos byrokratiaa.

Byrokratian ja siihen sitoutuneen viran alkujuuria voidaan etsid esim. Egyptin histori-
asta, Vanhan Testamentin kertomuksista, antiikin ajan demokratioista ja aivan varmasti hellenisti-
sen ajan hallinnosta. Ennen nykyaikaisen valtion syntymistid vaikuttavimman byrokratian ja siihen
sitoutuneen viran kehitti katolinen kirkko’*. Voidaan sanoa, etti virka ja byrokratia ovat muodosta-
neet katoliselle kirkolle kolmannen tukipylvdin Raamatun ja tradition ohella.

Valtioon kiinnitettyni tarkasteltavana olevaa kehitystd on eniten edistinyt Ranskan
hallinto aina 1600 -luvulta 1800 -luvulle asti ja vield sen jilkeenkin®®, mutta kaikkialla lihtokohtana
on ollut verotusjirjestelmi ja sen kehittiminen’®. Miti enemmiin kiytiin sotia, siti enemmiin tarvit-
tiin veroja. Verotuksen tuli olla tehokasta. Tehokkuus taas saatiin tehokkaalla byrokratialla, joka
alkoi kehittyd 1600 -luvun valtioiden hallinnossa’’. Toisaalta Etel:i-Ranskassa ja Pohjois-Italiassa
sai jo 1200-1300 -luvulla alkunsa persoonaton byrokratia virkamiehineen ja persoonaton verotus-
jirjestelmi’®.

2. Viran (officium) kisite syntyi varsinaisesti keskiajalla, jolloinka toisen
palveleminen haluttiin vapauttaa orjuuden kisitteestd. Vapaa mies saattoi hoitaa vir-
kaa ja ei-vapaa palvella, mutta virka nykyaikaisessa mielessd alkoi syntyd vasta kun
se vapautettiin privilegioista ja sen hoitaja valittiin meriitin eikd syntyperdn perus-
teella sekd kun virkaan kuuluvat tehtdvit méaarittiin oikeusnormilla (yleensd ohje-
sadannolld). Ratkaisevinta oli kuitenkin viranhoidon kiinnittyminen ensin hallitsijan
sijasta valtioon, miké tapahtui meilld viimeistddn vuoden 1634 Hallitusmuodon seu-
rauksena99, ja sen jdlkeen lakiin, sekd virkasuhteen késittiminen julkisoikeudelliseksi
palvelussuhteeksi. Viimeksi mainittu tapahtui vasta Ranskan suuren vallankumouk-
sen jilkeen.'”

Tassdkin kehityksessd katolisen kirkon hallinto ja kanoninen oikeus on
kulkenut maallisen hallinnon kehittymisen edelld. Pian juridisen henkilon kisitteen
muotouduttua, mikd tapahtui 1200 -luvun puolivilin jilkeen, kirkollisen viran oikeu-
det ja velvollisuudet, sithen liittyvit yksityisoikeudelliset edut ja julkiset tehtidvit
erotettiin viranhaltijan henkilGsté ja liitettiin sithen juridiseen henkiloon, jonka virka
muodosti.'”’

Tieteellisessd mielessd byrokratiaaan sitoutuneesta virastakaan ei voida
puhua mainitsematta Max Weberin nimed. Hinen mukaansa hallintohenkildsto (by-

% Ks. Tarkiainen 1959 s. 323-339.

% Ks. Weber 1976 s. 480, 556 ja 694, Kjersgaard-Dahlerup 1984 s. 298-299, Ylikangas 1978 s. 73-74.

% Temmes 1994 s. 87 ja 116.

% Tiihonen I 1994 s. 88.

7 Kjersgaard-Dahlerup 1984 s. 220-225.

% Rystad 1985 s. 29-30.

* Modeen 1987 s. 19.

100 Tiihonen 1 1994 s. 77,96-97, 170, 173, 178-181 ja 184. - Meilli viran historiallinen 1dhtokohta on jo 1500 -luvulla,
mutta hallitsijasta riippumattomien virkojen tulo valtion hallintoon liittyy Kustaa Il Adolfin hallitsijakauteen. Ks. Bruun
ym. 1988 s. 20.

"' Renvall 1958 s. 427.
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rokraattisessa mielessi) koostuu individuaalisista virkamiehisti, jotka on nimitetty ja
jotka toimivat seuraavien kriteerien mukaisesti:

1) he ovat henkilokohtaisesti vapaita ja heiddt on alistettu hallinnolle vain suhteessa
epdpersoonallisiin ja virallisiin velvollisuuksiinsa;

2) heidit on organisoitu selvésti méiriteltyyn virkahierarkiaan;

3) kullakin viralla on oikeudellisessa mielessd selkedsti médritelty kompetenssi;

4) virka tiytetddn vapaan sopimussuhteen nojalla, mikd merkitsee periaatteellista va-
linnan vapautta,

5) ehdokkaat valikoidaan teknisten kvalifikaatioiden perusteella ja ndmé kvalifikaatiot
testataan kaikkien rationaalimmassa tapauksessa erityiselld tutkinnolla tai sitten ne osoitetaan tek-
nistd koulutusta tarkoittavin todistuksin. Ehdokkaat nimitetdén, heiti ei valita vaaleilla;

6) he saavat kiintedtd rahapalkkaa ja heilld on yleensd oikeus eldkkeeseen. Nimitta-
villd virnomaisella on oikeus pdittdd nimityksen synnyttdmé suhde vain tietyissd oloissa, kun sen-
sijaan virkamiehelld on aina eroamisoikeus. Palkka-asteikko vastaa ensisijaisesti virkahierarkiaa,
mutta timén ohella saatetaan ottaa huomioon my06s asemaan liittyvd vastuu sekd viranhaltijan sosi-
aalisen statuksen vaatimukset;

7) virka on haltijansa yksinomainen tai ainakin ensisijainen ammatti;

8) virkatoiminta muodostaa eldménuran, jossa ylentiminen riippuu esimiesten vir-
kaikdén tai saavutuksiin perustuvasta arvioinnista;

9) virkamies on tédydellisesti erotettu hallinnon vilineiden omistuksesta eikd hénelld
ole my0Oskéén virkaan omistuksen luonteista suhdetta;

10) virkamies on viranhoidossa alistettu tiukkaan ja systemaattiseen kuriin ja valvon-

102
taan.'

Oikeustieteellisessd ajattelussa tdhdn on tehtivd vain yksi selventiva
huomautus, se nimittédin, ettd virkasuhteen toisena subjektina on aina julkisoikeudel-
linen oikeushenkild ja etti vain tillaisella subjektilla voi olla virkamiehii'®.

Byrokratiaan sitoutuneelle viralle on kaksi alkuperdisesti luonteen-
omaista piirrettd: (1) ehdoton kuuliaisuus viran asettajalle (kirkolle, kuninkaalle,
valtiolle), minkd johdannaisena syntyi virkavastuu, ja (2) kompetenssi nimenomai-
sesti mainittuihin julkisiin hallintotehtdviin. Kompetenssi tuli ensin viran asettajan

antamasta valtakirjasta, sittemmin anonyymistid normista (yleensd ohjesdinnosta).

3.3.2 Kunnallinen virka

1. Oscar Nikula ihmettelee Suomen kaupunkilaitoksen historiassa kau-
punkien suurta virkamiesten mirdd 1700 -luvun suomalaisissa kaupungeissa'™.
Kaikki heistd eivit kuitenkaan olleet hallinnollisissa tehtdvissé eikd viran kisite juri-
disessa mielessd vield tuolloin ollut vakiintunut nykyisen kaltaiseksi. Virat saattoivat

olla sivuvirkaisia, sama henkild voi hoitaa kahta tai useampaa virkaa ja vield jotain

102 Weber 1976 s. 126-127, Tuori 1 1983 s. 145.
1% Ks. Rytkold 1948 s.7.
104 Nikula 1981 s. 207.
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porvarillista tehtdvad eikd aina voida vetdd tdsmadllistd rajaa, joka erottaisi toisaalta
kaupungin palkkaamat virkamiehet ja palvelijat, toisaalta lukuisten kansalaisaskarei-
den suorittajat.'®

Kuitenkin byrokratiaan sitoutuneen kunnallisen viran historia voidaan
aloittaa kaupunkilaitoksen syntymisesti. Maunu Eerikinpojan Kaupunkilaki vuodelta
1350 edellytti, ettd jokaisessa kaupungissa on pormestareiden ja raatimiesten lisdksi
kaupunginkirjuri ja kdmneri (lat. camerarius)'®. Vuoden 1619 siinté Kaupunkien
hallituksista velvoitti samaan. My0s muita historiankirjoituksessa virkamiehiksi kut-
suttuja henkil6itd kaupungeissa oli, mutta edelld sanotusta johtuen on vaikea péitella
heidédn palvelussuhteensa todellista luonnetta varsinkin kun mitdéin kelpoisuusehtoja
el ollut. Kaupunginkirjuri muodostaa poikkeuksen. Hidnen virkansa on ollut alusta
alkaen byrokratiaan sitoutunut, mikid ilmenee toimenkuvasta samoin kuin siitd va-
lasta, jonka hén oli velvollinen vannomaan niin kuninkaalle kuin kaupungille. On
my0Os syytd todeta, ettd hiineltd vaadittiin tietoja ja taitoja, jotka eivit olleet vield
1600 -luvulla yleisid, mink lisdksi hin ei saanut olla ulkomaalainen'?’.

Kaupunginkirjurin tehtdvdnid oli laatia raastuvanoikeuden ja raadin ja
pormestarin neuvottelujen seki raastuvankokousten poytékirjat ja kaupungin hallin-
non julkaisemat kirjalliset tiedonannot, todistukset ja kirjeet sekd valvoa sakkojen
suorittamista ja jakoa. Han saattoi hoitaa myos syndikuksen eli raadin neuvonanta-
jan'® samoin kuin notariuksen tehtivii.'” Hin edusti kaupungin hallinnon jatku-
vuutta.

Jokaisella kaupungilla tuli olla oma lakikirjansa, joka tuli lukea kerran
vuodessa ja joka kisitti tuomiokirjana raatihuoneessa julistetut tuomiot'"°. Timin
lakikirjan pitdminen ja sdilyttiminen kuului kaupunginkirjurille.

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

Myo6s kdmneri voidaan katsoa byrokratiaan sitoutuneeksi viraksi. Tdma
virkanimike tunnetaan pohjoismaissa jo 1200 -luvulta 1dhtien. Kdmnerin tehtdvani
oli hoitaa kaupungin finansseja, valvoa veronkantoa ja verotilityksid sekd toimeen-

19 Nikula 1981 s. 207. - Kaupungin virkamiesten palkat olivat 1700 -luvulle tultaessa niukat. Varsinainen palkka
koostui usein rahapalkan lisiiksi erindisistid luontaiseduista. Jonkinlaista keskindistd jirjestystd kuvasi kuitenkin rahapal-
kan miird, 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 &dyrid joka lehmadstd ja 4
dyrid vuohesta seki leipdd, sirvintd ja kaljaa. Ks. Lihteenoja 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.

1% 1530 Kaupunkilain kuninkaankaaren luvut VI, XII, XV ja XVIIL

' Nikula 1987 s. 183.

1% Maunu Eerikinpojan kaupunkilaki ei tuntenut syndikuksen tehtivid, mutta erdiden ulkomaisten esimerkkien mukai-
sesti syndikuksen tehtdvid saatettiin asettaa varsinkin jos oikeuden jédsenet olivat lukutaidottomia taikka eivét tunteneet
oikeusjdrjestystd. Ks. Lihteenoja 1953 s. 137-138.

19" Gardberg 1981 s. 35, Lihteenoja 1953 s. 137, Nikula 1987 s. 183.

"% Gardberg 1981 s. 31, Nikula 1987 s. 183.
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panna esivallan midrdadmid jdrjestelyjd kaupungissa sekd esitelld kaupunkilaisille
kaupungin jirjestyssainnon miiriyksid seki kaupunkiprivilegioiden suomia etuja.'"!

2. Maaseudun paikallisen itsehallinnon osalta byrokratiaan sitoutuneen
viran ldhtokohtia voidaan etsid usealtakin taholta. Kysymykseen tulevat ainakin
tuomarit, nimismiehet seké tietysti seurakunnan kirkkoherra ja muu papisto. Myos
palkkaaminen siirtyi valtiolle. Pitdjankirjurit olivat alkujaan talonpoikien luottamus-
miehid, mutta koska heidin tuli osata ruotsin kieltd seki taitaa kirjoittaminen, he ei-
vit todennikdisesti olleet talonpoikia, vaan erdilld tavalla senaikaisia yleisid oikeus-
avustajia. He avustivat talonpoikia kauppakirjojen, perinndnjakojen ja muiden kir-
jallista muotoa vaativien tehtdvien suorittamisessa.

Pitdjankirjuri voidaan kuvitella jonkinlaiseksi esikuvaksi kunnallishallin-
non kunnankirjurille. Ainakin muutamat pitdjankirjurit siirtyivitkin (etenkin Pohjois-
Suomessa) kunnallishallinnon voimaantultua kunnankirjureiksi''>.  1865MKunA
salli toimimiesten palkkaamisen kunnallislautakunnan hallinnollisiin tehtdaviin. Toi-
mimiehelld tarkoitettiin aivan ilmeisesti byrokratian taitavaa henkilod. Kunnat eivit
kuitenkaan aluksi olleet kovinkaan halukkaita palkkaamaan toimimiehiid. Kirjalli-
suudessa todetaan, ettd kunnankirjuri oli 1900 -luvulle tultaessa vain kuudessa
maanlaiskunnassa' " . Varmuudella tiedetdan, ettd vuonna 1911 maan 44 kunnassa
oli kunnankirjuri, vuonna 1917 heitd oli 79 kunnassa, vuoteen 1919 mennessid 90
kunnassa ja vuonna 1939 periti 394 kunnassa''*. Vaikka epiiltiinkin, etti kunnan-
kirjurin palkkaaminen vaarantaa kansanvallan, virat lisddntyivit ja 1940 -luvulla lain
katsottiin edellyttdvin ilman nimenomaista mainintaakin tdmén viran olemassa-
oloa'"”. Tamai edellytys tiyttyi viimeistdan 1950 -luvulla.

Omalta osaltaan niin kaupungeissa kuin maalaiskunnissakin byrokratiaan
sitoutuneen viran historiaa ei voida kirjoittaa mainitsematta myods huoltosihteerejd,
joiden virkanimike muuttui ajan mittaan sosiaalisihteeriksi, sekid kaupungin tai kun-
nan insinoorid tai rakennusmestaria.

3. Kaupunkien hallinnon uudistamista valmistellut komitea (Zimmerman-
nin komitea) ryhtyi ensimmadisend lakia valmistelevana orgaanina pohtimaan kunnal-
lisen viran kisitettd. Taméd pohdinta osoittaa, ettd vield 1920 -luvun alussa vallitsi
epitietoisuutta tistd vaikka Robert Hermanson ja K.J.Stahlberg olivat kumpikin se-
littdneet kunnan julkisoikeudelliseksi yhdyskunnaksi, jolle oli uskottu julkisen vallan
k'aiyltltéj'ai ja jonka palveluksessa olevasta henkilokunnasta ainakin osa oli virkamie-
hid

"' Gardberg 1981 s. 35, Lihteenoja 1953 s. 138, Nikula 1987 s. 184.
"2 Soikkanen 1966 s. 270.

3 Aalto 1976 s. 73.

"4 KM 1993:33 5. 212, Soikkanen 1966 s. 475 ja 642.

"5 Ttkonen 1946 s. 147.

"® Hermanson 1898 s. 297-302, Stihlberg 1913 s. 279-313.
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Mainitun komitean mietinndssi todetaan, ettd ainoa sddnnds, joka viittaa
kunnallisiin virkamiehiin, oli porvariston privilegioissa vuodelta 1789 ja niiden
muuttamisesta vuonna 1873 annetussa asetuksessa oleva sddnnds, joilla kaupungeille
myonnettiin oikeus ottaa itselleen alhaisempia virkamiehia''’,

Maalaiskuntien osalta oli tuolloin tilanne se, ettd 1865MKunA oli puhu-
nut kunnan toimeenpanoa ja hallintoa hoitavista toimituskunnista ja miehistid (4 §)
sekd viroista (13.2 §). Viimeksi mainittu viittasi kuitenkin selvisti kunnan luotta-
mushenkildihin. 1898MKunA meni jo hieman pitemmaille. Ensin siind mainittiin
toimeenpanoa ja hallintoa varten valituista henkilGistd (4 §) ja sen jalkeen kunnallis-
lautakunnan apumiehistd (64 §, 73 §) ja vihdoin apu- tai virkamiehistd (105 §). Kau-
punkien osalta 1873KKunA ei merkinnyt muutosta kaupungin palveluksessa olevaa
henkilokuntaa ajatellen. Laki jétti suhteellisen véljin mahdollisuuden kaupungin-
sisdiseen sddntelyyn. Yleensd kaupunkien hallinto organisoitiin siten, ettd luotta-
musmieselinten alaisuuteen perustettiin virkamiesjohtoisia virastoja, joitten palve-
luksessa oli virkamiehii ja alempaa tyoviked''®.

MKunL mainitsi edelleen toimeenpanoa ja hallintoa suorittavat henkilot
(4 §), jotka K.J.Stihlberg selitti virka- ja toimimiehiksi''"’. Niiden lisiksi kunnallis-
lautakunta sai ottaa valtuuston suostumuksella kirjurin, rahastonhoitajan seki kat-
sastajia ja muita toimimiehid (56 §, 83 §). Kunnankirjuri, missi sellainen oli, oli lain
mukaan velvollinen laatimaan kunnallislautakunnan poytékirjan (52 §).

K.J.Stahlberg toteaa MKunL:n kommentaarissaan, ettd ne henkil6t, jotka
paattivit tal toimittavat kunnan asioita, ovat joko luottamusmiehid taikka virka- ja
toimimiehid. Héan teki selvidn eron ndiden julkisoikeudellisia tehtdvid suorittavien
henkildiden ja kuntaan tydsopimussuhteessa olevien henkildiden vilille. Hin myos
erotteli luottamusmiehet sekd virka- ja toimimiehet. Ndiden eroksi hdn katsoi sen,
ettd luottamusmiehen toimi oli pakollinen ja miirdaikainen eiki siitd suoritettu aina-
kaan tdyttd palkkaa. Virka- ja toimimies sensijaan valittiin tehtdvdinsd oman suos-
tumuksensa nojalla yleensd midrdimattoméksi ajaksi, minkd lisdksi hén sai yleensd
tyostidn tdyden palkan.'”

Se, ettd virka- ja palvelusmiehet samoin kuin luottamusmiehet olivat ri-
kosoikeudellisesti virkamiehid ja virkarikossyytteen alaisia, ndyttdd olleen selvi jo
1898MKunA:n ja sen tulkinnan perusteella'>', silld 1889RikosL selvensi asian'*.

KKunL:n muutoksella 9.12.1927/328 tehtiin kaupunkien virkamiesten
osalta ainakin muodollinen selvennys. Siind kunnallisista virkamiehistd oli yleis-

sddnnos, jonka mukaan kaupungin toimeenpano ja hallinto kuului kaupunginhalli-

"7 KM 1923:15 s. 37.

'8 Kulla 1983 s. 2.

"% Stahlberg 1926 s. 81. - Toimimiehen nimikkeen esikuvan lienee antanut valtioon julkisoikeudellisessa palvelussuh-
teessa olleiden henkil6iden jako (1) virkamiehiin (tjdnstemin) ja (2) palvelusmiehiin (betjédnte), joista ensiksi mainitut
olivat arvojarjestyksessd, jalkimmdiset eivit. Ks. Stahlberg 1934 s. 24.

120" Stahlberg 1926 s. 81.

"2l Stahlberg 1901 s. 312, ks. 1898MKunA 11 §.

'22 Vuoden 1734 lain Rikoskaaressa tosin jo puhuttiin kruunun ja kaupungin yloskantomiehisti (45:2), mutta sidnnds

oli virkamiesoikeudellisesti epdselvi.
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tukselle sekd, sen valvonnan alaisena, lautakunnille ja virkamiehille (4.3 §). Tadmén
lisdksi tuolloin lakiin tulleet kaupunginjohtajaa ja apulaiskaupunginjohtajaa koskevat
sadnnokset tunnustivat kunnallisen virkasuhteen olemassaolon.

Kunnallisen viran késite oli kuitenkin vield edelld sanottua lainmuutosta
valmisteltaessa vakiintumaton. Niinpd lainmuutosta valmistellut komitea (Zimmer-
mannin komitea) totesi, ettd kun kunnallisista virkasuhteista ei ollut mitdédn sidddetty,
el kunnallisia virkamiehid voitu pitdd oikeudellisessa mielessd varsinaisina virka-
miehind, vaan yksityisoikeudellisessa palvelussuhteessa kuntaan olevina henkiloini.
Kun kéytdanto oli kuitenkin johtanut aivan toiseen tulokseen, komitea myoOnsi viran
kisitteen sisdltyvdn myos kunnallishallintoon. Se selitti kunnallisiksi virkamiehiksi
kaikki toimeenpanoon osallistuvat henkil6t, jotka kéyttivdt laajempaa tai suppeam-
paa ohje- tai johtosddnnossd mairittyd itsendistd toimivaltaa, siitd riippumatta, oli-
vatko ndmaé palkattuja ammattivirkamiehid vaiko luottamushenkilon asemassa olevia.
Komitea puhui ammattivirkamiehisti ja luottamusvirkamiehistd.'>

Komitea siis teki eron viran ja yksityisoikeudellisen tyosopimussuhteen
vilille, mutta viran ja luottamustoimisuhteen vilistd rajaa ei vedetty. Tdmi tehtiin
itse lain sddtdmisen yhteydessd, jolloinka virkamiehen késite jdi tarkoittamaan pel-
kdstddn ammattivirkamiestd. Tieteisopissa asia niyttikin suhteellisen selvilta.
K.J.Stahlberg médritteli luottamusmiessuhteen tyypillisiksi tunnusmerkeiksi tehtdvin
pakollisuuden, valitsemisen vaalilla, misrdaikaisuuden ja palkattomuuden'**.

Kuitenkin erdéinlainen epamaiéaraisyys sdilyl aina 1948KunL:n sédadtimi-
seen ja ennenkaikkea sen selittdimiseen asti. Vield lainvalmistelukunnan mietinndssa
puhuttiin kaupunginjohtajan toimesta, kunnanjohtajan toimesta ja toimihenkiloisti
(mutta kyllikin virkain perustamisesta)'> . Lainvalmistelukunnan ehdotuksessa sen-
sijaan kiytettiin kunnallisen viran kisitettd johdonmukaisesti'*°.

1948KunL.:ssa, jossa kunnan virkamies sai viranhaltijan késitteen, py-
rittiin tekeméén selvd ero luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vililla ( 9 §), ja
Reino Kuuskoski antoi asiasta auktoritatiivisen selityksen'”’, mikd pohjautui jo
K.J.Stahlbergin esittimiin nidkemyksiin. Hin ei kuitenkaan oivaltanut kaikkein
oleellisinta eroa, mikd on se, ettd viranhaltija on julkisoikeudellisessa palvelusuh-
teessa kuntaan kun sensijaan luottamushenkilon osalta palvelussuhdetta kuntaan el
ole, mistd seuraa viranhaltijalle tietty kuuliaisuusvelvoite kuntaa ja sen orgaanien
tekemid paitoksid kohtaan kun sensijaan luottamushenkil6lld ei tillaista velvolli-
suutta ole.

123 KM 1923:15 s. 36-37.- Luottamusvirkamiehen Kisitteen esikuva oli nahtidvisti Ruotsin vuoden 1772 HM, jonka
mukaan (2 §, 10 § ja 31 §) luottamusvirkamiehii olivat everstiluutnantit ja sitd ylemmét virkamiehet. Luottamusvirka-
miehen kisite ei vakiintunut kunnallishallintoon.

2% Stihlberg 1913 s. 285-287.

"2 LvK 1941:6 5. 14, 17-18 ja 76.

126 LvK 1945:1 passim.

"7 Kuuskoski 1949 s. 65-69.
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Jo 1898MKunA:ssa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd viran tehtidvit (toimivalta) on
midrdydyttavd etukidteen annetulla sddnnolla. Lain 104 §:ssd sédadettiin, ettd lain sddnnosten lisdksi
kuntakokouksen tulee tarpeen vaatiessa antaa apu- ja virkamiehille tarvittavat johtosaannot. Tatd
sdannosti tulkittiin kiytinnossi melko tiukasti'®®. Myos vuoden 1927 KKunL:n muutos edellytti
virkamiehii koskevia ohje- tai johtosizntojd'> kunnes sitten 1948KunL siiti tiysin yksiselitteisen
selvisti, ettd viranhaltijain ottamisesta ja erosta sekd toiminnasta sdddettakoon kussakin kunnassa
ohje- tai johtosddnnoilld (97.1 §). Viranhaltijan toimintaa koskeva maininta viittaa toimivaltaan
(kompetenssiin) ja tehtiviin'*. Sama laki teki myos viraanhaltijan virkasuhdetta ja palkkausta kos-
kevan virkasddnnon pakolliseksi (97.2 §).

Viran julkisoikeudellisuuden katsottiin vaativan myos julkisoikeudellista jdrjestelya,
milléd tarkoitettiin sité, ettd virkasuhde saattaa olla olemassa vasta jos henkilo on otettu valtuuston
perustamaan virkaan. Aluksi ei mitdin nimenomaista ja erikseen tehtyd viran perustamispditosti
vaadittu; riitti, ettd valtuusto oli esim. talousarvion yhteydessd myontinyt madrdrahan viranhaltijan
palkkaamiseen. Tyooikeuden tutkijan Arvo Sipildn esittimd nidkemys siitd, ettd virka oli nimen-
omaisesti perustettava, vakiintui'®'. Jo 1948KunL edellytti sitd (57 §, 97 §).

4. Vaikka jo 1900 -luvun alusta alkaen niin tieteisopissa kuin lainsdddin-
nossdkin korostettiin kunnallisen viran julkisoikeudellista luonnetta ja vaikka
1948KunL 97.1 § edellytti kunnallista virkaa nimenomaan hallintotehtivien hoitami-
sessa, viran késite ei kuitenkaan vakiintunut sisdlloltddn selvéksi. Yleisessd kielen-
kaytossd periaatteessa kaikkia, jotka olivat palvelussuhteessa johonkin instituutioon
(esimerkiksi pankkiin), ryhdyttiin kutsumaan virkailijoiksi tai virkamiehiksi. Kaiken
lisdksi erityislainsdddantoon tuli sddnnoksid, jotka velvoittivat kuntia perustamaan
virkoja sellaisiinkiin tehtéviin, joihin ei kuulunut minkéénlaista hallintoa eikd min-
kéddnlaista julkisen vallan kdyttdmistd. Kolmantena tekijini olivat itse kunnat. Kun
ne saattoivat 1948KunL:n voimaantulon jdlkeen perustaa haluamiaan virkoja, joiden
haltijoista ei kdytetty virkamiehen, vaan viranhaltijan kisitettd, laissa ollut maininta
hallintotehtédvistd jdi lihes tdysin huomaamatta, ja virkoja perustettiin kaikenlaisia
taytdntoonpanotehtédvii varten.

Kuntien virkanimikkeet muodostuivat ajan oloon moninaisiksi ldikéreis-
td, terveyssisarista, kétiloistd, opettajista, kunnankirjureista, kanslisteista, palomie-
histd aina kaupunginjohtajaan asti. Suurin osa viroista oli kunnan itsensi tdytettivis-
sd, joihinkin vaadittiin valtion viranomaisen nimittiminen tai ainakin osallisuus sii-
32

Tédmin tutkimuksen kannalta on merkittivdd erottaa kunnan viroista
omaksi ryhmikseen byrokratiaan sitoutunut virka eli virka, joka liittyy hallintotehti-
vien hoitamiseen, ja antaa lihtokohtainen kuvaus ndiden virkojen yhteisesti ja ylei-
sestd olemuksesta.

128 Kulla 1983 s. 17.

12 Ks. KM 1923:15 s. 23-25 ja 33-36.

B0 Kuuskoski 1949 s. 253.

B Sipild 1947 s. 63-64. Ks. my6s Kulla 1983 s. 49.
32 Ks. Rytkold 1978 s. 263.
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Ensiksi on todettava, ettd kunta sai itse, valtion asiaan puuttumatta, tayt-
tdd hallinnollisen viran. Néin oli silloinkin, kun erityislaki joissakin poikkeustapauk-
sissa velvoitti kunnan perustamaan tédllaisen viran. Pddsdintoisesti kunnilla oli har-
kinnan vapaus nédiden virkojen perustamiseen ja ylldpitamiseen.

Oikeudellisessa mielessd kunnan hallinnollisen viran kisite verrattuna
valtion virkakisitteeseen oli yhtenevidinen tai ainakin jokseenkin yhteneviinen ri-
kosoikeudellisena ja vahingonkorvausoikeudellisena samoin kuin kurinpidollisena
virkakisitteend, mutta erosi valtion virkakisitteestd hallinto-oikeudellisesti huomat-
tavastikin. Ensiksikin 1919HM:n sddnnokset julkisista viroista (X luku) eivit koske-
neet nditd virkoja lukuunottamatta sanotun lain 92 §:dd, joka ilmaisee hallinnon le-
galiteettiperiaatteen. Myodskdidn muu virkamieslainsdidianto, jota ei oltu nimenomai-
sesti tarkoitettu kunnallisia virkoja varten, ei koskenut nditi virkoja.

Ndin todettaessa ollaan ldhelld kunnallisen viran epidmiardisyyden perus-
syytd, mikd on valtiosddntdoikeudellisessa virkamieskisitteessd. Sen mukaan julkista
lainkdytto- ja hallintovaltaa voivat Suomessa kiyttdd vain viranomaiset ja viran-
omaisten nimissd vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet. Tdmin periaat-
teen ei kuitenkaan katsottu alkuperidis-implisiittisesti koskevan kunnallishallintoa,
jossa viranomainen koostui vain luottamushenkil6istd. Toisin sanoen kunnalliselle
viralle e1 myOnnetty alun perin viranomaisen asemaa.

Kukin kunta sai itse luoda oman normistonsa omia hallinnollisia virkoja
varten. Namai virat olivat lahtokohtaisesti vain tdytdntoonpanotehtivid varten. Niiden
tarkoituksena oli turvata oikeusvarmuus kunnan hallinnossa samoin kuin tehokas
taytdntoonpano. Ehki kaikkein oleellisinta oli kuitenkin se, ettd kunnan hallinnollis-
ten virkojen haltijoita ei katsottu kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttajiksi; se
kuului yksinomaan luottamushenkiloille.

Kirjallisuudessa esiintyy kisityksid kunnallishallinnon 1920 -luvun lo-
pulta alkaneesta virkavaltaistumisesta'”. Tillaiset kisitykset ovat liioiteltuja tai har-
jaanjohtavia. On nimittdin syytid havaita ja todeta, etti koko oikeusvaltiollisen vai-
heen aikana mihinkdin hallinnolliseen eli byrokratiaan sitoutuneeseen virkaan sen
paremmin kuin muuhunkaan virkaan - kaupunginjohtajan ja kunnanjohtajan virkaa
lukuun ottamatta - ei kuulunut oikeutta osallistua kunnan pditosvallan kidyttimiseen.
Jarjestelmi noudatti tdssdkin suhteessa sddnnonmukaisella tavalla kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen sisdisen 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

'3 Esim. Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 183, Hoikka-Borg 1990 s. 82.
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luonteen katsottiin edellyttdvin tietynlaista vallanalaisuussuhdetta, ndhtiin, ettd myos
hallintoa hoitavan itsehallinnon perusolemukseen kuuluu ainakin tietynasteinen val-
lanalaisuus valtioon nihden'’*. Tdmi vallanalaisuus ei kuitenkaan ollut rajoittama-
tonta, vaan lakiin perustuvaa'™.

Liberalistisen kuntakisityksen mukaan kunnallishallinto jirjestettiin
suhteellisen lievin valtionvalvonnan alaiseksi. Liininhallitukselle kuului vanhastaan
paikallisen itsehallinnon yleinen valvominen, mihin kunnallishallinnon voimaantulo
el merkinnyt muutosta. Yleiseksi valtion laillisuusvalvonnaksi miellettiin kunnallis-
valitus, jossa valitusoikeus oli alusta alkaen asianosaisen lisdksi kunnan jdsenelli.

Kolmas ja ankarin valtionvalvonnan muoto oli alistus. Siind valtuuston
paatos tuli voimaan vasta valtion alistusvirnomaisen vahvistuksen jilkeen. Erikoisen
ankara valtionvalvonnan muoto tima oli siksi, ettd alistusviranomainen saattoi tutkia
paatoksen niin laillisuuden kuin tarkoituksenmukaisuudenkin kannalta. Kysymys oli
siis kunnan pditdsvallan siirtdmisestd valtion viranomaiselle. Tamékin jarjestelmi
tuotiin kunnallishallintoon jo 1865MKunA:lla (70 § ja 71 §), mutta alistettavien asi-
oiden mdiri oli aluksi suhteellisen vihiinen; pddosin kunnan taloutta koskevaa.

Liberalistista kuntakésitystd kuvaa se, ettd kunnallislakeja vuonna 1917
sdddettdessd eduskunnassa oli laaja kannatus sen nikemyksen puolesta, ettei kuntien
itsehallintoon ollut alistus laisinkaan sovelias. Télld kannalla olivat sosialidemo-
kraattiset ja maalaisliittolaiset kansanedustajat. Hannu Soikkasen mukaan ldhinni
K.J.Stahlbergin vetoomus valtion velvollisuuteen huolehtia yhdenmukaisen kunnal-
lishallinnon saavuttamisesta vaikutti alistusmenettelyn jazimiseen kunnallislakeihin'*®

Ainakin 1879VaivaishoitoA:sta ldhtien kunnille tehtdvid kiskevisti anta-
viin erityislakeihin kirjoitettiin sdédnnos, jonka mukaan ldéninhallituksella ja valtion
keskushallintoviranomaisella oli oikeus valvoa kuntia kulloinkin kysymyksessi ol-
leen lain sdédtdmien tehtdvien suorittamisessa. Tdmédntapaisten sddnnosten sisdlto jéi
kuitenkin epamériiseksi'®’.

2. Jo 1910 -luvulla alkoi nousta esiin vaatimuksia siitd, ettd kuntien olisi
tarjottava asukkailleen enemmin yhteiskunnallisia palveluja ja ettd niiden tulisi olla
samanlaisia kaikissa kunnissa. Tami edellytti painopisteen siirtymistd kohti entista
yhtendisempédd kunnallishallintoa ja entistd enemmaén lakisditeisid tehtdvid. Kunnal-
linen itsehallinto sai antaa tilaa niille vaatimuksille, jotka alkoivat véhitellen muo-
vata yhteniisti kunnallishallintoa."*®

Kun kysymyksesséd oli etupdédssid sosiaalihuollon, terveyden- ja sairaan-
hoidon sekd kansanopetuksen lakisditeistiminen ja kuntien tehtdviksi antaminen, ei
niistd tehtdvistd aiheutuvia kustannuksia haluttu perid suoraan palvelusten saajilta,

13

W

* Stahlberg 1901 s. 273, 1926 s. 237, 1934 5. 115-116, Kuuskoski 1949 s. 19.

1% Konstari 1986 s. 42.

1% Soikkanen 1966 s. 486-487.

7 Tuori 2 1983 s. 382, Ryyniinen 1986 s. 465.

¥ Soikkanen 1966 s. 536 ja 630-650, Ryyninen 1986 s. 42, Eskelinen 1974 s. 17.
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koska ihmisten maksukyky oli hyvin erilainen. Kustannukset haluttiin hoitaa tulon-
siirtojen kautta niin, etti kaikki tai ldhes kaikki lisddntyvit palvelut rahoitettiin vero-
varoin.

Kunnilla oli ollut verotusoikeus jo kunnallishallinnon perustamisesta
lahtien, mutta kidytdnnon kunnalliselimissé etenkin talonpoikaisviesto vastusti kai-
kin keinoin kunnallisen verorasituksen nostamista. Toisaalta kuntienkin taloudelli-
nen kantokyky oli hyvin erilainen. Tédssd tilanteessa turvauduttiin valtion suoritta-
maan finanssitasoitukseen kehittdmalli kuntien valtionapujirjestelmai.

Kun valtio alkoi myontdi kunnille rahallista apua, luonnollisena seurauk-
sena tistd oli vaatimus siitd, ettd valtion tuli voida my6s valvoa ndiden varojen
kayttod ja toisaalta sen tuli voida valvoa myos lakisditeisten tehtdvien hoitamista
yleensidkin. Valtion valvonnan muotoina pidetyt alistus ja valitus eivit yksin endi
riittdneet eikd valtion yleinen valvonta ollut kyllin tehokasta.

Teorian tasolla paidyttiin erityisen hallintovalvonnan kisitteen muodos-
tamiseen. Silld tarkoitettiin valtion hallintotoimintaa, jonka tarkoituksena oli pitdd
huolta siitd, ettd valtion etua palvelevat vaikkakin valtion virkakoneistoon kuulu-
mattomat yhdyskunnat, yhteenliittymit ja laitokset tiyttavét niille uskotut hallinto-
tehtivit toimivaltaansa ylittimittd'*®. Kunnallishallinnon vallanalaisuussuhteen kat-
sottiin olevan juuri titi lajia'*.

Teorian ja eldvén elimén tasolla vallitsi ristiriitainen kuntakésitys. Eld-

vin eldamédn tasolla valtion puuttumista kunnallishallintoon ei hyviksytty. Tama ti-
lanne séilyl vuosikymmenid. Kuntien tehtdvien lisdédntymisen my6téd valtion valvonta
tosin lisdéntyi, mutta Reino Kuuskoski katsoi 1948KunL:n sdidtimisen aikana sen
kelpaavan esimerkiksi lievini toteutettavasta valvionvalvonnasta'*'.
Tulevaisuuden kehitysti ajatellen teorian tasolla tarvittiin kuitenkin lisdargumentteja
valtionvalvonnan puolesta. Ongelman ratkaisi Reino Kuuskoski, joka kehitti opin
kunnan toimialan jakaantumisesta. Tama oppi oli vaikuttava ja kauaskantoinen ol-
koonkin, ettd sen teoreettiset perusteet saatetaan kyseenalaistaa. Timd oppi on syyta
selostaa senkin takia, ettd sen sovellutuksella oli ratkaiseva merkitys kunnallishallin-
non tehokkuusarvon kannalta.

3.5.2 Oppi kunnan toimialan jakaantumisesta

1. Pian nykyaikaisen kunnallishallinnon muodostumisen jilkeen saksalai-
sessa tieteisopissa alkoi esiintyd nidkemyksid kunnallishallinnon kaksinaisesta pe-
rusluonteesta. Lorenz von Stein erotti kuntien historiallisesti muodostuneen perus-
luonteen (Ortsgemeinde) ja lainsdddidnnolld synnytetyn perusluonteen (Verwal-

19" Stahlberg 1928 s. 274, Willgren 1925 s. 301, Merikoski 1938 s. 20.

140" Stahlberg 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 Ruuskoski 1949 s. 374.
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tungsgemeinde)'*. Myos Hugo Preuss esitti 1800 -luvun lopulla teorian kunnan

kaksinaisesta luonteesta. Sen mukaan kunta on toiselta puolen oma organismi, toi-
selta puolen valtion jisen. Valtion orgaanina kunta tdyttda valtion sille antamat teh-
tavit ja kunta toimii valtion nimissd. Itsendisend (valtiosta riippumattomana), oman
alkuperdnsid oikeuttamana ja valtion tunnustamana kunta sen lisdksi hoitaa omat
tehtivinsi.'*

Asiallisesti ottaen samaan johtopddtokseen johtaa meilld Lorenz von
Steinen ja Hugo Preussin oppia tunnetumpi saksalainen kisitys kunnan omista teh-
tavistd ja toimeksisaantitehtdvistd, mikd syntyi organisatoorisessa merkityksessid sen
seikan osoittamiseksi, milloinka kunnan orgaanit toimivat valtion orgaaneina milloin
taan kunnan omina'**.

Jo Robert Hermanson ja K.J.Stdahlberg esittivit kunnan tehtdvissd kah-
tiajaon, miki ilmeni valtion ja kunnan orgaanien suhteessa'”. He eiviit kuitenkaan
puhuneet toimeksisaantitehtivistd omana ryhménéén, vaan sen teki Urho Kekkonen,
joka erotti jyrkdsti kunnan toimeksisaantitehtavit kunnan itsehallintotehtivisti, kos-
ka toimeksisaantitehtivid suorittaessaan kunta toimii valtion toimielimeni'*,

Nimi teoriat torjuttiin meilld oikeustieteellisessi tutkimuksessa'*’. Ti-
min jdlkeen kunnallislain kdytdnnon selittdjin Reino Kuuskosken huomio kiintyi
meilld kisittelemittomain, 1800 -luvulta perdisin olevaan ruotsalaiseen janusteori-
aan, jonka Halvar Sundberg oli tuonut uudestaan esille. Tama teoria sai 1dhtokohtan-
sa luonnonoikeusopista. Oikeastaan se oli skandinaavinen muunnelma etelidsaksalai-
sen liberalismin Beselerin yhteisoteoriasta, silli kummankin mukaan kunnat ovat
syntyneet ja syntyvit valtiosta riippumatta, jolloinka niilld on ylivaltiollinen perus-
olemus. Janusteoria poikkesi Beselerin yhteisoteoriasta siind, etti sen mukaan kun-
nan ylivaltiollinen olemus oli pelkistidédn yksityisoikeudellinen. Kun kunta yksityis-
oikeudellisen hallinnon (enskild forvaltning) omaavana ei voinut kidyttdd (velvoitta-
vaa) julkista valtaa eikd néin ollen rahoittaa toimintaansa veroja kerdamalla, se tar-
vitsi myos julkisen hallinnon (sjdlforvaltning, offentlig forvaltning), jonka se sai val-
tiolta. Ndin kunnalla oli kaksinainen asema eli januskasvot. Sillad oli sekd yksityisoi-
keudellinen etti julkisoikeudeellinen puolensa.'”® Kunnan hallinto jakaantuu niin
kahteen osaan: yksityiseen hallintoon ja julkiseen hallintoon. Kunnilla on siten seki
yksityis- ettid julkisoikeudellinen puolensa. Opin mukaan kunnat ovat syntyneet ja
syntyvit valtiosta riippumatta. Niiden julkinen valta on kuitenkin valtiosta peréisin.
Valtiosta riippumaton valta taas on pelkistidin yksityisoikeudelliselle subjektille
kuuluvaa valtaa.'®

"2 yon Stein 1869 s. 25-26 ja 320-326.

' Kekkonen 1936 s. 61.

" Laband 1888 s. 275-286.

"> Hermanson 1898 s. 270-275, Stahlberg 1901 s. 31-32 ja 53-54, 1926 s. 52-75, 111-115, 1928 s. 270.

1% Kekkonen 1936 s. 57 ja 66-69.

"7 Kuuskoski 1949 s. 32 alaviite 3). Ks. kuitenkin Rytkold 1952 s. 49-50.

' Sundberg 1964 passim., erityisesti kuitenkin s. 22-38, Holopainen 1969 s. 242-249, Rytkoli 1952 s. 48, Mienpii
LM 1981 s. 334.

¥ Sundberg 1964 s. 29-38, Holopainen 1969 s. 244-249, Rytkold 1952 s. 48, Mienpii LM 1981 s. 334.
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Janusteorian mukaan erityislainsdiddntoon perustuva kunnan viranomai-
sen toimivalta on kunnan itsehallintoa (sjdlvforvaltning) kun taas kunnan omaa talo-
utta palveleva toiminta on kunnan talous- ja yleishallintoa(egenforvaltning eller
enskild forvaltning). Viimeksi mainitut eli kunnan omat teh-
tavit ovat yksityisoikeudellisia kun sensijaan ensiksi mainitut eli itsehallintotehtédvit
ovat paikallisia julkisoikeudellisia hallintotehtéivid, joita hoitaessaan kunnat ovat
erddnlaisia valtion orgaaneja kun ne kdyttdvit valtion niille delegoimaa valtaa. Oma
hallinto perustuu kunnan omaan péditokseen. Lakiin perustuvat kunnan tehtiavit (le-
gal gemensamma angeldgenheter) ovat oikeudellisesti erilaisia kuin luonnostaan
kunnille kuuluvat tehtivit (naturligt gemensamma angeldgenheter), koska ensiksi
mainituissa ei ole kysymys kunnan yleisesti tarpeesta.'”

Reino Kuuskosken opin mukaan kunnan toimiala jakaantuu kahtia'',
kunnan yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan. Kummassakin tapauksessa on kylla
kysymys kunnan omasta tehtdvipiiristd, vaikka erityistoimiala muodostuukin lakiin
perustuvista, lailla kunnille sdddetyisté tehtédvistd. Toimialan osat ovat kuitenkin silld
tavoin oikeudellisesti toisistaan eroavia, ettd erityistoimialalla valtion valvonta on
hallinnon yleistd valvontaa ankarampi, koska se késittid myos ns. tehokkuusvalvon-
nan (effektiviteettivalvonnan). Kun se on sallittua, valvontaviranomainen saa vel-
voittaa kunnallisen viranomaisen toimimaan, vieldpd antaa sille sitovat ohjeet siitd,
miten tehtdvd on suoritettava. Yleiselld toimialalla sensijaan valtion valvonta rajoit-
tuu vain laillisuusvalvontaan.'?

Kunnan toimialan jakaantumista koskeva oppi voidaan ilmaista my0s sa-
nomalla, ettd kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat kuntien vapaaehtoiset tehtivit ja
erityistoimialaan kunnan lakisddteiset tehtdavit. Tosin sanoen, yleiseen toimialaan
kuuluvgg tehtidvit kunta saa hoitaa ja erityistoimialaan kuuluvat tehtavit kunnan tulee
hoitaa.

2. On tietysti vaikea sanoa, mikd ajatus on vaikuttanut mihinkin ja mika
tietoinen tarkoitus milldkin ajatuksella on milloinkin ollut. On vaikea tietdd, mité
esim. Veli Merikosken vuonna 1938 ilmestynyt tutkimus Valtionapujdirjestelmd hal-
lintovalvonnan kannalta vaikutti. Siind viitettiin, ettd valtio osti valtionavulla kun-
nilta ohjausoikeuden valtionavun alaiseen toimintaan'>*. Voidaan viittii, etti kun-
nan toimialan jakaantumista koskevalla opilla oli positiivisoikeudellinen perusta ol-
koonkin, ettd kunnan toimialaa sdidelleet normit oli kirjoitettu lakiteknisesti niin
kuin oli. Sitdkaidn ei tiedetd, oliko Reino Kuuskosken tarkoituksena sovittaa liberalis-

%% bidem.

1 Alkuperiisessi esityksessiin eli 1948KunL:n kommentaarinsa ensimmiisessi painoksessa Kuuskoski kiytti toimi-
vallan késitettd, ks Kuuskoski 1949 s. 27, mutta ainakin saman teoksen neljdnnestd painoksesta ldhtien kunnan toimi-
alan kisitettd, ks. Kuuskoski 1960 s. 31.

12 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. myds Olli
Ikkala 1959 s. 5.

' Merikoski 1938 s. 155-156.
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tinen ja oikeusvaltiollinen kuntakésitys. Sen hén kuitenkin teki. Kunnan toimialan
yleisyys, mikid tuodaan kunnan yleisen toimialan osalla selvisti esille, on liberalisti-
sen kunnallisen itsehallinnon kannalta aivan keskeisin perusta'>. Oikeusvaltiollinen
nidkemys 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 lakisiiteisissd tehtdvissd. Tama vaiku-
tin voidaan sanoa jokseenkin varmasti.

Se, mikd myoOs tiedetdin varmasti, on ettd kunnan toimialan jakaantu-
mista koskeva oppi tuli yleisesti hyviksytyksi ja ettd sen seuraukset olivat uskomat-
toman laajat ja ettd ilman sitd kunnallishallinto ei olisi voinut kehittyd niin kuin se
kehittyi. Edelleen voidaan havaita, ettd janusteoriakin otettiin meilld sovellettavaksi
vain sen toinen osa. Kelvollinen osa koski valtion ja kunnan vilistd suhdetta. Sensi-
jaan kunnan alkuperii selittdvin teorian osa jétettiin selittdmatta.

3. Oppi kunnan toimialan jakaantumisesta koskee vain kunnan julkisoi-
keudellista toimialaa. On kuitenkin huomattava, ettd kunta ei ole koskaan kyennyt
toimimaan pelkéstidin julkisoikeudellisin toimin, vaan niiden rinnalle ja lomaan on
aina tarvittu yksityisoikeudellisin toimin luotuja oikeussuhteita, jotka ilmenevit pai-
asiassa erilaisissa sopimussuhteissa (rakennusurakkasopimukset, tyosopimukset,
kiinteistokaupat, hankintasopimukset jne.)"°.

Kunnan yksityisautonomia ei tottele kunnan toimialan jakaantumista
koskevaa oppia, vaan se on yhtenevidinen kokonaisuus. Kunnan yksityisautonomian
eli kunnan yksityisoikeudellinen toimivallan kiytossd kunnan toimintavapaus on
kuitenkin ollut kunnallishallinnon alusta alkaen monin tavoin sidotumpaa kuin yksi-
tyisoikeudellisen henkilén'”’. Tdmi on johtunut juuri siitd, ettd kunnalla on katsottu
olevan oikeus sithen vain sikéli ja siind laajuudessa kuin se on ollut tarpeen kunnalle
kulloinkin kuuluneiden julkisoikeudellisten tehtdvien suorittamiseksi. Kunnan yksi-
tyisautonomian on siis tullut palvella julkisen hallinnon tarkoitusperii."”®

Janusteoria on saanut osakseen kritiikkid, mikd on ainakin osaltaan joh-
tunut siitd, ettd timén teorian perusteella on tehty konstruktiivisia johtopaétoksid,
joihin tdma teoria sinidnsi ei ehké oikeuta. Niinpid Nils Herlitz on arvostellut sitd sen
historiallisen totuuden nikokulmasta kiisin'> ja Toivo Holopainen siksi, etti teorian
ainekset on otettu oikeusjirjestyksen ulkopuolelta'®. Viimeksi mainittuun arvoste-
luun voidaan huomauttaa, ettd jos se olisi pitevd, huomattava osa yhteiskunnallisista
ndkokohdista voitaisiin selittdd mitdttomiksi, silld kaikki yhteiskunnallisesti relevan-

tit ilmiot eivit suinkaan ole selitettdvissi oikeusjirjestyksesti késin.

'35 Vertaa Nuorvala LM 1980 s. 553, Hallberg-Kanninen LM 1981 s. 641, Majamaa 1981 s. 186.
13 Heuru 1987 s. 29.

"7 Holopainen 1969 s. 32, 65 ja 641.

'8 Heuru 1987 s. 29.

"% Herlitz 1924 s. 293-294 ja 1936 s. 4-11.

"% Holopainen 1969 s. 248.
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Janusteorian alkuperdisin muoto ja sen oleellisin sisdltd on hyviksytté-
vissd ainakin periaatteellisella tasolla. Voimme alleviivata sen ansiota siini, ettd se
tuo selvisti esille kunnan julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudellisen toimialan.
Huomautuksen voimme tehdi siitd, ettd nykyaikana kunnan julkisoikeudellinen toi-
miala on noussut yksityisoikeudellista toimialaa (yksityisautonomiaa) dominoivaksi.

4. Kun valtio saattoi puuttua kunnallishallintoon lailla ja kun kunnan la-
kisddteisten tehtdvien muodostama alue selitettiin kunnan toimialan jakaantumista
koskevalla opilla erityistoimialaksi, johon valtio saattoi kohdistaa laillisuusvalvon-
nan lisdksi erityistd tehokkuusvalvontaa, merkitsi se ensiksikin sité, ettd pddosa kun-
nallishallinnon tehokkuusvaatimuksista alettiin toteuttaa lain sddnnoOsten yksityis-
kohtaisuuden ohella tehostetulla valtionvalvonnalla. Kunnan lakisditeisten tehtdvien
edellyttimi tahdonmuodostus jdi suurelta osin valtiolle. Tamaé oli tehokas tapa yhte-
ndistdd maan kunnallishallinto. Samalla kuntien erityistoimialan orgaaneista muo-
dostui asiallisessa mielessé valtion hallinnon jatkeita.

Tédhdn kehityspiirteeseen liittyi lainsddddnndn luonteen muuttuminen jo
oikeusvaltiollisen vaiheen alkamisesta ldhtien eli jo ennen kunnan toimialan ja-
kaantumista koskevan opin yleistymistd. Liberalistisen kuntakisityksen vallassa an-
netuista, kuntia mahdollistavista ja niitd erilaisiin toimintoihin houkuttelevista lain
sadnnoksistd siirryttiin kdskeviin ja hyvin yksityiskohtaisiin sddnnoksiin. Téllaisen
muutoksen erddnlaisena uranuurtajana voidaan pitdd 6.4.1920/18 sdidettyd Lakia
kétiloiden asettamisesta maalaiskuntiin sekd niiden palkkauksesta. Téll4 lailla kunnat
velvoitettiin kitiloiden palkkaamiseen sekd madrittiin yksityiskohtaisesti, kuinka
monta kitilod kunnan oli palkattava. Tdméntapainen menettely yleistyi sitd mukaa
kuin kunnille annettiin uusia velvoitteita'®'.

Demokratiavaatimukset tayttyivit silld, ettd kunta ja kunnanvaltuusto sai
toki tehdd pditoksid kunnan erityistoimialankin asioista - olihan kysymys kuitenkin
kunnan omasta hallinnosta - mutta se, mitd kunta ja sen valtuusto sai paittad ja miti
sen tuli paittidd, oli valtion taholta méaratty. Usein kunta sai ja voi tehdd vain Tdy-
tintoonpano A:n. Tamid merkitsi myOs sitd, ettd valtuuston kompetenssiin tuli eri-
tyislakien myotd myos Tédytdntoonpano A:n tekemistd, vaikka sen kompetenssi kun-
nallislakien mukaan koostui yksinomaan kunnan piitosvallan kiyttdmisesta.

Lakisddteisten tehtdvien hoitamista varten edellytettiin yleensd omaa
lautakuntaa ja muuta organisaatiota. Tdmin organisaation suhde kunnan muihin or-
gaaneihin muodostui kunnan siséisissd suhteissa ongelmalliseksi. Veli Merikoski lie-
nee ensimmadinen auktoriteetti, joka korosti kunnan lakisddteisen orgaanin riippu-
mattomuutta kunnan sisdisestd ohjauksesta sanomalla, ettd suhteessa kunnan muihin
viranomaisiin, jopa ylimpidédn piaittiviin elimeen, valtuustoon, on huoltolautakun-
nalla varsinaisissa huoltoasioissa itsendinen asema. Ne asiat, jotka lain mukaan

"1 KtiloL:a seurasi 19200ppivelvollisuusL, 1922KoyhiinhoitoL ja 1939Yleisesti lddkirinhoidosta annettu laki.
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kuuluvat lautakunnan ratkaistaviksi, se pdittdd itsendisesti, kunnan muista elimisti
ﬁippumatta.162

Reino Kuuskoski, joka korosti sitd, kuinka toisaalta valtuuston seki toi-
saalta kunnanhallituksen ja lautakuntien toimivalta on samanarvoista'®, laajensi Veli
Merikosken esittimin kannan koskemaan kaikkia lakisiiteisid lautakuntia'®*.

Lakisditeisten lautakuntien itsendisyys tuli esille myos lainsddadannossa.
Kaupungeissa jokaisen lautakunnan péitos oli aina 9.12.1927/323 KKunL:n muutok-
seen asti ollut alistettavissa rajoituksitta kaupunginhallituksen ratkaistavaksi. Sano-
tulla lainmuutoksella tihdn menettelyyn tehtiin sellainen rajoitus, ettd kaupunginhal-
lituksen alistamisoikeus ei1 koskenut enda lakisditeisen lautakunnan sellaisia paatok-
sid, jotka lautakunnan tuli lain mukaan ratkaista. Maalaiskuntiin sama kielto tuli
1948KunlL.:1la.

Tédhdn kehitykseen voidaan liittid myos oikeustieteen tason yleinen k-
sitys eri viranomaisten toimivallan itsendisyydestd. Oikeusvaltiollinen ndkemys
omaksui yleisesti sen Max Weberin byrokratiamalliin liittyneen nidkemyksen, etti
julkisessa hallinnossa eri viranomaisten toimivallan rajat ovat jaykkid niin ettd toinen
orgaani, olipa se alempi taikka ylempi, ei saanut ilman lain kelpuuttavaa sdadnnosta
puuttua toisen viranomaisen toimialaan'®.

Lakisditeisten lautakuntien itsendistyminen merkitsi tietysti estettd kun-
nalle johtaa keskitetysti omaa hallintoaan. Sensijaan hallinnon keskitetty johtaminen
parani sikdli, ettd kunnallishallinnonkin ohjaus tapahtui kunnan erityistoimialalla
valtion taholta. Tdmén seurauksena valtuuston valta ei todellisuudessa kasvanut sa-
massa suhteessa kuin kunnan tehtivit lisddntyivit. Vain se, mikd koski kunnan kes-
kushallintoa sekd lautakuntatason ylimmén orgaanin miehittdmistd samoin kuin kun-
nan budjettivalta, alkoi muodostaa kunnan piitdsvallan ja samalla valtuuston vallan
yhdinalueen.

Kunnan toimialan jakaantumista koskevan opin yleistyminen merkitsi
1919HM 50.1 §:n merkityksen vahvistumista. Tuossa sddnnOksessd sdddettiin, etta:
”Iylleisti hallintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna léicineihin, kihlakuntiin
ja kuntiin.” Tamad merkitsi liberalistiselle kuntakisitykselle vastakkaista késitysti,
silld sen mukaan valtionhallinto ja kunnallishallinto muodostivat yhtendisen koko-
naisuuden aivan niin kuin K.J.Stdhlberg ja Reino Kuuskoski asian selittivit ja johon
selitykseen myds Toivo Holopainen myShemmin yhtyi'®, mutta jota Rafael Erich ei
pitanyt asianmukaisena, koska kunnat eivit olleet ensisijaisesti “yleistd hallintoa”

vaan paikallishallintoa varten'®’.

192 Merikoski 1948 s. 25. Samoin A.K.Ikkala 1957 s. 429.

163 Kuuskoski 1949 s. 59.

1% Kuuskoski 1949 s. 41-34, 249 ja 253-254.

19 Vilkkonen 1970 s. 144 ja 209.

166 Stahlberg 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.

17 Erich 1T 1925 s. 348.
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4. Sosiaalivaltiollinen vaihe

4.1 Sosiaalivaltion teoreettinen ja aatteellinen tausta

1. Ajan saatossa eivit vain romantikot ole unelmoineet; periaatteessa
kaikki ovat joskus tehneet niin. Epédilemittd maallisen hyvinvoinnin saavuttaminen
on ollut erds yleisimmistd kohteista. Unelmat aineellisen hyvinvoinnin saavuttami-
sesta ovat meiddn aikanamme yleisesti ottaen ldntisissd demokratioissa toteutuneet.
Se on ollut tieteen ja teknologian, mutta ennenkaikkea ithmisen ajattelun ansiota. Kun
tatd ryhdytddn tutkimaan, havaitaan varsin pian, ettd ilman englantilaista ajattelua
olisimme kaiken todennikoisyyden mukaan paljon nykytodellisuutta jiljessa.

Hyvinvoinnin saavuttamisen tieteellisen unelmoinnin aloitti Francis Bacon (1561-
1626). Hén esitti utopian yhteiskunnan koko tuotannon uudistamisesta tieteen avulla niin, ettd siitd
olisi seurauksena varallisuuden valtava kasvu, miké tapahtuisi luonnon hyviksikédyttimiselld (he-
delmin tuotto) ja olioiden ominaisuuksia hallitsevien lakien tuntemisella (valon tuotto).

Kun sitten Adam Smith (1723-1790) mursi fysiokratian ja merkantilismin seki loi po-
liittisen liberalismin rinnalle taloudellisen liberalismin opin ja asetti kansan varallisuuden ldhteeksi
maan, veden ja vuoriteollisuuden rinnalle tyon ja vaihdannan sekd osoitti, ettei vaurauden summa
ole vakio, thmiskunnalle osoitettiin tie suuren padméiéréan toteuttamista kohti. Han niin kuin englan-
tilaiset ajattelijat yleensd hyviksyi ihmisen itsekkyyden. Adam Smith katsoi, ettd kaiken taloudelli-
sen toiminnan motiivina on juuri ihmisen oman edun tavoittelu, mikd ilmenee luonnollisena pyrki-
myksend kunkin oman hyvinvoinnin jatkuvaan parantamiseen. Tdmé puolestaan johtaa koko yhteis-
kunnan hyvinvointiin.

Kolmantena englantilaisena on syytd mainita David Hume (1711-1776) Hénkin oivalsi
thmisen itsekkyyden merkityksen ja sen, ettei tdtd perusominaisuutta voitu kitked pois eikd muuttaa,
vaan se tuli ohjata oikealla tavalla
oikeaan suuntaan. Nidin hin loi perustan Jeremy Benthamin (1748-1832) utilitarismille, jonka mu-
kaan suurin mahdollinen onni oli aikaansaatava suurimmalle mahdolliselle ihmisjoukolle', seki
John Austinin (1798-1866) tasa-arvovaatimuksille, mitkd puolestaan toivat yksilon hyvinvoinnin
merkityksen ensisijaiseksi tavoitteeksi.

John Stuart Millin (1806-1873) alullepanema sosiaaliliberalismi merkitsi hyvinvoin-
tivaltion toteuttamiselle erddnlaista perustaa. Siind ei ndhty yksinomaan kansanopetuksen ja ithmis-
ten perustoimeentulon turvaamisen merkitystd, vaan siind annettiin evidit markkinavoimien haital-
listen seurauksien vastustamiselle, mikd muodostui hyvinvointivaltion syntymisen ehdottomaksi
edellytykseksi. Vapaan talousjérjestelmén oli luovuttava laissez faire -periaatteesta. Valtion oli ryh-
dyttdavi sddtelemddn markkinatalouta.

Hyvinvointivaltion idea voidaan palauttaa my0s ns. Locken ehtoon, jonka ldhtokohta-
na on nikemys siitd, ettd luonto on runsas verrattuna ihmisen tarpeisiin. Thmiselli ei ole tosin min-
kddnlaista alkuperiistd omistusoikeutta mihinkédén aineelliseen omaisuuteen, mutta luonnon mukai-
sesti on perusteltua, ettd ihmisilld on oikeus omaisuuteen tarpeittensa mukaan alkaen omasta ruu-
miistaan ja pddtyen oman tyon tuotteisiin ja tuloksiin. Ehtona on kuitenkin se, ettd etuja ei saa

! Aristoteleen esittimisti utilitarismin perusajatuksista, ks. Durant 1951 s. 541.

125



edustaa yli oman tarpeen eiki yli sen, mitd kukin omalla tyolldin ansaitsee. Keskeinen osa ehtoa on,
ettei oman osan ja omaisuuden parantaminen heikenni muiden osia tai omaisuutta.’

Ennen kuin mahdollisimman tasaisesti maallista hyvinvointia jirjestdva
hyvinvointivaltio saattoi syntyd tarvittiin vield yksi englantilainen ajattelija. Hin oli
kansantalousideologi J.M.Keynes (1883-1946), joka esitti makrotasolla yksilokeskei-
sen kokonaisvaltaisen (joskin epdyhtendisen) opin maallisen hyvinvoinnin jérjesta-
misen mahdollisuudesta mahdollisimman suurelle joukolle’.

J.M.Keynesin teoria ldhti markkinatalousjirjestelmisti ja paityi kulutus-
kysynnidn lisddmisen vaatimukseen. Jotta jatkuvasti kasvavaan kulutuskysyntdin
paastiisiin, olisi yksiloiden vilisid sosiaalisia, sivistyksellisid ja ennenkaikkea talou-
dellisia eroja tasattava niin, etti periaatteessa jokainen kykenisi maksimaaliseen ku-
lutukseen. Tdmi edellytti ensinnékin entisti voimakkaampaa ja méiéritietoisempaa
valtion puuttumista elinkeinoeldméin. Markkinavoimien vaikutuksesta tai oikeastaan
niiden ailahteluista johtuvia suhdannehuippuja oli tasattava. Toiseksi se edellytti
selkedn ja madritietoisen sosiaalipolititkan luomista ja tulontasausjirjestelmén to-
teuttamista. Taystyollisyys oli erdéini tavoitteena, johon oli pyrittdva inflaation uhal-
lakin.

Maallisen hyvinvoinnin jarjestamisessd on tietysti kysymys kansantulon
jakamisesta. Jo feodaalinen yhteiskuntajérjestys oli erddnlainen tulonjakojirjestelma.
Hyvinvoinnin toteutumista ajatellen kansantuloa oli tuolloin suhteellisen vihin ja
tuo jarjestelma jakoi senkin kovin epitasaisesti.

Uudet keksinnét ja oikeustieteen luoma osakeyhtid -niminen oikeushen-
kilo mahdollistivat kapitalismin nousun, minkd seurauksena 1800 -luku tuotti teolli-
sen vallankumouksen. Se lisdsi huomattavasti kansantuloa kaikissa teollistuvissa
maissa. Lihtolaukauksena hyvinvointivaltion kiytdnnon kehittamiselle on pidetty
1800 -luvun lopun Bismarckin Saksan sosiaalivakuutuslakeja, joiden jatkona tuli
1940 -luvun Englannin William Beveridgen sosiaaliturvaohjelma. Mutta ennenkaik-
kea teollistumisen synnyttdmat riskit, kansallisvaltioiden lujittuminen ja demokratian
laajeneminen synnyttiviit hyvinvointivaltion.”

Hyvinvointivaltion tutkijat katsovat, ettid periaatteessa kaikki maat, joissa
tietty taloudellinen ja sosiaalinen perusturva on jérjestetty, ovat hyvinvointivaltioita’.
Niin hyvinvointivaltion syntymiseen ja sen kehittymiseen liittyy ainakin jonkinastei-
nen sosiaalipolitiikka. Siitd taas on seurauksena julkisten menojen sekéd kansalaisten
verorasituksen kasvu. Verotus taas saa niissd yhteisoissda muunkin kuin fiskaalisen
luonteen.

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

? Niemi 1996 s. 178.. Ks. myds J. Tolonen 1989 s. 41.
3 Keynes 1951 passim.
* Kosonen 1995 s. 11.
> Kosonen 1995 s. 13.

126



poliittinen jirjestelmid voidaan lukea ainakin hyvinvointivaltion esiasteeksi, ja argu-
mentoida tdmai véite julkisten menojen ekspansiolla.

Jorgen Dalberg-Larssen erottaa hyvinvointivaltion kehityksessd kolme
perusvaihetta. Ensimméinen vaihe péittyy suunnilleen 1900 -luvun alkuun. Sen
oleellinen piirre liittyi ns. sosiaaliseen kysymykseen. Toinen vaihe, joka kasitti jir-
jestelmédn demokratisoinnin dédnioikeutta laajentamalla sekd tydvédenliikkeen nousun
merkittaviksi poliittiseksi voimaksi, paattyr 1920- ja 1930 -lukujen vaihteen talous-
pulaan. Téstd alkoi kolmas vaihe, mihin kuului keynesildisyyden voittokulku ja val-
tion lisdédntyneet investoinnit ja miké johti hyvinvointivaltion vakiintumiseen 1950-
ja 1960 -lukujen taloudellisen kasvun oloissa®.

Sosiaalipolitiikka oli kuitenkin niin meilld kuin muuallakin ennen toista
maailmansotaa hyvintekevidisyyden luonteista ja se kohdistui vain vilitontd apua
tarvitseviin kansalaisiin. Hyvinvointivaltion ja varsinkin keynesildisen hyvinvointi-
valtion sosiaalipolitiikan piirre on siind, ettd se kattaa kaikki véestonosat ja ettd silld
on kulutuskysyntii edistivi tarkoitus.” Tamin vaatimuksen suomalainen yhteiskunta
alkoi tiyttdd vasta 1950 -luvun lopusta alkaen.

2. Hyvinvointivaltion kisite tuli eurooppalaiseen kielenkdyttoon vasta
1940 -luvulla, mutta sitd ei sen tarkemmin yleensi m'ei'airiteltyg. Tamai olisi ollutkin
hankalaa, silld vaikka koko ldntinen Eurooppa koki toisen maailmansodan jidlkeen
hyvinvointivaltion mukanaan tuomat muutokset, jirjestelmi ei muodostunut kaikki-
alla samanlaiseksi. Pekka Kosonen mainitsee neljd erilaista hyvinvointivaltioiden
ryhméa: (1) pohjoismaisen, (2) mannereurooppalaisen, (3) perifeerisen ja (4) britti-
liisen’. Muitakin jaotteluita on esitetty. Esimerkiksi Gosta Esping-Andersen puhuu
(1) liberaalisesta, (2) sosialidemokraattisesta ja (3) korporatiivisesta regiimistd sen
mukaan, mitenki tehtivien jako muotoutui markkinoiden ja perheiden valilld'.

Suomi hakeutui sosialidemokraattiseen regiimiin, jossa periaatteessa
kaikki tulivat valtion ja kunnan jirjestimin sosiaaliturvan piiriin ja jossa pyrittiin
maksimoimaan yksiloiden hyvinvoinnin riippumattomuus markkinoista, perheesti,
kirkosta ja jirjestoistd''. Tdhin regiimiin sijoittuivat kaikki pohjoismaat, jotka ottivat
ohjenuoran J.M.Keynesin kansantalousideologiasta ja joiden osalta voidaan puhua
sosiaalivaltiollisesta jarjestelmista.

Sosiaalivaltion kisitteen kiyttimisti on jyrkistikin kritisoitu'>. On tietysti tiysin so-
pimuksenvaraista, mitd késitettd kiytetddn. Itse kiytdn sosiaalivaltion késitettd, koska se omaa mie-
lestdni parhaan informaatioarvon muihin tapaamiini ilmaisuihin verrattuna. Esimerkiksi hyvinvoin-

6 Dalberg-Larssen 1984 s. 93. Ks. my0s Stromholm 1989 s. 247, Tuori 1990 s. 30.

7 Kuusi 1962 s. 38.

¥ Ryyninen 1986 s. 47, Kosonen 1989 s. 23. - Eriiinlaisena hyvinvointivaltion peruskirjana on pidetty William Beverid-
gen vuonna 1942 julkaisemaa raporttia.

° Kosonen 1995 s. 23.

' Esping-Andersen 1990 s. 26-27.

""" Esping-Andersen 1990 s. 27, Kosonen 1995 s. 21.

12 Tistd kritiikistd ks. Kosonen 1989 s. 25-26 ja siind mainittu kirjallisuus.
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tivaltion késite on alaltaan liian laaja, koska hyvinvointivaltioita oli ja on - niin kuin edelli totesin -
monenlaisia ja koska hyvinvointivaltiollinen jéarjestelmi ei ole synnyttinyt pelkkdd hyvinvointia,
vaan my06s muunlaista vointia; pahoinvointiakin.

Sosiaalivaltio on siis kdyttimasséni kisitteistossd erds hyvinvointivaltion muoto.

3. Ruotsissa Gunnar Myrdal (1898-1987) tiedemieheni ja poliitikkona
sekd Tage Erlander (1901-1985) poliitikkona ryhtyivit 1950 -luvulla rakentamaan
Per Albin Hanssonin ristimdd kansankotia keynesildisen ideologian pohjalta. Tie-
teellisessd mielessd voidaan puhua Tukholman koulukunnasta'. Meilld seurattiin
samaa tietd. Se johti tosiasialliseen vallankumoukseen, silld valtion luonne muuttui,
lainsdddinto sai tdysin uuden ulottuvuuden ja luonteen, kuntien asema muuttui ja
yksilo siirtyi luonnon armoilta yhteiskunnan armoille saaden vastineeksi kohtuullisen
elintason takeen.

Suomessa uudelle tielle ldhtemisestd ei laadittu julistuksia eikd ohjelmia.
Tille tielle vain ldhdettiin. Ainoan dokumentoidun ohjelmajulistuksen antoi Pekka
Kuusi vuonna 1961 ilmestyneessd kirjassaan 60 -luvun sosiaalipolitiikka, jossa vii-
toitettiin madratietoisen selvin sosiaalipolitiitkan linjat ja joka perustui keynesildi-
seen kansantalousideologiaan. Niin todettaessa on kuitenkin syytd tuoda esiin Olavi
Borgin ja Antero Jyrdngin havainto siitd, ettd Suomen Sosialidemokraattisen puolu-
een periaateohjelmassa vuodelta 1952 Keynesin talousteorian vaikutus oli suurempi
kuin Marxin'.

Syntynyt pohjoismainen hyvinvointivaltion malli tai oikeammin sen seu-
raaminen muutti valtion kdsitteen. Valtion pddasialliseksi tehtidviksi katsottiin kuu-
luvan yhtendisten perusoikeuksien turvaaminen kansalaisille tyollisyyden, sosiaali-
turvan, koulutuksen, terveydenhuollon, sairaanhoidon, asumisen ja monen muun hy-
vinvointitekijin osalta". Téllainen ymmértimistapa voitiin perustella Yhdistyneiden
Kansakuntien vuonna 1948 hyviksymdlla ithmisoikeuksien yleismaailmallisella ju-
listuksella.

Valtion uudesta ymmartdmistavasta oli seurauksena se, ettd poliittinen
demokratia alkoi saada rinnalleen sosiaalisen demokratian. Toisaalta valtio tuli kai-
ken tilalle. Siitd tuli ihmisten auttaja, kouluttaja, kasvattaja, kontrolloija, aktivoija ja
passivoija. Se syrjdytti perheen ja kirkon ja teki itsensd ithmiselle tiysin vilttamétto-
miksi. Thminen ei endd voinut tulla toimeen ilman sitd. Hanen yksilollisyytensi oli
kohtuullisen hyvinvoinnin hintana tiettyyn pisteeseen asti lakannut olemasta.'®

4. Valtiokésitteen muuttuminen merkitsi asiallista muutosta myds kunta-
kidsitykseen. Kunnista tehtiin sosiaalivaltion toimeenpanijoita, silld valtaosa yhteis-
kunnallisten palvelusten tuottamisesta tuli kuntien tehtidviksi. Tamé merkitsi kuntien
lakisddteisten tehtdvien ennenndkemaitontd lisddntymistd. Viimeistddn tdlloin katosi

'3 Tukholman koulukunta liittyi paljolti Erik Lindalin, Bertil Ohlin ja Irving Fisherin nimiin.
' Jyrinki 1971.

5 Tommila 1984 s. 586.

' Heuru 1989 s. 169-170.
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viilmeinenkin jirkevi perustelu kunnan originédarisestd olemuksesta. Samalla kunnal-
linen demokratia erkani sellaisesta itsehallinnon kisitteestd, joka edellytti kunnan
vapautta valtiosta. Teoriassa - joskaan ei valttaméttd juridisesti kestdvin argumentein
- mentiin niinkin pitkélle, ettd itsehallinnon kisitesisidllon katsottiin miirdytyvin
yhteiskuntapoliittisten arvojen mukaan jopa niin, ettd kansalaisten itsehallintoperi-
aate oli sivuutettavissa'’.

Kuntien tehtdviksi jai siis 1dhinnd lain tdytdntoonpano. Tdmé puolestaan
edellytti lisdohjeita eli hallinnollisia normeja, silld tehtdvien hoitaminen paikallista-
solla yhtendisesti muiden paikallistasojen kanssa ei ollut tiedon ja taidonkin puuttu-
essa aina mahdollista pelkistiin lain tekstin perusteella'® varsinkaan kun lain tavoi-
tenormit yleisyytensi ja joustavuutensa johdosta loivat epitietoisuutta kiytdnnon so-
vellutuksissa. Toisaalta taustalla vaikutti my0s oikeusvaltiollinen perinne, joka vaati
periaatteessa kaikelle julkiselle toiminnalle normitaustan.

Kunnallishallinnon toimeenpanoluonne korostui erityisesti siind, ettd la-
kisdteisiin tehtiviin saatiin yleensi taloudellisena suorituksena valtionosuutta'.
Talloin jai selvittimittd niin maddrdysten antajilta kuin niiden vastaanottajiltakin oh-
jauksen oikeudellinen peruste, vaikka kysymyksessd saattoi olla asiallisesti ottaen
suorastaan lainsdddidnnon jatkeesta, jolla oli kdytdnnOssid vihintddn yhtd suuri mer-
kitys kuin lailla®.

Oikeusvaltio-opillinen ndkemys kunnallisen itsehallinnon ja valtion vili-
sen suhteen sidonnaisuudesta lakiin alkoi murtua hallinnon muututtua entistd enem-
min julkisen vallan kantajasta julkisten palvelusten tuottajaksi. Niinpid jo 1960 -
luvulle tultaessa valtion sallittiin puuttua kunnallishallintoon erilaisin lakiin perus-
tumattomin ohjausmekanismein, mistd oli seurauksena tavallaan uusi vallanalaisuus-
suhde. Kunnat seurasivat kritiikittdmaésti valtion taholta tulleita méddrdyksid niin ettad
valtion ja kunnan vilinen suhde alkoi muistuttaa monin osin oikeusvaltiollisen ter-
minologian mukaan ilmaistuna késkynalaisuussuhdetta, jossa virkakédskyjen antami-
nen ja niiden vastaanottaminen oli todellisuutta ja jossa 1919HM 44.2 §:n sdidnnos
siitd, ettd kunkin ministerion on pidettdvd silmédlld hallintoa omalla toimialallaan,
ulotti vaikutuksensa myd6s kunnallishallintoon.

Kunnallisoikeuden auktoriteetit julistivat 1960 -luvulta Idhtien, ettd kun-
nallishallinnonkin tiytyy sopeutua yhteiseen kokonaisuuteen ja ottaa huomioon sen
edut’. Siind tiytyy vallita yhdensuuntaiset pilinjat, jotka valtiovalta siintelee™.
Jossain méirin paradoksaalista tille on se, ettd samat auktoriteetit vannoivat miltei

"7 Mienpai 1981 s. 27, Paula Tiihonen 1986 s. 35.

'* KM 1982:21 s. 6.

' Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana varhemmin kiytetty kiisite valtionapu muuttui kisitteeksi valtionosuus, joten
kiytin sitd. Tosin avustuksen luonteisia valtion kunnille tekemii suorituksia jdi, mutta niilld ei ole tdmén esityksen kan-
nalta merkityst.

0 KM 1986:10 s. 31-32.

*! Mennola LM 1983 s. 757.

2 Hannus 1977 s. 63, Mienpiid 1981 s. 24-25, KM 1964:A 2's. 17.
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samanaikaisesti liberalistisen kuntakésityksen nimiin eritoten kunnan luottamushen-
kilohallintoa ylistdessdin.

Kuntia siis alettiin kisked entistd enemmaén ja entistd enemman ne myos
tottelivat. Valtio asetti tavoitteet, kunnat toteuttivat ne. Tama kunnan aseman muut-
tuminen ei kuitenkaan nostattanut vastarintaa ellei sellaiseksi voida lukea alati jatku-
nutta liberalistisen kunnallishallinnon ylistdmistd sekd sen uskomista, ettd kunnal-
lishallinto edusti yha tétd ithannetta. Tosin esille tuli selvid ilmioité, jotka oikeuttavat
olettamaan tietynlaisen demokratiavajeen kokemisesta. Téllaisia asiakokonaisuuksia
olivat ainakin kuntauudistussuunnitelman osakseen saama lopputulos samoin kuin
1976KunL:n eduskuntakésittelyn yhteydessd esille noussut kunnanjohtajajirjestel-
mén ongelma.

5. Tosiasiallisesti niin liberalistinen kuin oikeusvaltiollinenkin kuntak-
sitys murtui. Mikd selittdd tamén kehityksen? Selityksid on ainakin neljd. Ensiksi-
kin kunnallishallinto puoluepolitisoitui, jolloinka valtio ja kunnat saivat samat po-
liittiset pddmaarat. Kivi toteen se, minkd R.A.W.Rhodes on todennut eli ettei vallal-
taan voimakkaamman ohjaus ole ongelma; se syntyy vasta, jos késkijin ja kisketti-
vin arvojirjestelmit eroavat toisistaan®.

Toinen syy on kunnan toimialan jakaantumista koskevassa opissa. Kun se
oli ollut vallitseva kisitys jo oikeusvaltiollisen vaiheen aikana, oli 1ihes luonnollista,
ettd kunnilla oli valtion miirittelemid tehtdvid ja ettd valtio kiytti niiden osalta pai-
tos- valvonta- ja ohjausvaltaa.

Kolmas syy liittyy taloudelliseen kasvuun. Se nimittdin oli koko sosiaali-
valtiollisen vaiheen aikana jatkuvaa. Tidstd seurasi, ettd kun kansantulo kasvoi, myos
jaettavan maallisen hyvinvoinnin médrd kasvoi. Kun jaettavaa riitti, kansalaiset oli-
vat tyytyviisid. Kunnallisille luottamushenkil6ille, jotka toimivat osaltaa timéin hy-
vinvoinnin jakajina, syntyi osittainen vallankdyton harha; yhteiskunnallisen vallan
kuviteltiin olevan jatkuvasti paisuneessa kunnallishallinnossa vaikka se oli todelli-
suudessa valtion hallintoviranomaisilla.

Neljaskin syy oli olemassa: kunnallishallinto muuttui sosiaalivaltiollisen
vaitheen aikana hallintoa toteuttavasta omaehtoisia kehittdmistehtdvid omaksuvaksi,
aktiiviseksi toimijaksi. Uudenlaisen kuntakisityksen mukaan kunnan tuli luoda ke-
hittymisedellytyksid sekd itse kehittdd aktiivisesti kuntaansa. Kunnasta tuli jisenien-
sd (asukkaittensa) hyvinvoinnin edistdjid ja paikkakunnan kehittymisen takaajia
muutoinkin kuin lakisdéteisten tehtdvien tekijani.

Mainittu neljds syy saattaa tuntua jossain miérin ristiriitaiselta sosiaali-
valtiollisen kunnallishallinnon perusilmeen kanssa. Ristiriita ei vélttdmittd ole kui-
tenkaan kovin syvd, sillda my6s kunnan lakisdéteiset tehtivit alettiin nihda rasitusten
sijasta kunnan kehittimistehtivini. Tami edesauttoi kunnallishallinnon demokraatti-

2 Rhodes 1986 s. 16-22.
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sen arvon sdilymistd olkoonkin, ettd 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-
tiosddntdjd eli normistoja, jotka méirdsivit valtion perusrakenteen sekd sen sisdisen
oikeusjirjestyksen puitteet, valtion alueen ja sen muuttamisen, kansalaisuuden mii-
raytymisen, ylimméin organisaation rakenteen ja sen kompetenssin sekid hallitsijan
aseman sekd vield kansalaisen ja valtion vilisen perussuhteen.

Valistus oli tissdkin asiassa merkittdvd. Sen seurauksena oikeusjirjestyk-
seen tuli valtiosddnnon kisitteen alle rakentuva konstitutionaalinen oikeus eli valtio-
sddntooikeus. Tdmén seurauksena syntyi myos hallinto-oikeus. Ja edelleen: seurauk-
sena oli julkisoikeuden entistd selvempdd eriytymistd omaksi oikeudenalakseen yk-
sityisoikeuden rinnalle.

Tamai synnytti kuitenkin oikeusoppineille ongelman: mitenki julkisoikeus on erotetta-
va yksityisoikeudesta? Ongelma syntyi eiké sitd vieldkédédn ole yksimielisyyden saavuttaneella tavalla
ratkaistu olkoonkin, ettd jo roomalainen oikeus tunsi valtion imperiumin ja dominiumin eli valtion
vallankéyttijin ja varallisuusoikeudellisen subjektin vilisend erona®® seki teki jaon ius privatum-
ius publicum, ja etevi roomalainen oikeusoppinut Domitius Ulpianus (kuoli vuonna 228 jKr.)*
antoi jaottelulle terdvépiirteisen miéritelmédn: “Publicum ius est, quod ad statum rei Romanea
spectat, privatum, quod ad singulorum utilitatem”™ eli: yksityisoikeus siintelee yksityisten vilisid
suhteita, perhesuhteita, varallisuusoikeudellisia suhteita ja yleensd yksityiselamii koskevia suhteita,
julkisoikeus sensijaan kisittelee julkisen vallan organisaatioita ja kidytosta.

Mutta kun glossaattorit (eli 1100- ja 1200 -luvuilla roomalaista oikeutta tieteellisesti
kehittdneet miehet) olivat menneet manan majoille ja kun feodalismi ei edellyttinyt eikd sietidnyt
julkisen oikeuden olemassaoloa, asia unohtui. Kun taas myohempien aikojen kdytdnnon juridiikan
tutkijat olivat ldhes 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 silld perusteella, liittyyko oikeussuhteeseen julkinen
intressi (intressiteoria) vai onko oikeussuhteen osapuolena julkinen valta (subjektiteoria).

Edelld sanotut teoriat syntyivit 1800 -luvulla. Tdmén jilkeen oikeusjirjestys on kai-
kissa ldnsimaissa muuttunut niin, ettd ndiden teorioiden ei enédd katsota osoittavan rajaa yksityisoi-
keuden ja julkisen oikeuden vilille”’. Toisaalta totalitaristiset oikeustieteilijit niin oikealla kuin
vasemmallakin samoin kuin ddrimmadiset oikeuspositivistit ja analyyttisen oikeustieteen edustajat
kieltivit julkisoikeuden ja yksityisoikeuden erottelun kokonaan®®.

* Forsthoff 1973 s. 19-20 ja 112-113, Mienpii 1989 s. 58 ja 80. Ks. myds David 1982 s. 64 ja 83-87.

» Domitius Ulpianus saa etevin lainoppineen nimen ennenkaikkea siksi, etti noin kolmannes Corpus iuris -teoksen
Digesta -kirjasta on saatu hidnen kirjoituksistaan.

% Kaser 1968 s. 24.

2 Holopainen 1969 s. 99-100 ja LM 1984 s. 1025, Hallberg 1978 s. 28 alaviite 38, Rytkold 1948 s. 2 alaviite 6.

28 Bjorne 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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Niistd, jotka mitdtdivit koko jaottelun, on Hans Kelsen tunnetuin. Hidn katsoi, ettd
jako yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen on valtion ja oikeuden absoluuttista vastakkainasettelua,
misti johtuen jaon tekeminen ei ole perusteltua®. Hin antaa niin esikuvan analyyttisen oikeustie-
teen edustajille, Kaarle Makkoselle ja Toivo Holopaiselle, jotka hekin pitavit jakoa hedelméttomai-
ni*. Toivo Holopainen, joka katsoo jaottelun perustuvan Hegelin filosofiassa esiintyviin valtion ja
yhteiskunnan vastakkainasetteluun, sanoo, ettei Suomen oikeusjérjestelmissi ole milloinkaan ollut
yksityis- ja julkisoikeuden erillisyyden ideologista perustaa’'. Niiden kriitikkojen lisiksi on huo-
mautettava marxilaisesta oikeustieteestd, mika kieltdd muiden totalitaristien tavoin yksityisoikeuden
olemassaolon®”.

Niille kriitikoille on sanottava, ettd jako ei olekaan loogisesti vilttiméton, mutta se
perustuu positiivisoikeudellisiin ratkaisuihin, jotka vuorostaan johtavat jaottelun realistiseen ole-
massaoloon®. Todellisuudessa timi jako nimittiin on vaikuttavasti olemassa muodostaen oikeus-
valtion oikeusjirjestyksen kulmakiven™. Olli Méienpiidi toteaakin, ettei julkisoikeuden ja yksityisoi-
keuden oikeudenalojen diskursiivisia eroja voida hdivyttdd yksinkertaisesti toteamalla, ettd niitd ei
ole tai ei saa olla. Hén lisaa, ettd on rehellisempdd myontéd, ettd niilld eroilla on huomattava mer-
kitys niin oikeudellisessa sdintelyssi kuin tutkimuksessakin.*’

2. Sosiaalivaltiollinen jirjestelmai lisdsi valtavasti julkisoikeudellista lain-
sddddntod. Jo yksin siitd ilmenee, ettd oikeusvaltio muuttui hallintovaltiota kohti®.
Mutta ei yksin julkisoikeudellisen lainsddddnnon lisddntyminen vaan myos tdhin
kategoriaan luettavissa olevien lakien luonne muuttui. Lukumaddréisesti kasvavan
normiston joukkoon tuli lisdédntyvidssd maérin lex imperfecta -tyyppistd normistoa
samoin kuin joukko itsestddnselvyyksii, joille perinteinen (alkujaan késitelainopilli-
nen) oikeustiede ei edes myontinyt oikeusnormin luonnetta®, ja jotka olivat luon-
teeltaan finaalisia, tavoitteita asettelevia eli tavoitenormeja38. Ne eivit sddnnelleet
kenenkiin ulkoista kiyttiytymisti niin kuin kéyrtiiytymisnormit” , ne eivit kisitelleet
julkisen vallan organisaatioiden asettamista, kokoonpanoa, kompetenssia eikd asioi-
den kisittelyjdrjestystd niin kuin organisaationormit® eivitki siidelleet sanktioita
kayttaytymisnormin taikka organisaationormin rikkomisesta niin kuin reaktionor-
mif', vaan asettivat yhteiskunnallisia tavoitteita ja kuntaan kohdistuessaan valtion ja
kunnan vilistd suhdetta usein viljin yleislausekkein. Erikoista oli myos se, ettd ku-
vailtu tavoitenormi ei tiydentynyt reaktionormilla. Usein, mutta ei aina, tdllainen
normi ei velvoittanut kuntaa vilittdmasti sen suhteessa kunnan jdaseneen. Téssd mie-

* Kelsen 1968 s. 298-301.

% Makkonen Ongelmia s. 181, Holopainen 1969 s. 99-100 ja LM 1984 s. 1021-1026.

3! Holopainen LM 1984 s. 1021-1025.

2 Lazarev 1980 s. 12, Bjorne 1979 s. 136-137.

33 Bjorne 1979 s. 136, Kelsen 1925 s. 80.

* Forsthoff 1973 s. 32, Kiihnl 1973 s. 28-37.

3 Mienpii 1989 s. 10.

3% Veli Merikoski puhui jo vuonna 1938 hallintovaltiosta erdinlaisena oikeusvaltion jalostuneena muotona, ks. Merikos-
ki 1938 s. 36.

7 Esim. Makkonen Ongelmia s. 92.

8 Finalistisesta oikeustieteestd, ks. Klami 1979 passim.

¥ Ks. Lahtinen 1951 s. 119, Makkonen Ongelmia s. 44, Aarnio 1975 s. 46, v.Wright 1963 s. 15.
“ Ks. Uotila 1963 s. 2-4.

1 Ks. Lahtinen 1951 s. 119, Makkonen Ongelmia s. 44.
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lessd kysymyksessd oli erddnlainen heijasteoikeus (refleksioikeus) tai lakiin kirjoi-
. . . . . 42 . . .

tettujen sitomattomien lauseiden joukko™. Tavoitenormin suoman edun perusta ei

muodostunut itse normista vaan vasta hallintoviranomaisen (kunnan) toiminnasta 3

Hdkan Hydénin esittimésti luokituksesta, joka on yleistynyt eritoten sosiaalioikeudes-
sa, jaetaan oikeusnormit 1) Kkonstituoiviin normeihin, 2) menettelynormeihin ja 3) toimin-
tanormeihin.

Konstituoiviin normeihin kuuluvat timin mukaan kompetenssi- ja organisaationor-
mit, jotka vasta perustavat ja médrittelevit viranomaiset ja muut toimintayksikot oikeudellisina toi-
mijoina.

Menettelynormit ohjaavat sddnneltivissa paatoksenteossa ja muussa toiminnassa nou-
datettavia menettelyjd ja muotoja.

Toimintanormit midrddvat paatoksenteon ja muun toiminnan sisidltod. Ne jakaantuvat:
a) velvollisuusnormeihin, b) punnintanormeihin ja 3) tavoite-keino-normeihin.

Velvollisuusnormit perustuvat oikeustosiseikkojen ja oikeusseuraamusten kytkennélle.
Ne noudattavat ehdollista jos-niin -kaavaa. Jos -lause ilmaisee oikeudellisen paditoksenteon laukai-
sevan oikeustosiseikan ja niin -lause puolestaan tdhin tosiseikkaan liitettavin oikeusseuraamuksen.
Paitoksenteko edellyttdd ennen muuta oikeudellista asiantuntemusta.

Punnintanormit osoittavat intressit ja tavoitteet, jotka padtoksenteossa ja muussa toi-
minnassa on otettava huomioon. Pditoksenteossa joudutaan arvioimaan ja punnitsemaan normien
osoittamien intressien merkitystd, ja paatoksentekoelimille on siksi usein ominaista eturyhméedus-
tus.

Tavoite-keino -normeissa taas oikeustosiseikan ja oikeusseuraamuksen kytkentd kor-
vautuu tulevaisuuteen sijoittuvan tosiasiallisen tavoitteen ja siihen johtavaksi arvioitujen keinojen
viliselld yhteydelld. Konditionaalisen kaavan sijasta oikeudellinen ohjaus noudattaa tédlléin finaa-
lista eli tavoitteellista mallia. Paitoksenteko normia sovellettaessa suuntautuu tulevaisuuteen. Se ei
vaadi niinkdédn oikeudellista kuin yhteiskuntatieteellistd asiantuntemusta, joka kohdistuu sdéntely-
alueen kausaalisiin lainalaisuuksiin.**

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

Tamin typologian suurin ansio on erottaa punnintanormit ja tavoite-keino -normit
toisistaan. Niinpd on syytd tarkastella niitd hieman eritellymmin. Punnintanormit ovat tyypillistd
sosiaalivaltion oikeutta ympiristonsuojelun, kuluttajansuojelun ja tyosuojelun alueella® kun sensi-
jaan tavoite-keino -normit ovat suunnitelmaan perustuvan julkisen palvelutuotannon alueen nor-
mistoa, joka esiintyy sosiaalivaltiollisessa jirjestelméssa tyypillisimmin sosiaali- ja terveydenhuol-
lon alueella. Yleensi ne liittyvét valtion ja kunnan véliseen suhteeseen.

Hdkan Hydénin normitypologiaa voidaan arvostella siité, ettd se antaa saman erheelli-
sen kuvan oikeudesta kuin mitd tekee marxilaisperdinen ns. vaihtoehtoinen lainoppi, joka viittaa
koko oikeuden finalisoituneen eli muuttuneen sellaiseksi, ettd oikeusnormia luotaessa vallinnut ta-
voitteellisuus ei katkeakaan normin antamiseen vaan jatkuu normin soveltamiseenkin, jolloinka

2 Ks Merikoski II 1964 s. 25-26, Cristensen 1958 s. 30-31, Tuori 2 1983 s. 58-59.

® Mienpii 1989 s. 24, Laakso 1990 s. 25.

* Hydén 1984 s. 19-27, Tuori 1985 s. 12-14, 1995 s. 11-12. - Muista normitypologioista ks. esim. Niemivuo 1991 s.
29-30. Ks. myo6s Tdhti 1995 s. 118-121.

* Tuori 1990 s. 34.
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normin soveltajalta vaaditaan samaa tavoitehakuisuutta kuin mitd oli normia asetettaessa niin ettid
lopulta oikeus ja politiikka sekaantuvat koko oikeusjirjestyksessi keskendin*®. Oman nikemykseni
mukaan ndin on kdynyt ainoastaan tavoitenormien (Hydénin typologiassa punnintanormien ja ta-
voite-keino -normien) siitelemalld alueella.

Tavoitenormit alkoivat ohjata yhteiskunnallista palvelutuotantoa. Ne
suuntautuivat padasiallisesti julkisen hallinnon sisdisiin suhteisiin ja ilmaisivat julki-
sen oikeuden kompleksisuuden ja refleksiivisyyden kasvua, mutta eivit kuitenkaan
syrjayttineet oikeudellisen sidédntelyn aikaisempia muotoja. Kysymys oli sdéntelyvi-
lineiden monipuolistumisesta ja ennenkaikkea sizintelyvallan kasvamisesta*’.

Kun sdddetty tavoitenormi oli luonteeltaan kansalaista ajatellen oikeu-
dellisesti sitomaton lausuma™®, siti voitaisiin kuvata myos Carl Olivecronan ajatte-
lussa esiintyviksi vapaaksi imperatiiviksi eli normiksi, jonka velvoittavuus ei ollut
reaalinen ilmid, vaan sen tehokkuus perustui normin vastaanottajan mielteisiin eli
normin ja sen seuraamisen psykologiseen kausaalisuuteen.*’

Tamin kehityksen seurauksena julkisoikeus jakaantui kahtia tai oikeam-
min sanottuna se sai rinnalleen kokonaan uuden oikeudenalan, mikd muutti my0s
julkisen vallan kisitettd. Kysymyksessd oli velvoittavasta oikeudesta vapaa, yhteis-
kunnan palvelutuotannon médrdd ja tehokkuutta ohjaava oikeudenala. Télloin vel-
voittavan julkisen oikeuden rinnalla voidaan puhua palvelevasta julkisesta oikeu-
desta.

Saksalaisessa kiirjallisuudessa kiytetadn palvelevaksi julkiseksi oikeudeksi kutsumas-
tani oikeuden alasta késitettd Leistungsverwaltung. Tille kisitteelle on vaikea 10ytdd hyvén infor-
maatioarvon omaavaa suomenkielistd vastinetta. Palvelevan julkisen oikeuden kisite ei titd vaati-

musta tdysin tdytd. Yhtd hyvin voimme puhua suorittavasta hallinnosta niin kuin suomalaisessa

kirjallisuudessa monesti tehdeiin’".

Jotkut modernin oikeuden tutkijat puhuvat joskus koko oikeusjirjestyk-
sen kahtiajaosta lukemalla ns. perinteisen (formaalisrationaalisen) oikeuden toiseen
lohkoon ja palvelevan julkisen oikeuden (suorittavan hallinnon) toiseen lohkoon”".
Itse kohdistan tdmén jaon koskemaan vain julkisoikeutta ja tarkemmin ottaen siini-
kin vain hallinto-oikeutta.

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

* Vaihtoehtoisesta lainopista ks. Tuori 1990 s. 86-90.

*" Tuori 1985 s. 9-10.

* Ks. Cristensen 1958 s. 30-31, Tuori 2 1983 s. 58-59.

¥ Karl Olivecronan vapaista imperatiiveista ks. Olivecrona 1966 passim.
0 Esim. Mienpiid 1979 s. 196 seki 1989 s. 79 ja Tuori 1990 s. 62.

31 Ks. Tuori 1990 s. 63.
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vallan kantaja tdssd ominaisuudessaan’’. Palveleva julkinen oikeus jii kuitenkin til-
161n selittimétta.

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

Mikili julkisoikeudellinen oikeushenkild ei esiinny oikeussuhteessa so-
pijaosapuolena eikd julkisen vallan kantajana, vaan lailla sdddetyn yhteiskunnallisen
palvelun antajana, oikeussuhde on yleensa julkisoikeudellinen.

Kun edelld sanottuun tehddin se varaus, ettid julkisoikeudellinen sopi-
mus™ on aina julkisoikeudellinen, julkinen oikeus ja yksityisoikeus voidaan erottaa
toisistaan, jolloinka jaottelun peruslinja tottelee Dominitius Ulpianuksen sdantoa.
Tosin on myoOnnettidvi, ettd erdilld oikeuden aloilla jako julkisoikeuteen ja yksityis-
oikeuteen on suhteellistunut™, mutta kuten sanottu jaottelun perusmerkitys ei ole
minnekéin hdipynyt.

3. Eris oikeusajattelija, johon huomio tissd yhteydessi kiintyy, on Jerzy
Wroblewski. Hin puhuu normin tehokkuudesta tarkoittaen tilld normin tosiasiallista
voimassaoloa (factual validity). Normin muodollinen pitevyys eli se, onko normi
oikean normiauktorin antama, onko se vahvistettu ja julkaistu oikeusjérjestyksen
edellyttamalla tavalla, jdi toisarvoiseksi kysymykseksi. Oleellista on se, seurataanko
normia vai ei. Toinen oikeusnormiin liittyvd ndkemys on sen arvoperusteinen voi-
massaolo (axiological validity) eli normin hyviksyttavyys. Mitd selvemmin normi on
sopusoinnussa yhteiskunnassa yleisesti hyviksytyn arvomaailman kanssa, sitd var-
memmin normi on myos tosiasiallisesti voimassa ja sitd vihemmin merkitsevdd on
reaktionormin olemassaolo ja normiauktorin muodollinen kompetenssi.”

Palveleva julkinen oikeus alkoi muistuttaa Carl Olivecronan vapaita im-
peratiiveja ja sen voimassaolo ja velvoittavuus Jerzy Wroblewskin oikeuden voimas-
saoloa ja velvoittavuutta. Tamédn lisdksi ndmi normit olivat usein voimassaololtaan
lyhytaikaisia, jolloinka niiltd puuttui oikeusvaltiollisen oikeuskésityksen edellyttdimi
oikeuden pysyvyys. Lisdksi niiltd puuttui usein myos abstraktisuus ja yleisyys ja nii-
den sidonnaisuus yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin ilman oikeuden sisdistd logiik-
kaa himirsi oikeudellisuuden ja poliittisten nikokohtien vilisen rajan.”®

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

52 Ks. Merikoski I 1974 s. 6, Rytkold 1948 s. 4-6, Uotila ym. 1983 s. 11, Holopainen 1969 s. 98-99, Bjorne 1979 s. 5.
3 Ks. niistd Rytkold 1952 s. 180-185.

> Ks. Mienpid 1989 s. 12, Laakso 1990 s. 3. - Tillaisia “suhteellistuttajia” ovat ainakin tydoikeus, talousoikeus, ympi-
ristdoikeus ja myos elinkeino-oikeus.

% Wréblewski 1979, s. 207-208.

%% Tuori 1990 s. 16-17 ja 30, Dalberg-Larsen 1984 s. 93.
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oikeusteoreetikkojen seurassa vastauksen saamista tihin kysymykseen®’. Huomautettuaan siiti, etti
tavoitenormit (7Tuori kdyttdd punnintanormien ja tavoite-keino -normien késitteitd) muistuttavat
Dolan Dworkinin teorian mukaisia politilkkanormeja, jotka eivit ole sovitettavissa formaalisratio-
naalisen oikeuden jérjestelméin, Tuori ottaa ldhtokohdan oikeusvaltiollisesta Max Weberin formaa-
lisen oikeuden miiritelmaista ja siitd, kuinka timé oikeus on itsendistynyt muista yhteiskunnallisista
normijirjestelmisti kuten moraalisista ja uskonnollisista sé:inndisti ja periaatteista.

Toisena ldhtokohtana on Max Weberin ennakoima (ja pelkddmi) oikeuden materiaali-
soituminen “eettisten imperatiivien” sekd “utilitaaristen tai muiden tarkoituksenmukaisuussaanto-
jen” tunkeuduttua oikeudelliseen normijdrjestelméin, jolloinka oikeus kietoutuu vilittomaisti paitsi
moraalisesti virittyneisiin periaatteisiin niin mys yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin.”’

Kaarlo Tuorin mukaan tavoite-keino -normit vastaavat tyypillisesti Max Weberin ni-
kemyksen mukaista oikeuden materiaalisoitumista.”” Tamén jilkeen Tuori ottaa seurakseen muita-
kin tutkijoita. Heistd mielenkiintoisimmat ovat marxilainen tutkija Eugen (Evgenij) Paschukanis ja
adriliberalisti F.A.Hayek.

Eugen Paschukanis antaa ymmirtdd, ettd hyvinvointivaltion hallinto-oikeus on ollut
ikddnkuin oikeusvaltion oikeudellisten késitteiston vankina tai ettei oikeusvaltiollinen késitteisto ole
pystynyt tavoittamaan hyvinvointivaltion hallinto-oikeutta siitd syysté, ettd oikeusvaltion kisitteisto
nojaa kansalaisen ja valtion (julkisen vallan) vastakkainasetteluun, jolloinka teorianmuodostusta
ohjaavat hallinnon lainalaisuuden ja yksiloperusteisen oikeussuojan ongelmat. Tadméa ldhtokohta
painottaa hallintokoneiston tehtdvissd hallintotoimintaa ohjaavien oikeusnormien tidytdntoonpanoa,
minkd lisdksi se suuntaa huomion kansalaisten oikeusasemaan rajoittavasti puuttuvaan hallintotoi-
mintaan (Eingriffsverwaltung) vaikka hyvinvointivaltion hallinto-oikeuden kehityksessid hallinnon
aktiivinen ja tavoitteellinen toiminta on korostunut erityisesti palvelevan oikeuden (Leistungsver-
waltung) alueella.’’

Hyvinvointivaltion hallinto-oikeuden juridinen sisiltd rajoittuu -Paschukaniksen mu-
kaan - pelkéstddn kansalaisten ja hallintohierarkian toisiinsa kohdistuvien oikeuksien turvaamiseen.
Muilta osin hallinto-oikeus on vain kirjava sekamelska teknisid sdant6jd, poliittisia reseptejd jne.
Oikeusnormin ja teknisen sddnnon ero on nimittdin siind, ettd sdidntelyn oikeudellinen luonne edel-
lyttdd, ettd sadanneltivd suhde siséltdd perinteellisen intressivastakohdan. Jos tillaista vastakohtaa ei
ole, jos suhteen osapuolia pikemminkin yhdistdd yhteinen tavoite, sdinto ei ole oikeudellinen vaan
tekninen.®*

F.A.Hayek tulee samantapaisiin tuloksiin. Hidn jakaa yhteiskunnallisen jérjestyksen
kahtia; spontaaneihin eli itsereagoiviin jirjestyksiin sekéd organisaatioihin eli tiettyd tarkoitusta var-
ten tietoisesti luotuihin jarjestyksiin. Markkinatalous on spontaani jirjestys kun esim. kunta on or-
ganisatoorinen jdrjestys. Spontaania jarjestystd ohjaavat sddnnot ovat oikeudenmukaista kéyttayty-
mistd sddntelevid (rules of just conduct) kun sensijaan organisaatiojérjestystd sidintelevit sddnnot
ovat organisaatiosddntdja (rules of organization). Oikeuden jdrjestykseen kuuluvat pelkistidin
spontaania jirjestysti siintelevit sdinnot.”

Tamin argumentaation perusteella voitaisiin paitya kiistiméidn tavoitenormeilta oike-
usnormin luonne. Vaikka lisdperustelut saataisiinkin klassisesta oikeusteoriasta, ndin ddrimmaisti
johtopéitosti ei kuitenkaan voida tehdd jo pelkéstdidn siksi, ettd tavoitenormit on siséllytetty oike-

37 Tuori 1990 passim.

% Tuori 1990 s. 16.

% Ibidem.

® Tuori 1990 s. 18.

®' Paschukanis 1969, s. 55-56 ja 81-82, Tuori 1990 s. 61-64.

%2 Tuori 1990 s. 63-64.

5 Hayek 1973, s. 36-54, 72-93, Tuori 1990 s. 64-65. - Huomaamme, ettii Hayekin teoria vastaa ns. Labandin oppia,
joka kieltdd hallinnon sisdisiltd madrdyksiltd oikeusnormin luonteen lain kaksinaiskisitteestd johtuen.
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usjirjestykseen® ja niisti lihtevid oikeusseuraamuksia kuitenkin syntyy. Toisaalta yleislausekkeita
ja joustavia oikeusnormeja on esiintynyt jossain miirin aina. Tatd ndkemystd tdydentdd kasitys jul-
kisen oikeuden uudenlaisesta oikeudenalasta, joka sijoittuu hallinto-oikeuden sisille ja jota tavoi-
tenormit ja niiden soveltaminen edustaa.

Erids johtopditos, joka on syytd pitdd tdmén tutkimuksen kannalta mieles-
sd kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan kehittymisen kannal-
ta, on kuitenkin syytd tehdi. Kisittelemiemme tavoitenormien ilmaantuminen oike-
usjirjestykseen merkitsi oikeuden materiaalisoitumista siltd osin, mitd nuo normit
koskivat. Tdmén seurauksena formaalisrationaalisen oikeuden sisdinen logiikka jai
toteutumatta.

4. Edelld kuvailtu julkisen oikeuden muuttuminen oli pddosin hallinto-
oikeuden muuttumista, minkd seurauksena myos hallinto-oikeudellinen ajattelutapa
muuttui. Tdmi johti hallinnon legaliteettiperiaatteesta luopumiseen keskeisilld uu-
denmuotoisilla hallinnon a10i11a65, silld hallinnon sidonnaisuus lakiin viljeni niin ra-
kenteellisesti kuin toiminnallisestikin®.

Tiukan sidddospainotteisen lainalaisuuden tulkinnat vdistyivit, koska
lainsdddints viljeni®. Niin harkinnalle ja arvostuksille jii entistd enemmén tilaa®®.
Vilja tavoitenormi ikdidnkuin salli eduskunnalle kuuluvan lainsdddéantovallan siirty-
mistd hallinnollisille viranomaisille, mikd merkitsi osittaista luopumista oikeusvalti-
on oikeudensyntyprosessin demokratiavaatimuksesta®. Toisaalta oikeusjirjestyksen
ennustettavuus heikkeni hallinnon alueella, silld tasméllinen tieto sovellettavista pe-
riaatteista ja normeista siirtyi hallinto-oikeuden alueella hallintoviranomaisille™.
Tassdkin merkityksessd oikeusharkinta siirtyi kohti tarkoituksenmukaisuusharkintaa,
mink# lisdksi normien soveltaminen oli tehtdvd monesti muun kuin oikeudellisen
asiantuntemuksen perusteella.

Kun hallintoviranomaisten normisidonnaistakaan paitoksentekoa ei voitu
kaikin osin jddnnoksettd palauttaa sididntelyformaatioon, myos klassisen vallanjaon
alettiin katsoa menettineen merkitystiiin’ ',

On vaikea sanoa, johtuiko kaikki tdmid kokonaisvaltaisen suunnittelun
tulosta valtion hallintoon vai oliko syysuhde péinvastainen. Joka tapauksessa niyttad
siltd, ettd keskindinen yhtyeys ndiden kahden kehityspiirteen vélilld oli ilmeinen.
Kokonaisvaltaisten suunnitelmien sisiltd oli aluksi oikeudelliselta luonteeltaan pelk-
kaid sitomatonta Valmisteluaineistoan, mutta kun hallinto-oikeudellinen lainsdaddanto

 Ks. Alanen 1948 s. 34.

65 Mienpai 1979 s. 196, Pohjolainen-Tarukannel 1990 s. 16, 62, 87, 280-281, 308, 334 ja 360, Laakso 1990 s. 185.
66 Mienpii 1989 s. 20.

57 Tuori 1990 s. 86-87, Ryyninen 1991 s. 34-35, Tihti 1995 s. 284.

%% Tihti 1995 s. 287.

% Kiihnl 1973 s. 28-37.

™ Tuori I 1983 s. 397, Mienpii 1979 s. 156 ja 207-208, Mikkola 1979 s. 265.

! Laakso 1990 s. 185.

> Mienpid 1979 s. 326.
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muuttui tavoitenormivaltaiseksi, kokonaisvaltaisten suunnitelmien sisdllon oikeudel-
linen luonne muuttui, silld se sai tosiasiallista sitovuutta tavoitenormien konkreti-
soimisen kautta. Perinteisesti lainsdadannon tasolle kuulunutta valtion tahdonmuo-
dostusta siirtyi ndissid suunnitelmissa ja niiden soveltamisessa tehtdvaksi.

5. Jos 1970 -luvun suomalaista julkista hallintoa halutaan luonnehtia
vain yhdelld attribuutilla, voidaan se tehdd puhumalla suunnitelmallisuudesta.Tuon
vuosikymmenen aikana ei vield tunnustettu Euroopan sosialististen maiden epidkoh-
tia, vaan noista maista kidytiin hakemassa joskus jopa yhteiskunnan uudistamisen op-
pia. Nididen maiden 5 -vuotissuunnitelmat olivat yleensd tunnettuja meilldkin, ja
saattaisi kuvitella, ettd meille levinnyt suunnitteluoptimismi olisi ollut periisin sieltd,
sillid yhteisti oli utopistiseksi osoittautunut tieteellinen ja rationaalinen ajattelutapa’
ja kehitysoptimismi’*.

Téllainen paittely johtaa kuitenkin ilmeisen virheelliseen lopputulokseen,
silld kokonaisvaltainen julkisen talouden suunnittelu, josta nyt on kysymys, liittyi
sosiaalivaltiolliseen jirjestelmédin. Sen 1dhtokohdat ovat sielld, missi sosiaalivaltiol-
lisen jdrjestelmédnkin Idhtokohdat ovat eli J.M.Keynesin ajattelussa ja hinen piiteok-
sessan The General Theory of Employment, Interest and Money, joka ilmestyi vuon-
na 1936”. Kiytinnon sovellutuksen esikuva lihti USA:n puolustusministeriosti, jos-
sa kehitettiin Plannig-Programming-Budgeting System ja jonka esimerkkid seuraten
koko USA:n liittovaltion hallinto siirtyi vuonna 1965 tihin jarjestelmdin. Kun myos
muissa lansimaissa (mm. Englannissa, Ranskassa ja Ruotsissa) oli omaksuttu maini-
tun jérjestelmén toimintatapoja, malli tuli meillekin paljolti Eero Pitkdiisen ja Asko
Saviahon vilittiméina.”®

Keynesildiseen ajatteluun perustuvan kokonaistaloudellisen suunnittelun
tarkoituksena oli turvata tuotantovoimien tasapainoinen hyviksikédytto ja jatkuva ta-
loudellinen kasvu ldhinni tasoittamalla suhdanteita siten, ettd markkinatalouden it-
sesddntely siitd huolimatta olisi edelleen taloudellisen ohjaamisen pd&asiallinen pe-
rusta’’. Se oli tulevien toimintojen rationalistista ja tavoitteellista valmistelua’®. Sen
mukana julkiseen hallintoon tuli entistd selvempi tavoitteellisuus.

Tamai kehitysvaihe, joka sittemmin muutti myds kunnallishallinnon, alkoi
meilld 1960 -luvulla valtion talouden laskentatoimesta, joka pyrki kustannus- ja suo-
ritetietojen rekisterdinnilld, analysoinnilla ja raportoinnilla 1dhinnd jélkilaskennan
avulla selvittimiédn toiminnan aikaansaannokset ja niiden toteuttamiseksi kiytetyt

" Ks. Mottonen 1997 s. 41.

™ Kalima 1988 s. 49.- Sosialististen maiden suunnitelmataloudesta, ks. David 1982 s. 217.

> Pihlajaniemi 1990 s. 16. - Teos ilmeistyi Ahti Karjalaisen suomentamana meilli vuonna 1951 nimelld Tyollisyys,
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. Tdma johti siirtymistd suunnittelupohjaiseen menettelyyn, jossa men-
neisyyden arvioinnin avulla alettiin arvioida tulevaisuutta.”

Varsinainen, keskipitkin tihtdyksen suunnittelu kdynnistyi valtionhallin-
nossa vuonna 1967, jolloin laadittiin ensimmadiset valtion tehtivirakenteeseen poh-
jautuvat viiden vuoden taloussuunnitelmat (toimintasuunnitelmat ja tulo- ja meno-
laskelmat) vuosille 1968-1972.% Timin jilkeen - my6s 1960 -luvun lopulla ja jir-
jestelmillisesti 1970 -luvun alusta - jéarjestelmd tidydentyi ns. sektorisuunnittelulla
seki vuodesta 1975 alkaen ns. alueellisella kehittimissuunnittelulla® jotka koski-
vat myOs kunnallishallintoa. Kauko Sipposen laskelmien mukaan lakisédteisid valta-
kunnallisia suunnitelmia oli 1980 -luvun puolivilissi noin 40%*.

Térkeimpid sektorisuunnitelmia olivat asuntotuotannon suunnittelu, koulusuunnittelu,
tyollisyysohjelmien laadinta, kansanterveystyon suunnittelu, sairaalalaitosten toiminnan suunnittelu,
elinympiristoon kohdistuvan kansanterveystyon suunnittelu, lasten pdivdhoidon suunnittelu, palo-
ja pelastustoimen suunnittelu seki kehitysvammaisten erityishuollon suunnittelu®”.

Tédhdn kehitykseen liittyi myOs valtion budjetin rakenteellinen uudistus
niin, ettd budjetti sai paitsi kansantaloudellisen rakenteen niin myos perinteisen oh-
jaus- ja valvontatehtivin rinnalle selvin suunnittelutehtivin®, joka perustui Plan-
ning-Programming-Budgeting System -tyyppiseen ajatteluun eli ajatteluun, jossa
suunnittelulla ymmaérretdéin erilaisten toimintavaihtoehtojen etsimistd, ohjelmoinnilla
tietyn ohjelman toteuttamista sekd budjetoinnilla prosessia, jossa suunnittelu ja oh-
jelmointi muunnetaan hienojakoisemmaksi péitokseksi vuosibudjetin yhteydessi® .

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

Tamd kehitys synnytti julkisen hallinnon johtamiseen toiminnan paimaa-
rasuunnan tarkoituksenmukaisuudesta ja toiminnan tulosten vaikuttavuudesta huo-
lehtimisen®’.

6. Sosiaalivaltiollisen hallinto-oikeuden kehitykselld oli kuitenkin myos
toinen puolensa. Aarre Tdhti toteaa, ettd lainalaisuuden vaatimus toki muuttui, mutta
virkatoiminta oli kuitenkin edelleen paljolti samaan tapaan sidoksissa oikeusvaltiol-

" Virkkunen ym. 1987 s. 74-75.

% Virkkunen-Tuori 1981 s. 147, Virkkunen ym. 1987 s. 75,

8! Pihlajaniemi 1990 s. 36.

82 Sipponen 1996 s. 778.

% Virkkunen-Tuori 1981 s. 149, Menpdi 1979 s. 359-360, Pihlajaniemi 1990 s. 37.

¥ Tuori 1985 s. 25, Pihlajaniemi 1990 s. 36, Vesanen 1970 s. 27-28 - Uudistuksen taustalta 16ytyvit nimet Eero Pitki-
nen ja Tauno Vesanen, ks. Paula Tiihonen 1989 s. 34. .- Valtion budjetin tehtédvistd 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.

% Pihlajaniemi 1990 s. 20, Pitkiinen-Saviaho LTA 1/1967 s. 55-56.

% Tuori 1985 s. 25 ja 27.

8 Virkkunen ym. 1987 s. 75.
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liseen ajatteluun, mikéd tuli esille mm. kompetenssikysymyksissd. Toimivaltaa ei
suomalaisessa hyvinvointivaltiossakaan ollut ilman kompetenssin perustana olleita
oikeusnormeja. Lisdksi hallintotoiminnassa oli edelleen noudatettava eri asteisten
sdannosten lisiksi koko oikeusjirjestysti.*

Erdilld tavalla hallinnon legaliteettiperiaate jopa vahvistui. Néin tapahtui
erityisesti menettelyoikeuden alueella, jossa sddnnostd tiukkeni varsinkin
6.8.1982/598 sdadetyn Hallintomenettelylain ansiosta. Toisaalta olemassa olevien
sddnnosten entistid tarkempaan noudattamiseen alettiin kiinnittdd kasvavaa huomiota.
Téastd voidaan esimerkkind mainita jadviyssdidnnosten entistd tarkempi noudattami-
nen.

My0s oikeustieteen tasolla tapahtui samansuuntaista kehitystd. Sen koh-
teena olivat oikeusldhteet ja niiden systematisointi. Esimerkkind voidaan mainita
Aleksander Peczenikin oikeusldhdeoppi, jonka Aulis Aarnio, Hannu Tapani Klami ja
Seppo Laakso toivat omine kommentteineen suomalaiseen oikeustieteelliseen ajat-
teluun® . Tdmi loi tavallaan uutta perustaa eritoten hallinto-oikeuden ilmiiden ja
ongelmien ymmartdmiselle ja niiden selittimiselle. Toisena esimerkkind voidaan
mainita Jerzy Wroblewskin oppi oikeusnormien tehokkuudesta, joka vaikutti oikeus-
ajatteluun meillédkin.

My0s kansalaisen aseman ymmartdmistapa alkoi muuttua. Palvelevan
julkisen oikeuden myotd kansalaista ei endd 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 péétosten alistus valtion
viranomaisen vahvistettavaksi alkoi menettdd merkitystidin, silld lainsdddannosti va-
hennettiin alistuspakon alaisia asioita niin, ettd merkittivimmiksi alistettaviksi asia-
ryhmiksi jdivit lopulta 1dhinnéd vain velvoittavan julkisen vallan kdyttdmistd koske-
vat paitokset, kuntainliittojen perussdinnot sekd sosiaali- ja terveyshuollon toteutta-
missuunnitelma.

My®os valituksen merkitys valvonnan vélineend heikkeni tai katosi koko-
naan. Valitusjdrjestelmit tosin edistivit yhd edelleen vilillisesti hallintovalvonnan
tarkoitusperia’°, mutta kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen lukeminen valtion
valvonnan muodoksi ei endd ollut kaikin osin perusteltua’. Valvonnalla nimittiin
alettiin ymmirtdd menettelyd, jossa valvova viranomainen saattoi oma-aloitteisesti
puuttua valvottavan toimintaan’”. Valitusjirjestelmit eiviit tunteneet titd mahdolli-
suutta ja kun kunnan erityistoimialalla noudatettiin yleensd hallintovalitusjérjestel-

% Tihti 1995 s. 287.

% Aarnio 1982 s. 94-109, Klami 1983 s. 166-167, Laakso 1990 s. 63-76. Ks. myds Mienpii 1979 s. 293, Bruun ym.
1988 s. 36-39, Heuru 1989 s. 178, Pohjolainen-Tarukannel 1990 s. 282-285, Téhti 1995 s. 318-325.

% Hallberg 1978 s. 96.

! Pohjolainen HT 1982 s. 61.

%2 Ks. Merikoski 1938 s. 17-18, Willgren 1925 s. 303.
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mid, jossa valitusoikeus oli vain asianosaisella, valituksen funktio siirtyi erityistoi-
mialan tehtivien kasvaessa entistd selvemmin lainkdyton kategoriaan.

Laédninhallituksilla oli ollut kunnallisen itsehallinnon perustamisesta l14h-
tien velvollisuus ja oikeus silmédlldpitdd ja valvoa kuntien toimintaa. Tdmi muuttui
sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana ldhinnd muodolliseksi. Lidninhallituksista muo-
dostui pikemminkin kuntien yhteistybkumppaneita kuin niiden valvojia ja silmalli-
pitd;jid.

Kun perinteisistd valtionvalvonnan muodoista alistus, valitus ja ldénin-
hallituksen valvonta menettiviat merkitystdédn, voitaisiin paitelld, ettd kuntien asema
suhteessa valtioon vahvistui. Néin ei kuitenkaan kédynyt, silld valtion puuttuminen
kunnallishallintoon sai uusia muotoja. Siitd tuli entistd kokonaisvaltaisempi, joh-
donmukaisempi ja kattavampi. Valtion valvonta muuttui valtion ohjaukseksi’>, miki
sai ainakin 20.1.1950/34 sdidetystd Sosiaalihuoltolaista ldhtien myds positiivisoi-
keudellisen ilmaisunsa useimmissa kunnan lakisééteisid tehtdvid siitelevissa laeissa.
Niissd puhuttiin yleensi valtion ohjauksesta tai johtamisesta.

Vaikka ohjausta on perinteisen kisityksen mukaan pidetty yhtend val-
vonnan muotona’’, valvonnan ja ohjauksen yleinen luonne voidaan selventid sano-
malla, ettd valvonta suuntautuu yleensd ja pddasiassa menneisyyteen ja on néin ollen
repressiivistd kun sensijaan ohjaus sisdltdd tulevaisuuteen tdhtddvan nidkokulman.
Ohjauksessa ei mielenkiinto kohdistu niinkéin jo tapahtuneeseen, vaan sithen, miti
tulisi tapahtua ja miten. Ohjaus on siten erddlld tavalla imperatiivista, konditionaa-
lista ja preventiivista.

Tamad ohjauksen yleinen luonnehdinta ei kuitenkaan riitd tarkemman
analyysin tulokseksi, silld valvontakin sisdltdd aina ennakolta asetetun tavoitteen
edellytyksen. Vaikka siis mielenkiinto valvonnassa onkin menneisyydessa tai nykyi-
syydessd, pyrkimyksend on kuitenkin vaikuttaa siihen, ettd valvottava kiyttdytyy tu-
levaisuudessakin valvojan haluamalla tavalla®. Niin ymmirrettyni ohjausta ei olisi-
kaan pidettivi perinteisen kdsityksen mukaan yhtend valvonnan osana, vaan asia oli-
si painvastoin: valvonta on yksi ohjauksen osa tai syklisen ohjausprosessin erés vai-
he”, jonka tehtiviini on tuottaa informaatiota ohjauksen tuloksellisuudesta, ohjaus-
tavoitteiden saavuttamisesta ja ohjattavan kdyttdytymisestd yleensa.

2. Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen lisdys liittyi kuntien lakisdi-
teisten tehtdvien lisdykseen. Se kohdistui kunnan toiminnan tuloksiin, toiminnan te-
hokkuuteen seki kansalaisten oikeusturvan takaamiseen’’. Tdmin kehityksen teo-
reettinen olemus on palautettava dsken késiteltyjen tavoitenormien systematiikkaan.
Niamd normit sédrkivit oikeusvaltiollisen (formaalisrationaalisen) oikeuden sisdisen

% Ohjauksen kiisitteesti ks. esim. Tuori 2 1983 s. 369, Virkkunen-Tuori 1981 s. 88.
%% Merikoski 1938 s. 17-28, Kuuskoski 1949 s. 376.

% Tuori 2 1983 s. 369.

% Lundqvist 1971 s. 98, Tuori 2 1983 s. 370.

7 Ks. Virkkunen-Tuori 1981 s. 121.
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logiikan. Ne eivit rajoittaneetkaan tavoitteellis-tarkoituksenmukaisuusharkintaa pel-
kdstddn oikeuden asettamiseen vaan tdmidn harkinnan edellytettiin jatkuvan vield
taytdntoonpanovaiheessakin.

Mikili kunnille olisi myoOnnetty todellinen itsehallinto, tédllainen kehitys
olisi mahdollistanut kunnan oman harkintavallan tuntuvaa laajenemista. Niin ei kui-
tenkaan tapahtunut, vaan tavoitenormien edellyttimi tarkoituksenmukaisuusharkinta
jai valtion keskushallintovranomaisille, joista muodostui itse asiassa lain tdydentéjid
eli kuntien poliittisia ohjaajia.

Poliittisen paitoksentekijin sosiaalivaltiossa suorittaman ohjauksen tarkastelussa Len-
nart Lundqvistin esittdimit ohjausmuodot ovat tarjonneet analyyttisen ldhtokohdan. Ensin ohjaus-
muodot ryhmitelldéin kahdessa ulottuvuudessa: viliton-vilillinen sekéd yleinen-yksityiskohtainen.
Talloin tarkoitetaan vilittomilld ohjauksella ohjausta, jossa ohjattavalle osoitetaan vélittomaésti toi-
minnan tavoitteet ja/tai keinot niiden toteuttamiseksi. Vililliselld ohjauksella, jossa vaikutetaan oh-
jattavan kykyyn ja/tai haluun toteuttaa osoitettuja tavoitteita ja/tai kiyttda osoitettuja keinoja. Ylei-
selld ohjauksella vaikutetaan kaikkiin tietyt kriteerit tdyttdviin ohjattavan paatoksentekotilanteisiin.
Yksityiskohtaisella ohjauksella halutaan vaikuttaa yhteen yksittiiseen piitoksentekotilanteeseen.”

Téamin jilkeen ohjausmuotoja luonnehditaan seuraavasti:

1) kiaskyohjauksessa poliittinen péidtoksentekijd méidrad hallinto-orgaanin noudatetta-
vaksi tietyssd yksittdistapauksessa tavoitteen ja/tai keinot tavoitteen saavuttamiseksi;

2) saantoohjauksessa poliittinen padtoksentekijd asettaa sddnnon, jota hallintoelimen
on paitoksid tehtidessd noudatettava kaikissa madrityt kriteerit tdyttivissad yksittdistapauksissa;

3) tavoiteohjauksessa poliittinen pddtoksentekijd asettaa hallintoelimelle tavoitteen,
joka tdmén on saavutettava;

4) ohjelmaohjauksessa poliittinen padtoksentekijd miérittdd hallintoelimelle paitsi
tavoitteet my0Os niiden saavuttamiseksi kdytettavit keinot;

5) rekrytointiohjauksessa poliittinen padtoksentekijd ohjaa hallintokoneiston toimintaa
haluamaansa suuntaan joko valitsemalla itse hallintoelimissid toimivat henkilot tai vahvistamalla
valintaperusteet ja valinnassa noudatettavat menettelytavat;

6) muoto-ohjauksessa poliittinen péddtoksentekijd pyrkii vaikuttamaan hallintokoneis-
ton toimintaan sddtelemdlld sen rakennetta, sen sisdisessd padtoksentekoprosessissa noudatettavia
menettelytapoja sekd sen henkilostosuhteita. Muoto-ohjaus on jaettavissa rakenne-, prosessi- ja
henkildstoohjaukseksi;

7) miidrdrahaohjauksessa poliittinen piddtoksentekija pyrkii vaikuttamaan hallinto-
koneiston toimintaan sddtelemalld sen kéytettidvissd olevia aineellisia resursseja; sekd

8) informaatio-ohjauksessa poliittinen paitoksentekijd pyrkii suuntaamaan hallintoyk-
sikéngtgoimintaa sadtelemadlld sitd informaatioperustaa, johon se nojaa sisdisen paitoksentekoproses-
sinsa.

Jos valtion ja kunnan suorittaman ohjauksen ilmenemistd tarkastellaan
kunnan erityistoimialalla kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana
edelld esitetyn ryhmittelyn avulla, voidaan todeta, ettd valtion keskushallintoviran-
omaiset suorittivat kaikkia ohjauksen muotoja rekrytointiohjausta lukuun ottamatta,
joka siis jdi kunnan poliittiselle padtoksentekijélle.

% Lundqvist 1971 s. 28-29, Virkkunen-Tuori 1981 s. 121.
% Lundqvist 1971 s. 28-29, Virkkunen-Tuori 1981 s. 121-122.
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3. Periaatteessa jokaista kunnan lakisddteistd tehtdviakokonaisuutta varten
oli luotava laissa sdidetty oma organisaationsa. Kaava oli se, etti lakisditeisen tehti-
vin hoitamista varten kussakin kunnassa tuli olla erillinen lautakunta seki sen alai-
nen palkattu henkilokunta.

Kun lakisditeisten lautakuntien toimivalta oli jo oikeusvaltiollisen vai-
heen aikana selitetty itsendiseksi, ne ja niiden alainen toiminta irtaantui kunnan kes-
kushallinnon ohjauksesta ja alkoi eldd enemmin valtion kuin oman kunnan ohjauk-
sen alaisena. Tamin seurauksena valtuusto menetti asemaansa kunnan hallinnon oh-
jaajana. Kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys lisdédntyi jatkuvasti. Val-
tuuston asema ei tdysin seurannut titd kehitystd. Syynd ei kuitenkaan ollut kunnan
paitosvallan siirtiminen tai sen siirtyminen, vaan se, ettd kuntien tehtdvissi Tédytdn-
toonpano A yleistyi.

4.2.3 Kuntasuunnittelu

1. Useamman vuoden pituisen aikajinteen kisittavd kokonaisvaltainen
suunnittelu valtionhallinnossa yleistyi kunnallishallinnossa kuntasuunnittelun ni-
melld. Se jaettiin kolmeen osaan: 1) maankidyton suunnitteluun, 2) talouden suun-
nitteluun ja 3) toiminnan suunnitteluun.

Téysin uutta tdmi ei toki ollut. Pitkiin aikavélin maankdyton suunnittelulla oli pisin
traditio, jonka alkujuuret ulottuvat kaupunkilaitokseen ja asemakaavoitukseen. Jo 1600 -luvulla
vakiintui késitys siitd, ettd kaupunkien maankéyttd oli jarjestettdvd asemakaavalla. Télloin tuon
kaavan laatiminen ja vahvistaminen oli kuitenkin valtiovallan eikd kaupungin asiana. Vasta
24.4.1931/145 sdddetty Asemakaavalaki toi asemakaavoituksen kunnalliseksi tehtaviksi. Maalais-
kunnissa otettiin asemakaavalain piiriin vain taajaan asutut alueet asemakaavaa huomattavasti yk-
sinkertaisemman rakennussuunnitelman muodossa. 16.8.1958/370 sadddetty Rakennuslaki vahvisti
asemakaavan kaupungin maankdyton suunnittelun muotona seki toi maalaiskuntiin rakennuskaa-
van. Liséksi siind annettiin sddnnokset yleiskaavasta samoin kuin kahta tai sitd useampaa kuntaa
koskevasta seutukaavasta.'*

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

Pitkiin aikavilin suunnittelun'®' tulo kunnallishallintoon ei kuitenkaan
kohdistunut periaatteellisessa mielessid uutta ulottuvuutta luovana maankdytdn suun-
nitteluun ellei sellaiseksi lueta seutukaavoitusta, joka tuli pakollisen kuntainliiton

10 Ks. Larma ym. 1983 s. 1-6.

191 pitkin aikavilin suunnittelun kiisite ei ole vakiintunut. Niinpi valtion suunnittelussa kiytettiin myos keskipitkiin
aikavilin suunnittelun késitettd. Kunnallishallinnon osalta ei kuitenkaan ole kdytannollistd merkitysti tdllaisen erottelun
tekemiseen, silld pitkin aikavilin suunnittelulla késitettiin yleensd yhtd vuotta pitempéé aikavilid koskevaa suunnittelua;
tavallisesti viiden vuoden aikajinteelld. Toisaalta téitd pitempidd aikavélid koskevia suunnitelmia ei harrastettu ellei sel-
laiseksi katsota 1990 -luvulla yleistyneitd strategisia ohjelmia, jotka eivit olleet aikaan sidottuja. Niin ollen kdytin pit-
kin aikavilin suunnittelun kisitetta.
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tehtidviksi. Kysymys oli talouden ja toiminnan suunnittelusta yhtd vuotta pitemmalld
aikavililld. Tamai oli uutta. Se oli uutta nimenomaan siksi, ettd kameralistinen budje-
tin vuotuisperiaatte oli sitonut kunnallistalouden ja kunnallistaloudellisen ajattelun
koskemaan pelkistddn yhtd budjettivuotta. Toiminta taas oli ollut tdysin taloudelle
alisteinen. Kunnallishallinnossa ei kerta kaikkiaan ollut ollut tilaa yhti vuotta pitem-
pdd aikavilid koskevaan suunnitteluun. Huomautuksena tihidn voidaan sanoa, ettid
tallaista tilaa ei ollut ollut myoskéin valtionhallinnossa.

Kunnallishallinnon demokratiakisitys piti sisdllddn julkilausumattoman
ndkemyksen siitd, ettd kunta kehittyy yksittdisten pddtosten kautta ja ettd kunnan
luottamushenkil6illd tuli olla vapaus tehda pddtoksia minkéddn etukéteissuunnitelman
niitd sitomatta. Toisin sanoen kunnallinen paédtoksenteko oli ennen kuntasuunnittelun
tuloa kouluesimerkinomaisesti ingrementaalista; olemassaolevien ongelmien ratkai-
semista tapauskohtaisesti. Pditoksentekoa eivit ohjanneet tavoitteet vaan keinovali-
koimat. Tdmai voitaisiin ilmaista puhumalla demokratian itseohjautuvuuden uskosta
tai ainakin sen ihanteesta.

1970 -luvulla ajattelutapa muuttui. Se ei tapahtunut kunnallishallinnon
sisdisend 1lmiond, vaan kuntien keskusjérjestdjen koulutustoiminnan ja suositusten
ansiosta'”” . Ensin alettiin tehdi pitkin aikavilin investointisuunnitelmia ja sen jil-
keen koko talouden kattavia suunnitelmia ja vihdoin myos toiminnallisia pitkédn ai-
kavilin suunnitelmia. Oikeastaan pitkédn aikavélin talouden ja toiminnan suunnittelu
yhtyivit. Kummatkin suunnittelun osa-alueet lukeutuivat kuntasuunnittelun kisitteen
alle.

Kuntasuunnittelu oli aluksi vapaaehtoista muodostuen sitten lakisédtei-
seksi. Lakisditeisen kuntasuunnittelun alkuna voidaan pitdd 28.1.1972/66 sdidetyn
Kansanterveyslain ja 19.1.1973/35 sdddetyn Kuntien valtionosuuslain niitd sdannok-
sid, jotka edellyttivit valtionosuuteen oikeuttavien investointien perustamissuunni-
telman laatimista. Téllaisen suunnitelman tuli sisdltdd tieto siitd, oliko kysymyksessi
oleva hanke otettu huomioon kunnan toimintaa ja taloutta koskevassa pitemmén ai-
kavilin suunnittelussa. Mikili hanke ei tdhdn suunnitelmaan sisiltynyt, hankkeeseen
el ollut mahdollisuus saada valtionosuutta (tai valtionapua).

Kunnat alkoivat tehdd kokonaisvaltaisia kuntasuunnitelmia yhtd vuotta
pitempdd, yleensd 5 vuoden mittaista aikavélid varten, kunnes 1976KunL 13 § séiti
kunnanvaltuuston hyviksymin viiden vuoden ajanjakson kisittivdn ohjeellisen
kuntasuunnitelman pakolliseksi.

1976KunL:n edellyttimédn kuntasuunnitelman rinnalla varsinaisia laki-
sddteisid suunnittelmia olivat ns. sektorisuunnitelmat, jotka liittyivét valtion koko-
naisvaltaiseen suunnitteluun ja joista pisimmaélle viedyin ja tyypillisin oli sosiaali- ja
terveyshuollon suunnittelujirjestelmad, joka liittyi kiinteédsti tuon toimintalohkon val-
tionosuusjirjestelmaén ja sitd kautta valtion kuntiin kohdistamaan ohjaukseen.

102 K< Hannus 1977 s. 105, Mottonen 1997 s. 42.
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Kun sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjirjestelmi oli epiyhte-
ndinen, kunnat pyrkivit kehittiméédn toimintoja erityisesti niilld aloilla, joilla valti-
onosuus oli korkea. Tédmén seurauksena yhteiskunnallisen palveluvarustuksen ke-
hittyminen oli vaarassa vinoutua. Tamén estdmiseksi sdddettiin 17.9.1982/677 Laki
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta sekid Sosiaalihuolto-
laki (17.9.1982/710). Ensiksi mainitun lain esikuvana olivat aikaisemmin eriille ter-
veydenhuollon osa-alueille luodut lakisditeiset suunnittelujdrjestelmat.

Luotuun jarjestelméin kuului sosiaali- ja terveydenhuollon alalla kunnille
sdddettyjen velvollisuuksien ja kunnan vapaaehtoisten tehtivien hoitaminen pia-
sddntoisesti siind laajuudessa kuin kunnan kuntasuunnitelmaan liittyvissd toteutta-
missuunnitelmassa méaarittiin.

Kuntasuunnitelmaan liittyvédn toteuttamissuunnitelman oli perustuttava
paikallisiin tarpeisiin ja mikd tdarkeintd sen oli sopeuduttava valtioneuvoston kalente-
rivuosittain hallituksen valtion tulo- ja menoarvioesityksen antamisen yhteydessa
hyviksymiin valtakunnallisiin suunnitelmiin.

Kunnan toteuttamissuunnitelma, jonka tuli késittdd 5 kalenterivuotta, oli
alistettava lddninhallituksen vahvistettavaksi. Léddninhallituksen oli vahvistettava
suunnitelma ensimméisen kalenterivuoden osalta sekd annettava ennakkoratkaisu
voimavarojen muutosten osalta lisdksi toisesta kalenterivuodesta, mikili kunnan
esittdimd suunnitelma oli lain, asetuksen ja voimassa olevien valtakunnallisten suun-
nitelmien seki niiden perusteella annettujen ohjeiden mukainen.

Valtakunnalliset suunnitelmat saattoivat tiydentyid ministerididen ja kes-
kusvirastojen ohjeilla, joiden antamisen valtuutusta ei ollut laissa, vaan valtakunnal-
lisissa suunnitelmissa.

Toteuttamissuunnitelman vahvistaminen turvasi kunnalle lain edellytta-
min valtionosuuden. Se siis synnytti erdéinlaisen subjektiivisen julkisen oikeuden.

Jarjestelmi oli ddrimmilleen viety sosiaalivaltiollisen idean toteuttami-
nen. Se turvasi tehokkaasti yhteiskunnallisten voimavarojen kokonaisvaltaisen kéyt-
tamisen samoin kuin yhteiskunnallisen palveluvarustuksen kehittdmisen alueellisesti
mahdollisimman tasapuolisesti. Se vei hallinnon tehokkuuden niin pitkélle kuin se
hallinnollisin normein ylipdétdin on mahdollista viedd. Kunnallinen demokratia
puolestaan jii tdssd jirjestelmissid 1ihinnd muodollisen demokratian asteelle. Kun-
nanvaltuusto tosin sai pdattdd omaa kuntaansa koskevasta suunnitelmasta, mutta se,
mitd se sai pddttdd, ei ollut tdysin sen ulottuvilla.

Jollakin tavalla paradoksaalista on se, ettd sektorikohtainen suunnittelu-
jarjestelmd hajotettiin pian kommunismin romahtamisen jilkeen eli 3.8.1992/688
tehdylld kuntien valtionosuusjirjestelmin uudistamista koskevalla lailla.

2. Kuntasuunnitelma kunnan talouden ja toiminnan kokonaisvaltaisena

suunnitelmana ja valtion kokonaisvaltaista suunnittelua palvelleet sektorisuunnitel-
mat yhtyivit. Vihitellen alettiin edellyttida, ettd sektorisuunnitelmien tuli joko sisil-
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tyd tai olla ainakin sopusoinnussa koko kunnallishallintoa koskeneen kuntasuunni-
telman kanssa.

Kun kunnallishallinnon oli aikaisemmin katsottu kulkevan ikdidnkuin
kunnan talousarvion kautta, 1970 -luvulla yleistynyt kuntasuunnittelu ja suunnitte-
luoptimismi muutti ajatuksen kulkureitin kuntasuunnitelman kautta kulkevaksi. Ta-
lousarvio alettiin nidhdé entisti enemmén kuntasuunnitelman konkretisoijana. Tami
asennoituminen ulotti vaikutuksensa 1980 -luvun lopulle asti. Kunnan maankéyton
suunnittelu tosin eteni perinteisesti. Sithen puheena olevalla optimismilla ei ollut né-
kyvii osuutta.

Suunnitteluoptimismi merkitsi sitd, ettd tehokkaan suunnittelun kuvitel-
tiin takaavan tehokkaan ja jarkevén hallinnon, miké oli saavutettavissa kustannuslas-
kentaa kehittdmailld niin, ettd jédlkilaskennan avulla voidaan siirtyd menneisyyden
arvioimisesta tulevaisuuden arvioimiseen'”. Kisitykseen liittyi nimittiin kuvitelma
siitd, ettd periaatteessa kaikki kehitys on trendinomaista ja ettd taloudellinen kasvu
on jatkuvaa ja ettd yhteiskunnallisella suunnittelulla voidaan ohjata yhteiskunnallista
kehitystd. Toisaalta kuntasuunnittelun yleistyminen opetti kunnallisvden finaaliseen
ajatteluun, jonka ajallinen kesto ylsi yli budjetin vuotuisuuden. Siind asetettiin ta-
voitteita, joiden saavuttamiseksi pyrittiin 10ytdmiédn keinot pitkddkin aikavilid sil-
malld pitden.

Kuntasuunnitelmalla ei ollut oikeudellista sitovuutta, mikd 1lmeni
1976KunL 13 §:n sanamuodon lisdksi oikeuskdytdnnossa:

KHO 18.5.1985 T 4549: Kuntasuunnitelman hyviksymistid koskeva valtuuston pditos
koski vain valmistelua. Sanotusta paidtoksestd ei niin ollen KunL 139.3 §:n mukaan saanut tehdi
valitusta.

KHO 1985 A II 53: Kunnanvaltuuston péétds uuden méirdrahan varaamisesta moot-
torikelkan hankintaa varten kunnan talousarvioon oli ollut tehtivd médrdaenemmistolld siitd huoli-
matta, ettd valtuusto oli aikaisemmalla paatokselldadn hyviksynyt kyseistd vuotta koskevan kunta-
suunnitelman toteuttamisosan investointiohjelman, johon sisiltyi tuollainen méariraha.

KHO 1988 A 37: Kaupunginvaltuuston piitds, jolla pddtdksessd mainitut kuusi lauta-
kuntaa oli oikeutettu tekemiin tilauksia ja sopimaan sopimuksia, joilla sidottiin seuraavien vuosien
maiirdrahoja hyviksytyn kuntasuunnitelman puitteissa, oli lainvastainen

Tosiasiallista sitovuutta kuntasuunnitelmilla oli eritoten valtionosuusjér-
jestelmiin liittyen, minké liséksi suunnitelmat vaikuttivat ohjaavasti kunnan toimin-
taan mm. valmistelun kautta. Niilld oli selvisti itsedédn toteuttava vaikutus.

3. Jarjestelmid ennakoi kunnallishallinnon tulevaa kehitystd. Se korosti
valmistelun merkitystd, silld todellisuudessa monia tarkoituksenmukaisuusharkintaan
perustuvia valintoja tehtiin jo valmisteluvaiheessa. Ndin suunnittelun kautta valmis-

1% Virkkunen ym. 1987 s. 74-75.
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telu ja piitoksenteko kietoutuivat prosessuaalisesti koko ajan toisiinsa.'” Vaikka
itse suunnitelma kisiteltiin valtuustossa, kunnallinen demokratia siirtyi pois tapaus-
kohtaisista, elettavdand olleen tilanteen ratkaisemisesta kohti entistd abstraktisempia
ratkaisuja.Valtuuston asema tosin oli kuntasuunnittelussakin keskeinen, silld suun-
nitelma oli sen hyviksyttavid, minki lisdksi valtuustolla tai sen edustajilla oli yleensi
tilaisuus osallistua my9ds suunnitelman valmistelemiseen. Mutta asian absrtraktisuu-
desta johtuen kuntasuunnitelman hyviksymiseltd puuttui realismi. Suunnitelman ta-
loudellinen osa, josta ensimméisen vuoden mittainen jakso alkoi muotoutua kunnan
talousarvioksi, tosin tasapainoitettiin aivan niin kuin budjetin, mutta kun kunnan ta-
louden ennustettavuus oli heikko jo yhtékin vuotta ajatellen, kuntasuunnitelman ta-
sapainoittajana oli yleensi pelkki mielikuvitus ja kyna.

Vaikka sosiaalivaltiollisen vaiheen aikainen suunnittelujdrjestelmi mur-
tuikin, silld oli kunnallishallinnon tulevaisuutta ajatellen merkittava vaikutus. Val-
mistelun merkityksen korostumisen lisdksi kuntasuunnittelujirjestelmi toi kunnal-
lishallintoon rationaalisen pdditoksenteon mallin. Hallinnon legaalisuuden rinnalla
alettiin kiinnittdd huomiota myos hallinnon aikaansaannoksiin sekd sen tavoitteelli-
suuteen.'”

Kuntasuunnittelujéirjestelmé edisti kunnallishallinnon tehostumista olo-
suhteissa, joissa taloudellinen kehitys ja valtion suhtautuminen kuntiin oli joltisella-
kin varmuudella ennakoitavissa. Toisaalta se jitti jdljet, joita seuraten tie manageris-
tiseen kunnallishallintoon oli jokseenkin vaivatonta.

4. Kai Kalima arveli vuonna 1988 ilmestyneessd teoksessaan Kunnan
talous - ehkd enemmin kunnallispoliitikkona kuin tutkijana - kunnan hallinnon
ajautuvan legitimiteettikriisiin sen vuoksi, ettd erilaisten johtajistotoimikuntien ja
muiden viranhaltijavaltaisten valmisteluelinten merkitys eritoten kunnan talouden
suunnittelussa lisdzntyi'*°. Ottamatta kantaa itse arvion substanssiin, tihin toteamuk-
seen on yhdyttdva. Kuntasuunnittelun menetelma ikdénkuin opetti kunnallishallinnon
erilaisiin ryhmétoiné tapahtuviin valmisteluihin, joiden osapuolina olivat niin johta-
vat viranhaltijat kuin johtavat luottamushenkilotkin. Niissd tilaisuuksissa tehtiin
usein tosiasialliset valinnat, joita seuraten tapauskohtaisten asioiden valmistelu sit-
temmin eteni.

Toisena kritiikin esittdjand on syytd mainita Krister Stahlberg. Hin suh-
tautuu kriittisesti kuntasuunnittelun rationaalista taustaideologiaa kohtaan. Hénen
mukaansa kunnallisella péditoksentekijdlld e1 ole mahdollista saada sellaista tieto-
pohjaa, ettd toimintoja voitaisiin suunnitella ja ohjata rationaalisesti. Kunta ei ole
rationaalinen paditoksentekoyksikko eikd se pysty sitd olemaankaan, silld rationaali-

1% Ks. Pihlajaniemi 1990 s. 157.
105 Mottonen 1977 s. 42.
106 Kalima 1988 s. 254-261.
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suuteen pyrkivd suunnittelujdrjestelmé ja ingrementaalisesti toimiva paitoksenteko-
jdrjestelmi ovat sovittamattomassa ristiriidassa keskendin.'”’

Kotimainen kritiikki ei ole kuitenkaan yltinyt purevuudessaan samalle
tasolle kuin mitd englantilainen taloustieteiliji F.H.Hayek esitti kokonaisvaltaista
suunnittelujdrjestelméd vastaan jo ennen kuin jarjestelméd meilld yleistyi. Vaikka se
oli jollakin tavalla paranoidista, siinid oli kuitenkin jotain sellaista, joka palautuu
mieleen kun tarkastelee nykyajan hallintoa ja suunnittelua yleisemminkin.

F.H.Hayekin jirkyttdvin toteamus on se, ettd 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, ettd silla maa-
ritelldéin oikea ja védrd ja vihennetddn nédin ihmisten moraalista valtaa. Kokonaisuu-
dessaan suunnittelu merkitsee Hayekin mukaan vallan siirtymistd toimeenpano-

) o : e . 108
koneistolle, minka seurauksena kansanvalta muuttuu ainoastaan ndennaiseksi.

4.3 Kunnallishallinnon luonteen muutoksia
4.3.1 Kunnallishallinnon puoluepolitisoituminen

1. Liberalistinen vapauden ihanne piti kunnallishallinnossa sisilldén va-
pauden vaatimuksen valtakunnallisista poliittisista puolueista senkin jidlkeen, kun
yleisen ja yhtéldisen ddnioikeuden voimaantulo aukaisi oven kunnallishallinnonkin
puoluepolitisoitumiselle'®”. 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. Niinpd Suomen Sosialidemokraattinen Puolue mii-
ritteli jo vuoden 1907 Oulun puoluekokouksessa periaatteet, joiden mukaan puolu-
een kunnallispoliittista toimintaa ohjataan'".

Liberalistisen asenteen omaavat eivdt nihneet koko yhteiskunnan puo-
luepolitisoimista tarpeellisena ennen 1960 -lukua'''. Ennen titi vain maalaisliitolla
oli erityisid kunnallisjirjestdjd ja esim. kokoomus viltteli puoluetunnuksia kunnal-
lisvaaleissa. Vihitellen tai oikeastaan hyvinkin dkkid tilanne muuttui. Myds ns. por-
varilliset puolueet alkoivat perustaa kunnallisjirjestdjd ja kirjoittaa kunnallispoliitti-

197 Krister Stahlberg 1975 passim.

1% Hayek 1944 s. 24-31, 72-87 ja 167-180, Ross 1951 s. 230-231, Pihlajaniemi 1990 s. 128. - Purevaa (ja paranoidia)
kritiikkid Hayekia kontaan esittdd Herman Finer teoksessaan Road to Reaction (London 1945).

"% Soikkanen 1966 s. 710.

19 Borg 1981 s. 50.

" T4mi ei ollut yksin suomalainen, vaan yleiseurooppalainen ilmi6, ks. esim. Ryyninen 1996 s. 66.
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sia ohjelmia''? ja kiydi kunnallisvaalit puoluepoliittisin tunnuksin seki tiyttis kun-
nalliset luottamustoimet avoimen puoluepoliittisesti.

Positiivinen oikeutemme on kartellut poliittisten puolueiden tunnusta-
mista aina 10.1.1969/10 sdidettyyn Puoluelakiin asti. Kunnallisoikeudessa poliittis-
ten puolueiden olemassaolo sai ensimmaéisen positiivisoikeudellisen ilmaisunsa vasta
niinkin myOhéin kuin 12.5.1972/361 tehdylld Kunnallisvaalilain uudistamisella.
Télloin puoluerekisteriin merkityille valtakunnallisille puolueille myonnettiin oikeus
asettaa ehdokkaita kunnallisvaaleissa valitsijayhdistystd perustamatta. Samalla niille
suotiin yksinoikeus vaalilittojen solmimiseen.

Pian timaén jédlkeen alkoi kirjallisuudessa ilmetd kannanottoja, joiden mu-
kaan siihen, ettd kunnallishallinto perustui kansalaisten itsehallintoon, sisdltyi jo it-
sestiin, ettd se nojautuu puoluepoliittisiin voima- ja vastuusuhteisiin'"°. Todellisuu-
dessa tilanne oli ollut tillainen ainakin toisen maailmansodan pdéttymisesti asti ol-
koonkin, ettd kunnallisen luottamushenkilohallinnon puoluepoliittista luonnetta oli
peitelty.

Vaikuttavasti ja avoimesti kunnallishallinto puoluepolitisoitui sosiaali-
valtion ldpimurron myotd. Tapahtumalla ei ehkéd kuitenkaan ole syy-yhteytti sosiaa-
livaltion ideologiaan, silld se ei vaadi eikd edellytd minkdénlaista puoluepolitisoitu-
mista. Se vain tapahtui ja se tapahtui kansainvilisesti.'"*

Kehityksen seurauksena politiikka ja hallinto sekottuivat entisestdin toi-

.. . . . . . . .4 .115
siinsa, ja kansansuvereniteetti muuttui puolueiden suvereniteetiksi .

2. Edelld sanottu koskee vain kunnan luottamushenkilthallintoa. Sen vir-
kamieshallinto edusti varsin kauan klassista, 1800 -luvun lopulta periytyvdi puolu-
eettomuuden ihannettam, mutta kun valtionhallintoonkin astui 1960 -luvulla klassi-
sen virkamiestyypin rinnalle puoluepolitiikkaa kaihtamaton virkamiestyyppi'' ja
kun ldhes koko yhteiskunta puoluepolitisoitiin ja kunnallishallinnon virat ja tydso-
pimussuhteet mandatisoitiin joissakin tapauksissa siivoojasta kunnanjohtajaan asti,
my0Os kuntien viranhaltijakunta joutui puoluevallan piiriin kuka enemmén kuka vi-
hemmén ja yleensid sitd enemmin, mitd pitemmélle vasemmistopuolueiden valta

kunnassa ulottui. Poliittiset virkanimitykset yleistyivit kunnallishallinnossakin.

Poliittisen virkanimityksen 1lmi6 esiintyi jo 1600 -luvulla, jolloinka kysymys oli siitd,
ettd virkaan nimitettiin joku, joka ei ollut aateliston privilegioiden mukaan virkaan oikeutettu. Vuo-
den 1772 Hallitusmuoto merkitsi tdhdnkin asiantilaan muutosta. Sen 10 §:n mukaan virkoihin oli
ehdotettava ymmartdvaisimmat, arvollisimmat ja avonaiseen virkaan sopivimmat henkilot. 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-

1

2 Borg 1981 s. 48-50.

3 Ks. Hannus 1977 s. 26.

"4 Ylikangas 1996 5.901.

15 Vertaa Duverger 1965 s. 14.

!¢ Ks. Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 259-260.

"7 Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 260, Ylikangas 1996 s. 901.
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veluksiin, ylhdisempiin ja alhaisempiin, syntyhyn tahi erindiseen sddtyyn katsomatta. Erdit aatelis-
ton eduksi tehdyt poikkeukset, jotka koskivat erditd ylhiisid virkoja, menettivat merkityksensid kun
tallaisisten virkojen olemassaolo lakkasi.''® Titi kautta vastaava sdinnds tuli 1919HM 86 $:4dn,
miki edisti ja ylldpiti virkamiesten puolueettomuuden ihannetta ja vaatimusta.

Vaikka kunnallishallinnossa ei niitd yleisiksi virkaylennysperusteiksi kutsuttuja vaa-
timuksia olekaan ollut yleisesti noudatettava“g, mainittu 1919HM 86 § muodostui kunnallishallin-
nolle erdédnlaisen oikeusperiaatteen.

1960 -luku ja aivan erityisesti 1970 -luku merkitsi koko yhteiskunnan
puoluepolitisoitumista. Poliittiset virkanimitykset nousivat jo 1960 -luvun puolivilin
jalkeen kriittisen keskustelun kohteeksi valtionhallinnon osalta. Erdit tutkijat tosin
vihittelevit tdlloin lisddntyneitd poliittisia virkanimityksid ja katsovat, ettd sitd en-
nen varsin pitkdin oli vallinnut tilanne, jossa valtion virkakunta ja sithen pyrkivit
potentiaaliset kandidaatit olivat edustaneet likimain sataprosenttisesti oikeistoa'™.
Samat tutkijat niyttdavit kylli myontdvin saksalaisen Hans-Ulrich Derlien muotoi-
leman klassisen virkamiestyypin olemassaolon vield 1960 -luvulla; virkamiestyypin,
joka pohjautuu 1800 -luvun ajatteluun ja asennoitumiseen. Tuolle tyypille oli omi-
naista puolueettomuuden ideaalin vaaliminen ja jyrkkd erottautuminen poliittisista
puolueista'?'.

Taméntapaista ”vihjailevaa tiedettd” samoin kuin arkielimin keskustelua
on vaivannut poliittisen virkanimityksen késitteen epdmiirdisyys. Se, ettd valittu
henkil6 on jonkin puolueen jisen, ei vield sindnsd muodosta poliittista virkanimitysti
samoin kuin ei sekédin, kun poliittisluonteisten perusteiden katsotaan osoittavan ky-
kyi, taitoa tai koeteltua kansalaiskuntoa'””. Mutta jo silloin, kun puolueet sopivat
etukiteen, minkd puolueen edustaja johonkin virkaan valitaan, ollaan tekemisissi
poliittisen virkanimityksen kanssa. Tyypillisimmillddn poliittisessa virkanimitykses-
sd kysymys on aina puoluesyihin perustuvasta suosiosta eli siitd, ettd objektiivisesti
katsoen pitevampi ja soveliaampi hakija tulee syrjdytetyksi sellaisen kandidaatin
tieltd, jonka nimittdmistd tietty puolue tai puolueryhmittymi pitdd omien etujensa
vuoksi tirkeidni'>.

Oikeustieteessd kunnallishallinnon poliittisia virkanimityksid ei ole hy-
viksytty ©". Ilmid on luokiteltu yleensd harkintavallan vaarinkdytoksi. Oikeuskiy-
tanto suhtautui ensin kielteisesti, mutta sen ehdottomuus alkoi sitten vahitellen viis-
tyd ainakin johtavien viranhaltijoiden osalta. Seuraava oikeustapaus osoittaa, etti
poliittinen virkanimitys sallittiin apulaiskauppalanjohtajan virkaa vastaavissa virois-
sa.

124

18 Stahlberg 1913 s. 151.

"9 Yleisid virkaylennysperusteita on kunnallishallinnossa ollut noudatettava niissi tapauksissa, joissa valtion viran-
omainen on ollut virkaan nimittimisessd osallisena samoin kuin kansakoulunopettajien ja peruskoulunopettajien virois-
sa. Ks. Rytkold 1978 s. 279.

120 Esim. Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 257, Ylikangas 1996 s. 899.

'2I' Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 259-260, Ylikangas 1996 s. 901.

'22 Bryun ym. 1988 s. 86.

"2 Merikoski, Politisoituminen s. 10.

124 Esim. Rytkold KTA 1983 s. 137-140, Ryyninen 1991 s. 43-44.
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KHO 1972 A 1I 51: Espoon kppv 2.12.1970 valitsi 1.1.1971 lukien Espoon kpp:n
maankéyttoasioiden 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 paatoksestd LH:lle ja lausui, ettd virkojen perustamispditokset eivit olleet
virkoja tiytettdessd vield lainvoimaisia, minkd vuoksi virkoja ei ollut voitu tiyttdd. Valtuustossa oli
tehty ehdotus siiti, ettei virkoja tiytettdisi ko. kokouksessa. Kun tétd ehdotusta oli kannatettu, olisi
asiallinen kisittely pitidnyt keskeyttdd. Puheenjohtaja ei kuitenkaan ollut valtuuston tyojirjestyksen
mukaisesti rajoittanut keskustelua vain sanottua ehdotusta koskevaksi, minkd vuoksi valtuutetut
olivat joutuneet samanaikaisesti kisitteleméédn sekd tehtyd asian asiallisen késittelyn keskeyttavii
ehdotusta ettd myos itse asiaa. Kun valtuusto oli ddnestyksen jdlkeen paittinyt, ettd vaalit kph:n
kannan mukaan suoritettaisiin nyt ko. kokouksessa, olisi valtuuston tydjirjestyksen mukaan asialli-
sen keskustelun tdmén jalkeen tullut jatkua, mutta puheenjohtaja oli suorituttanut vaalit vilittomasti
sallimatta endd keskustelua. Puheenjohtaja oli maankéyton hallinnollisen johtajan vaalia toimitetta-
essa menetellyt virheellisesti ottaessaan huomioon, vaikka hin oli jo julistanut keskustelun péaitty-
neeksi, peruutetun ja kannatetun ehdotuksen sekid loukannut Keski-Kuhan puhevaltaa, silld hidnen ei
ollut sallittu esittdd hakemusasiakirjoja haluamallaan tavalla. Valtuustokisittelyd varten oli vain
Aarniolta hankittu suostumus siitd, ettd hdn otti viran vastaan valituksesta huolimatta, pyysi eroa ja
viliaikaista vapautusta kunnallisista luottamustehtédvistd valtuutetun tehtdvd mukaan luettuna ja etti
hin erosi virasta, jos tuli valituksi eduskunnan jaseneksi tai asettui ehdokkaaksi kansanedustajain
vaaleissa tai kunnallisvaaleissa. Hénet oli siten asetettu muita hakijoita edullisempaan asemaan.
Maankéyttoasiain hallinnollisen johtajan viran vaalissa oli sivuutettu pétevin hakija. Virat oli myos
ennen niiden haettavaksi julistamista jaettu eri poliittisille puolueille niiden kesken tehdyn sopimuk-
sen mukaisesti. Sen vuoksi ja kun valtuuston pédétokset olivat syntyneet laista poikkeavassa jirjes-
tyksessd ja valtuusto péiatokset tehdessidin oli mennyt toimivaltaansa ulommaksi, Keski-Kuha vaati,
ettd valtuuston paitokset kumottaisiin.

- LO 10.6.71: katsoi, ettd valtuusto kysymyksessi olevia virkoja tdyttdessdédn tosin oli
puoluejasenyyden perusteella asettanut valitut henkilot toisten hakijoiden edelle. Ottaen huomioon,
ettd virat olivat perustetut lahinnd korvaamaan apulaiskauppalanjohtajan virkoja, ne niin ollen olivat
luonteeltaan sellaisia, joita tdytettdessd myos poliittiset ansiot voitiin ottaa huomioon. Siitid, ettd
oman edun tavoittelua olisi tapahtunut, ei ollut esitetty selvitystd. Kun kuhunkin virkaan oli valittu
henkil®, joka tdytti viran kelpoisuusvaatimukset, eikd silld, ettd Aarnio oli vapaaehtoisesti antanut
virasta luopumissitoumuksen, ollut asetettu hakijoita eri asemaan, valtuuston ei voitu katsoa kaytta-
neen harkintavaltaansa muuhun kuin mihin se oli ollut kdytettdvissd eikd valtuusto niin ollen ollut
ylittdnyt toimivaltaansa. Mitd valitukseen muutoin tuli, LO katsoi jdineen ndyttimdttd, ettd asiaa
valtuustossa késiteltdessd oli tapahtunut sellaisia menettelyvirheiti, jotka olisivat saattaneet vaikut-
taa vaalin tulokseen. Valtuustolla oli katsottava olleen oikeus siitd huolimatta, ettd virkojen perus-
tamispaatokset eivit olleet lainvoimaisia, tdyttdd po. virat. Sen vuoksi ja kun péitokset eivit olleet
syntyneet laista poikkeavassa jirjestyksessd eivitkd sanotut paiatokset, joihin ei voitu hakea muu-
tosta silld perusteella, ettd ne eivit olleet tarkoituksenmukaisia, muutoinkaan olleet lain tai asetuk-
sen vastaisia. LO, ottaen huomioon KunL 175 §:n hylkési valitukset.

KHO 19.4.: siltd osin kuin valtuuston paatoksiid oli vaadittu kumottavaksi silld perus-
teella, ettd ne olivat syntyneet laista poikkeavassa jarjestyksessd, KHO katsoi, ettei ollut syytd
muuttaa LO:n padtostd. Miti tuli vaatimukseen valtuuston padtosten kumoamisesta silld perusteella,
ettd valtuusto vaaleja toimittaessaan oli kdyttanyt vaarin harkintavaltaansa, niin asiakirjoista saadun
selvityksen mukaan erdiden puolueiden valtuustoryhmien edustajat olivat sopineet, ettd po. hallin-
nollisten johtajien virkoihin valitaan sovitussa jérjestyksessd sanottujen valtuustoryhmien ehdotta-
mat henkil6t. Po. hallinnollisten johtajien virat oli valtuuston va. pdatoksilld tiytetty siten, ettd nii-
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hin oli valittu sovittua puoluetta edustava henkilo. Hallinnollisten johtajien tehtdvidnd kpph:n johto-
saannon mukaan oli muun ohella valvoa hallinnonalansa toimintaa ja huolehtia alansa lautakuntien
ja johtokuntien sekid ndiden alaisten virastojen ja toimistojen yhteistoiminnan kehittimistd kpp:n
muiden viranomaisten kanssa. Kun otettiin huomioon nimai sekd muutkin johtosddnnossd méaaratyt
hallinnollisten johtajien tehtidvét kunnallishallinnon kehittimiseksi ja suunnittelemiseksi, valtuusto
valitessaan sanottuihin virkoihin niiden kelpoisuusehdot tdyttivit henkilot em. tavalla ei ollut kéyt-
tanyt harkintavaltaansa muuhun kuin mihin se lain mukaan oli ollut kéytettdvissd eikd siis ollut
mennyt toimivaltaansa ulommaksi. Tamén vuoksi KHO, ottaen huomioon KunL 175 §:n, hylkisi
valituksen jatti LO:n péitoksen lopputuloksen pysyviksi tidltd osin. Asian laatuun nidhden ja sen
ndin paittyessd ei Espoon kp:lle eikd Keski-Kuhalle ollut tuleva korvauksia KHO:ssa aiheutuneista
oikeudenkédyntikuluista.

Toinen oikeustapaus taas antaa tulkinnan, jonka mukaan poliittinen vir-
kanimitys ei ollut hyviéksyttavi sosiaalitarkkaajan virkaa tiytettdessa.

KHO 1982 A I 1: Joensuun sosl. valitsi 13.8.1980 dénin 7-5 9.sosiaalitarkkaajan vir-
kaan yhteiskuntatieteiden kandidaatti Ritva Marjatta N:n. Lautakunnan vihemmisto dénesti vaalissa
valtiotieteen kandidaatti Leena S:d4 ja ilmoitti paatoksestid eridvdn mielipiteensa.

Joensuun kph. pditti, siirrettydén asian kisiteltdvikseen, 1.9.1980 dédnin 5-4 vahvistaa
sosl:n toimittaman vaalin ja valitsi virkaan N:n. Kph:n vihemmisto ddnesti Leena S:di ja ilmoitti
paitoksestd eridvin mielipiteensa.

Joensuun kaupungista oleva Leena S. haki kph:n pididtokseen muutosta ja katsoi ole-
vansa viran hakijoista opintojensa ja tyokokemuksensa perusteella patevin. S:n mielestd vaalissa ei
oltu noudatettu yleisid virkanimitys- ja virkaylennysperusteita. Lisdksi S. totesi, ettd epdiltivissa oli
kuten kph:n piditokseen jatetyt eridvit mielipiteet osoittivat, ettd koulutukselliset ja ammatilliset
ansiot oli syrjdytetty vaalissa poliittisista syistd ja ettd vaalin tulos oli syntynyt sen perusteella, mitka
kisitykset paittijilla oli ollut hdnen poliittisista mielipiteistdédn. Sen vuoksi ja kun viranhaltijoita ei
ollut kohdeltu vaalissa HM:n edellyttimin kansalaisten yhdenvertaisuusperiaatteen edellyttimalla
tavalla, S. vaati, ettd kph:n piditos kumotaan.

Kph. lausui ddnin 5-4 antamassaan selityksessd, ettd se oli pddttanyt siirtdd sosl:n paa-
toksen késiteltdvikseen erityisesti sen vuoksi, ettd kph. oli halunnut tarkistaa, oliko sosl. valinnut
virkaan kelpoisuusvaatimukset tayttivin henkilon. Havaittuaan, ettd sosl:n valitsema henkilo Ritva
Marjatta N. tdytti vaaditut kelpoisuusvaatimukset, kph. oli vahvistanut sosl:n toimittaman vaalin.
Kunnallisen viran tdyttdmistd koskevassa asiassa ei voinut valitusperusteena olla se, ettd valitse-
matta jaanyt oli patevampi tai sopivampi virkaan. Koska N. tiytti viran patevyysvaatimukset, paatos
ei loukannut S:n oikeutta, ei ollut syntynyt virheellisessd jirjestyksessd eikd mennyt kph:n toimi-
valtaa ulommaksi taikka ollut muutoinkaan lainvastainen. Sen vuoksi kph. katsoi, ettd valitus oli
hyléttiva. Kph:n vihemmisto oli sitd mieltd, ettd valitus oli aiheellinen.

N:lle varattiin tilaisuus selityksen antamiseen.

LO 29.4.1981: Virkaan valittu Ritva Marjatta N. tosin tdytti viran kelpoisuusehdot ja
kph. tosin sai harkintavaltansa rajoissa valita virkaan sopivimmaksi katsomansa kelpoisuusvaati-
mukset tiyttavin hakijan. Asian kisittelystd kph:ssa saadun selvityksen sekd N:n ja S:n koulutusta
ja tyokokemusta ja virkaan kuuluvien tehtdvien laatua koskevien tietojen perusteella LO kuitenkin
katsoi, ettd ainakin osa N:n valitsemista kannattaneista kph:n jdsenistd oli asettanut S:n vaalissa
N:44 huonompaan asemaan S:n otaksutun puoluepoliittisen kannan perusteella. Télld seikalla oli,
kun otetaan huomioon myds ddnestystulos, saattanut olla vaikutusta vaalin lopputulokseen. Néin
ollen LO katsoi, ottaen huomioon myo6s viran luonteen, ettd kph. oli kdyttanyt asiassa viirin har-
kintavaltaansa ja ettd kph:n pditds meni siten kph:n toimivaltaa ulommaksi. Sen vuoksi LO, ottaen

152



huomioon kunnallislain 139 §:n, kumosi kph:n pédiatoksen ja palautti asian kph:lle uudelleen kisi-
teltaviksi.

Kph. haki LO:n péitokseen muutosta ja lausui, ettd kph. ei ollut suorittanut asiassa
varsinaisesti vaalia, vaan oli ainoastaan vahvistanut sosl:n toimittaman vaalin. Kenenkéin virkaa
hakeneen henkilon mahdolliset poliittiset mielipiteet eivit olleet vaikuttaneet paitokseen, eikd kph.
myOskddn ollut hankkinut selvyyttd hakijoiden puoluepoliittisista kannoista. Pelkéstiddn siitd, ettd
pditos oli syntynyt ddnestyksen jdlkeen, ei voitu johtaa LO:n pididtoksen mukaista kannanottoa. Sen
vuoksi kph. vaati, ettd LO:n pditds kumotaan ja kph:n péitos pysytetddn voimassa.

S. antoi valituksen johdosta selvityksen.

KHO: ei muutosta. (Asnestys 3-3)

Kéytinnon todellisuudessa ainakin kuntien ylimmén virkamiesjohdon
valintaan puoluepoliittiset perusteet ovat olleet ainakin 1960 -luvulta ldhtien vaikut-
tavia sitd varmemmin, mitd suuremmasta kunnasta on ollut kysymys. Todennédkoi-
sesti timd on saanut myos jotakuinkin selvén yleisen hyviksynnin, minkd syntymisti
on edesauttanut se, ettd puoluepoliittisin perusteinkin valitut kuntien johtavat viran-
haltijat ovat yleensi itse virassaan edustaneet enemméin kunnan ja kuntalaisten ko-
konaisuuden kuin oman puolueensa etua.

4.3.2 Kunnallishallinnon korporatisoituminen

1. Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kunnallishallinto ei ainoastaan
puoluepolitisoitunut, vaan se myds teknokratisoitui ja korporatisoitui'>. Eriilld kun-
nallishallinnon aloilla nousivat keskeiseen asemaan yhteiskunnallisia voimia jidsen-
tineet intressiorganisaatiot ja intressitahot'*® jopa niin, etti sdididnniisen oikeuden
sijaan tai sen rinnalle alkoi muodostua omalaatuista institutionaalista oikeutta.

Téllaisen kehityksen eli korporatismin (tai korporativismin) juuret ulot-
tuvat varsinaisesti pahamaineiseen Italian fasismiin'*’, mutta myds pohjoismainen
sosiaalivaltio olisi epdilemittd synnyttinyt sen siitd nimenomaisesta syysti, ettd kan-
salaisvalmiuksien kasvun myotd 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 piirissid harjoitettava suunnittelu ja yhteiskunta-
politiikka.'*®

Kehitys johti siihen, ettd erilaisilla kunnan hallinnon ulkopuolisilla neu-
vottelu- ja sopimismenetelmin alettiin tuottaa kuntia sitovia ratkaisuja. Neuvottelujen
ja sopimisien tuloksille hankittiin usein normatiivinen perusta lainsdddintoteitse joko
kompetenssin aikaansaamisella taikka tulosten kirjoittamisella lakiin. Kummassakin

25 Ryyniinen 1986 s. 49.

126 Ahonen 1988 s. 29.

27 Janson 1963 s. 17 ja 26, Ahonen 1988 s. 29.
28 Ahonen 1988 s. 31.
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tapauksessa oli kuitenkin kysymys kunnan pédétosvallan siirtymisestd kunnan orgaa-
nin ulkopuoliselle taholle.'*’

2. Séaidtyjakoisen yhteiskunnan aikana porvarissddty muodosti vuosisatoja
vanhan kaupunkien yhteistydelimen. Vasta porvarissdddyn lakattua vuoden 1906
valtiopdiviuudistuksen seurauksena tuli tarve erikseen jirjestetylle kaupunkien yh-
teistoiminnalle erityisesti vikijuomien véhittdismyynnin, esikaupunkiolojen, tontti-
politiikan ja koyhiinhoidon yhteniisen jirjestimisen vuoksi.'”’ Tdmi johti kaupun-
kien yhteistoimin perustaman Kunnallisen keskustoimiston toimintaan vuodesta
1912 alkaen sekd Suomen Kaupunkiliiton perustamiseen vuonna 1917.

Suomen Kaupunkiliitto otti sddntdjensd mukaan itselleen kahtaalle suun-
tautuvan tehtdvipiirin: 1) Suomen kaupunkien yhteisten etujen valvomisen ja 2)
kaupunkien keskindisen yhteistoiminnan edistimisen ja kaupunkien avustamisen
kunnallishallintoa koskevissa kysymyksissd'*".

Pellervo-Seuran aloitteesta suomenkieliset maalaiskunnat perustivat
vuonna 1921 Maalaiskuntien Liiton, joka sittemmin muutti nimensd Suomen Kun-
nallisliitoksi. Sen tehtdvit ilmaistiin jokseenkin samoin kuin kaupunkiliiton. Maa-
laiskuntien Liiton tarkoituksena oli valvoa maalaiskuntien yhteisid etuja sekd edistidd
kuntien taloudenhoitoa, kehittdd kuntien yhteistoimintaa ja levittdd kunnallispoliit-
tista tietoa.'*

Vuonna 1926 perustettiin Maalaiskuntien Liittoa vastaava ruotsinkielis-
ten maalaiskuntien keskusjdrjestd Finlands Svenska Landskommuners Forbund, mi-
k& muutti sittemmin nimensd muotoon Finlands Svenska Kommunf6rbund.

Kaikki kolme kuntien keskusjdrjestdd yhdistyivit vuonna 1993 Suomen
Kuntaliitoksi. Sitd koskevista jirjestelyistd sdddettiin lailla 26.2.1993/222.

Kun jonkin jérjeston tarkoitukseksi asetetaan edunvalvontatehtdvi, se jo
sindnsd pitdad sisdlldadn korporatisoitumisen siemenen. Nidin oli asia myOs kuntien
keskusjirjestdjen osalta. Tosin kuntien keskusjdrjestdjen edunvalvontatehtivi oli
pitkdin jisentymdton ja jarjestdytymditon, mutta sitd mukaa kun kunnallishallinnon
merkitys yhteiskunnassa kasvoi, kasvoi myos kuntien keskusjirjestdjen merkitys.
Samalla niiden arvovalta lisizintyi ja etujirjestollinen tehtivi selkiintyi.'”

Kuntien keskusjdrjestot olivat - samoin kuin Suomen Kuntaliitto on - re-
kisteroityjd yhdistyksid. Vuoden 1989 loppuun asti voimassa olleen Yhdistyslain 4.2
§ kielsi rekisteroityd yhdistystd puuttumasta yksinomaan julkiselle viranomaiselle
kuuluviin asioihin. Kuntien keskusjarjestot kuitenkin puuttuivat sitd enemman, miti
pitemmalle aika kului - kenenkéédn tekemadttd siitd huomautusta - silld niiden kuntia
avustava ja opastava seki tietoa vilittdvid tehtdva laajeni kuntia ohjaavaksi, valvo-

12 Oikeuskiytinnosti KHO 1976 I 38, KHO 1984 II 36, KHO 1984 II 42, KHO 1984 II 44, KHO 1986 11 27.
130 Johanson-Tattari 1983 s. 412 ja 415-416.

B! Johanson-Tattari 1983 s. 418.

132 Soikkanen 1966 s. 806.

133 Soikkanen 1966 s. 806.
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vaksi ja kunnallishallintoa muuttavaksi tehtdviksi. Yleistden sanottuna kunnallishal-
linto muuttui vain kuntien keskusjérjestojen haluamalla tavalla.

Kuntien ohjaus tapahtui monella tasolla. Luettelonomaisesti esitettyna
vaikuttavinta oli keskusjérjestojen koulutustoiminta, niiden antamat suositukset seké
ndiden jdrjestdjen kuntiin nimeidmien tilintarkastajien toiminta. Jos tistd toiminnasta
halutaan tehdd lyhyt yhteenveto, voidaan todeta, ettd sen merkittdavin tulos oli kun-
nallishallinnon muuttuminen julkisen hallinnon kokonaisuuden vaatimusten mukai-
sesti. Kunnallishallinto nimittdin muuttui vain sithen suuntaan, mihin valtionhallinto
muuttui ja miki oli valtionhallinnon muutoksen etujen mukaista.

Kunnallishallinnon korporatisoitumisen kannalta tapahtui kunnallishal-
linnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kolme oleellista seikkaa, nimittdin: 1)
Kunnallisen eldkelaitoksen perustaminen, 2) Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan pe-
rustaminen sekd 3) kunnallistaloutta koskevan neuvottelu- ja sopimusjirjestelmin
syntyminen.

3. Kunnallinen elédkejérjestelmid muodostaa osan maamme 1960 -luvulla
lainsdddintoteitse luodusta tyoeldkejirjestelmistd. Se luotiin 30.4.1964/202 siide-
tylld lailla. Samalla perustettiin julkisoikeudellinen Kunnallinen eldkelaitos (nykyisin
Kuntien elidkevakuutus), jonka hoidettavaksi uskottiin kunnallisten viranhaltijoiden
ja tyontekijoiden (aluksi myos luottamushenkildiden) eldketurvan jarjestiminen kun
se sitd ennen oli ollut kunkin kunnan itsensi asiana.'** Jirjestely tehtiin niin ankarak-
si, ettei kunnilla sen jdlkeen ollut mahdollista jirjestdd palveluksessaan olevalle vi-
ranhaltijalle tai tyontekijdlle minki#dnlaista eldketurvaa edes vakuutusteitse. Nédin
jarjestely merkitsi kunnan paitosvallan siirtymistd elidkeasioissa kunnan ulkopuoli-
selle taholle.

Todellinen korporatismi ilmenee eldkelaitoksen piditosvaltaa kiyttdvin elimen (val-
tuuskunnan) miehittdmisesséd. Jasenid on véhintddn 15 ja enintdén 30, jotka sisdasiainministerio ni-
mittdd, mutta vahintddn kolme jdsentd on maédrdttdva kunnallisten viranhaltijjain ja tyOntekijdin
edustavimpien keskusjirjestdjen ehdottamista henkildistd sekd muut jdsenet kuntien keskusjirjes-
tojen ehdottamista henkildistd. Kunnilla, vaikka ne ovat jasenyhteisojd ja vaikka ne maksavat ela-
kelaitoksen kustannukset, ei ole minkédédnlaista sanansijaa mainittua orgaania nimitettdessa.

4. 6.11.1970/671 annetulla lailla kunnallisesta sopimusvaltuuskunnasta
perustettiin valtion valvonnan ja kuntien keskusjérjestdjen vaikutusvallan alainen,
erityislaatuinen julkisoikeudellinen yhteisd, Kunnallinen sopimusvaltuuskunta (sit-
temmin Kunnallinen tyomarkkinalaitos). Jirjestelmdén liittyi 6.11.1970/669 annet-
tuun Kunnallinen virkaehtosopimuslaki sekd 6.11.1970/670 annettuun Lakiin kun-
nallisista tyoehtosopimuksista.

13 Kunnallinen eldkejirjestelma ei koske aivan kaikkia kunnan viranhaltijoita ja tyontekijoitd. Erdiden ryhmien kuten
opettajien ja kuntaan lyhytaikaisessa tyosopimussuhteessa olleiden osalta jirjestely on toinen.
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Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan tehtdvéksi tuli valvoa kuntien ja
kuntainliittojen (nykyisin kuntayhtymien) etuja tyomarkkinoilla sekd neuvotella ja
sopia kuntien ja kuntainliittojen puolesta kunnallisen henkiloston palvelussuhteen
ehdoista virka- ja tydehtosopimuksin.

Jarjestelmd oli aluksi niin ankara, ettd Kunnallinen sopimusvaltuuskunta
saattol pdittdd jopa yksittdisen kaupungin yksittdisen viranhaltijan (esim. kaupun-
ginjohtajan) palkasta. Kokonaisuudessaan jirjestely merkitsi kunnan péitosvallan
siirtymistd virkaehto- ja tyoehtosopimuksin jirjesteltdvien asioiden osalta kunnan
ulkopuoliselle taholle. Tama merkitsi kunnan itsensi harjoittaman palkkauspolitiikan
loppua.

Ylintd padtosvaltaa tdssd jarjestelmissd kayttdvd valtuuskunta miehitetdén sisdasiain-
ministerion toimesta. Ministerio on kuitenkin sidottu kuntien keskusjirjestdjen ehdottamiin henki-
16ihin. Ndin merkittdva osa kunnan péatosvallasta siirtyi organisaatiolle, jolle kunta ei anna kompe-
tenssia, vaan se tulee muodollisesti sisdasiainministerion ja tosiasiallisesti kuntien keskusjirjestdjen
(nykyisin Suomen Kuntaliiton) kautta. Toisaalta vaikuttajina ovat valtakunnalliset tydmarkkinajéir-
jestot.

Nykyisin Kunnallisen tyomarkkinalaitoksen nimeéd kantava yhteiso on
osa Suomen Kuntaliitoa.

5. 1960 -luvun lopulla ja 1970 -luvun alussa vallitsi voimakas taloudelli-
nen kasvu, mikd synnytti kasvuoptimismia ja julkisen talouden paisumista ennenni-
kemattomailld tavalla. Taloudellisen taantuman ollessa nékyvissa alettiin havaita, etti
julkisen talouden kasvu ei voi olla mahdollista ainakaan samassa laajuudessa kuin
mitd se oli ollut. Erityisen huomion sai kunnallistalous, jossa kasvu oli ollut erikoi-
sen voimakasta.

Jotta kunnallinen verorasitus voitaisiin sopeuttaa kansantalouden kehi-
tyksen edellyttimiin puitteisiin, alettiin etsid keinoja kunnallistalouden menojen kas-
vun sdidtelemiseksi. Tdma johti kunnallistalouden neuvottelukunnan perustamiseen ja
ns. jarjestelyasiakirjamenettelyyn. Tarvittavat jirjestelyt tehtiin asetuksilla. Niistd
ensimmadinen annettiin 2.2.1973/90.

Sisdasiainministerion yhteyteen asetettiin valtion keskushallinnon viran-
omaisten ja kuntien keskusjarjestdjen yhteistyo- ja neuvotteluelin, kunnallistalouden
neuvottelukunta. Sen tehtidviksi annettiin yhteensovittaa kunnallistaloutta yhtaalta
kokonaistalouteen ja toisaalta valtiontalouteen. Lisdksi sen tuli kisitelld valtion ja
kuntien vilistd kustannustenjakoa ja muutoin kunnallistaloutta koskevia periaatteel-
lisesti tirkeitd ja laajakantoisia kysymyksié.

Neuvottelukunta ryhtyi laatimaan ns. jérjestelyasiakirjoja. Ne oli néhté-
visti tarkoitettu sopimuksiksi, joissa kuntien keskusjdrjestdt sitoutuivat suosittel-
maan jdsenkunnilleen sovittua menokehitystd tai muuta kunnallistalouteen oleelli-
sesti vaikuttavaa seikkaa ja valtion taholta lausuttiin vastaavasti jotain valtiotalouden
hoidosta ja kuntien asemasta tissi valossa.
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Ensimméinen jérjestelyasiakirja solmittiin vuosiksi 1975-1976.

Téamintapainen jarjestelma olisi tuskin ollut mahdollista kunnallishallin-
non liberalistisen vaiheen aikana eikd sen oikeusvaltiollisen vaiheen aikanakaan,
silld siind liikuttiin alueella, jossa pyrittiin rikkomaan niin eduskunnan perustuslailli-
sia valtaoikuksia kuin 1919HM 51.2 §:n mukaista kunnallista itsehallintoperiaatet-
ta'”>. Kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana timi oli mahdollista.
Oikeastaan jdrjestely oli osa kokonaisvaltaista suunnittelujérjestelméia

4.4 Sosiaalivaltiollinen kuntakisitys

Sosiaalivaltiollinen kuntakdsitys ei ole yhtd tiiviisti ja yhteneviisesti il-
maistavissa kuin [liberalistinen ja oikeusvaltiollinen kuntakdsitys. Silti voidaan
yleistden sanoa ensiksikin, ettd sosiaalivaltiollisen kisitystavan mukaan (1) kunnan
alkuperd on oikeusvaltiollisen kuntakésityksen mukainen. Kunnallishallinnon asema
julkisen hallinnon osana on vielidkin korostuneempi. Sosiaalivaltiollinen kuntakisitys
nikee kunnan valtion taholta médriteltyjen yhteiskunnallisten palvelusten tuottajana,
ensisijassa Taytdntoonpano A:n tekijini.

(a) Kunnan olemassaolo on edelleen arvo sinidnsi. (b) Kunnallishallinto
luottamushenkilohallintona on jotakuinkin oikeusvaltiollisen kuntakésityksen mu-
kainen, ja valtuuston valta kunnan péatosvallan kiyttdjanid on suojattu yhtdiltd ylei-
sin budjettiperiaattein ja toisaalta kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen
logiikan avulla, mutta valmistelun merkityksen lisddntyminen samoin kuin kunnal-
lishallinnon luonteen muuttuminen staattisesta dynaamiseksi on murtamassa luotta-
mushenkilohallinnon yksinoikeutta kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttami-
sessa.

(¢) Kunnan toiminta sindnsid omaa edelleen itseisarvon luonteisia piirtei-
td, joiden ilmeneminen on kuitenkin edelleen heikentynyt. Kysymys ei enéé ole niin-
kddn kunnallishallinnon demokraattisten arvojen ensisijaisuudesta, vaan niiden ja
tehokkuusarvojen tarkoituksenmukaisesta tasapainosta, mikd maérdaytyy paikkakun-
takohtaisen hyviksyttdvyyden kriteerein.

(2) Kunnallishallinnon vapauden ihanne on todellisuudessa kadonnut.
Valtion kunnallishallintoon puuttumisen ehtonakaan ei endi pidetd nimenomaista
lain valtuutusta; tosiassa valtion ohjaus kunnan erityistoimialalla on rinnastettavissa
valtionhallinnon sisdiseen ohjaukseen. Kunnan erityistoimialan orgaanit ovat muut-
tuneet valtion linjaorganisaation etdispadtteitd muistuttaviksi orgaaneiksi.

135 K. Saraviita LM 1976 s. 152-170.
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111 luku
Hallintolegalistisen kunnallishallinnon
demokraattisuus ja tehokkuus

1. Kansalaisten itsehallinto - kunnallishallinnon
perustuslaillinen asema

1.1 Liberalistinen ja oikeusvaltiollinen kuntakisitys perustuslaissa

1. Kaupunkien privilegiot, jotka oli myonnetty ennen nykyaikaisen kun-
nallishallinnon perustamista, luettiin perustuslain suojan piiriin kuuluviksi'. Tami
suoja jii kaupungeille kunnallishallinnon perustamisen jilkeenkin, mutta uusia erioi-
keuksia ei luonnollisestikaan endd myonnetty. Muilta osin kunnallishallinnon perus-
tuslaillinen asema jii kunnallishallintoa perustettaessa epaselviksi. Robert Herman-
son sanoi tosin jo vuonna 1908 senaatille ja ministerivaltiosihteerille antamassaan
lausunnossa, ettei kunnille voida antaa uusia velvollisuuksia muutoin kuin lailla®.
Rafael Erichin mielestd asia oli ollut néin jo siitd ldhtien kun kunnallishallinto oli
lailla perustettu’.

Kunnallishallinnon perustuslaillinen asema tuli esille Suomen Hallitus-
muotoa (1919HM) sididdettdessd vuonna 1919, jolloinka vallinnut tilanne haluttiin
kirjata perustuslakiin®. Sdannos kirjoitettiin 1919HM 51 §:iin, jonka 1 momentti sai
seuraavan muodon: “Yleistd hallintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna ldd-
neihin, kihlakuntiin ja kuntiin.” 51.2 §:n ensimmadinen virke puolestaan kirjoitettiin

! Murén SKL 1966 s.232, Hermanson-Kaira 1965 s. 89.
2 Hermanson 1933 s. 406 ja 411-412.

3 Erich II 1925 s. 355.

* LvK 6/1941 n:0 6 s. 50.
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ndin: ”Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin erityi-
sissd laeissa siitd sdddetddn”.

Tamin tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu sithen, mitd 1919HM 51.2
§:n sanonnalla “kansalaisten itsehallinto” tarkoitettiin ja mitd sen voidaan katsoa
tarkoittaneen.

1919HM:n valmisteluasiakirjoissa ei ole selostettu kunnan asemaa kos-
kevien sidnndsten tarkoitusta’. Perustuslakikomiteakin kirjoitti lausunnossaan vain
ndin: ”Hallintoon ndhden on ndyttinyt oikealta hallitusmuodossa voimassa olevan
jdrjestyksen mukaisesti vahvistaa erditd yleisid ohjeita, joilla on pysyvdistid merki-
tystd. Niinpd on siind ehdotettu, ettd maassamme vanhastaan voimassa oleva jako
kolmeen erilaatuiseen hallintoalueeseen, lidneihin, kihlakuntiin ja kuntiin, on edel-
leen pysyvd voimassa, ettd lddninhallintoa kussakin lddnissd johtaa kuvernoorid
vastaava maaherra, apunaan esittelevid virkamiehid, sekd ettdi kuntain hallinnon
tulee perustua kansalaisten itsehallintoon™.°

Oikeisvaltiollisen vaiheen aikaisesta kirjallisuudestakaan ei saa juuri
muuta kéasitystd kuin ettd tarkasteltavana olevalla 1919HM:n séddnnokselld ei ollut
varsinaista oikeudellista merkitysti’. Tistd huolimatta katson aiheelliseksi luoda ly-
hyen katsauksen mainitun ajan tutkijoiden késityksiin.

Robert Hermanson painotti kuntien itsehallinnossa valtion kunnille an-
tamaa julkista valtaa, miki oli toimeenpanovaltaa ja mikd on annettu kunnille niiden
omien etujen tyydyttamistd varten. Oleellisena tdssd on ensinndkin kunnan oma alue,
toiseksi paikallisuus ja kolmanneksi itsendinen harkinta. Kunnilla ei kuitenkaan ole,
niin kuin valtiolla, omaa valtaa, vaan lakiin perustuva oikeus paikallisten asioiden
hoitamiseen. Vield Robert Hermanson totesi, ettd 1919HM 51.2 §:44 tulee myos
lainsdzdinndssi noudattaa.®

K.J.Stdhlberg, jonka kisialaa 1919HM suurelta osin on, tyytyi yleensd
toistamaan 1919HM 51.2 §:n seki sen, mitd perustuslakikomitea oli tuon lainkohdan
osalta lausunut. Oikeastaan hén kirjoitti selvin kantansa vain 1919HM 51.1 §:sté,
miké ilmaisi hinen mukaansa maan yleisen hallinnollisen jaotuksen, mistéd seuraa se,
ettd valtion hallinto ja kuntien hallinto muodostavat yhtendisen kokonaisuuden.
Vaikka kunnilla oli perustuslaissa turvattu itsehallinto-oikeus, se oli kuitenkin val-
tiovallasta riippuvainen. Yleisesti ottaen ndyttdd siltd, ettd K.J.Stahlbergin ndkemys
myotiili Robert Hermansonin kisitysti. Kummassakin korostui kunnallisen itsehal-
linnon merkitys kuntien valtiollisen aseman mégrittjana.”

Rafael Erich, joka oli aikansa valtio-oikeuden auktoriteetti, ei pitinyt
asianmukaisena, ettd kunnat mainittiin hallinnollisen jaotuksen perusteina samassa
yhteydesséa lddnien ja kihlakuntien kanssa, koska kunnat eivit ole ensisijaisesti ole-
massa “yleistd hallintoa” varten, vaan niiden olemukseen kuuluu paikallinen itsehal-

> Holopainen 1969 s. 287.

6 KM 1917:7 s.11 ja 35.

7 Holopainen 1969 s. 288.

¥ Hermanson-Kaira 1965 s. 86-88.

9 Stahlberg 1928 s. 78-79, 1926 s. 24, 1934 s. 102-104, ks. Holopainen 1969 s. 291 ja Mdenpida 1981 s.17-19.
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linto. Rafael Erich piti 1919HM:n kunnallista itsehallintoa koskevia sddnnoksid ai-
van yleisind ja sellaisina, jotka lausuvat ainoastaan kunnallisen itsehallinnon peri-
aatteen, mutta jattdvit sen laadun ja laajuuden - myoskin mitéd valtion ja kunnan vili-
siin suhteisiin tulee - erityisestd laista riippuvaksi'®. Hin ei niin ollen my®ntinyt
kunnalliselle itsehallinnolle mink&inlaista perustuslain suojaa eikd pitinyt
1919HM:n kunnallishallintoa koskevia sddnnoksid sellaisinaan ldhtokohtina min-
kéanlaisille oikeudellisille tulkinnoille.

Perusteellisimman oikeusvaltiollisen vaiheen aikaisen selvityksen esitti
Urho Kekkonen vuonna 1936 ilmestyneessi viitoskirjassaan joskaan hidnenkédédn oi-
keuspositivistinen esityksensd ei anna tyhjentivid vastauksia. Ensiksi hén katsoi, ettid
1919HM 51.2 §:n péddsddntd muodostuu sen ensimmdiisestd lauseesta ”Kuntain hal-
linnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon”, mikid my0s médrad kunnallisen
itsehallinnon perustuslain suojan. Sanotun lainkohdan sivulause "niinkuin erityisissd
laeissa siitd sdddetddn” siséltdi lisda- eli tdytesddnnon. Pddsddntd turvaa kunnille
omat toimielimet, mitkd ovat kunnalle juridisena henkilona valttiméttomyys ja mitka
ovat yksi kunnallisen itsehallinnon késitteen tunnusmerkki. Tamé on ainoa, minki
1919HM 51.2 § kéytdnnon ndkokulmasta katsottuna voidaan sanoa. Kuntakdsittee-
seen kuuluvaksi Urho Kekkonen luki kunnan inhimillisen perusaineksen (kunnan
asukkaat) seki timin perusaineksen valitseman valtuuston.'’

Urho Kekkonen kisitteli véitoskirjassaan my0s kysymystd kunnan toimi-
alan perustuslainsuojasta. Hén asetti itselleen kysymyksen siitd, voisiko valtio taval-
lisella lailla ottaa kunnilta itselleen kaikki muut tehtédvit paitsi ne, jotka olisivat kun-
nille vilttimattomid, jotta ne voisivat jadda juridisiksi henkil6iksi. Téahdn kysymyk-
seen han vastaa kieltdvasti, koska se merkitsisi tosiasiassa kunnallisen itsehallinnon
lopettamista.'” Hin korosti toistamiseen kunnan oikeushenkildllisyyden merkitysti
samoin kuin sitdkin, ettei kunta ole itsetarkoitus - arvo sindnsi - vaan historialliseen
kehitykseen rakentuva hallinto-organisatorisen jirjestyksen vuoksi vilttimiton itse-
niinen oikeushenkilo, ja ettd valtio saattaa valvoa kuntia kunhan se perustuu lakiin ja
kunhan se ei mititdi kunnan oikeushenkil6llisyyttii tai saata sitd nienniiseksi.”

Urho Kekkosen esityksessi kiintyy huomio kunnan oikeushenkilollisyy-
den merkityksen korostuminen enemmin kuin muilla tutkijoilla, miti itse pidin
oleellisen tdrkednd kysymyksend. Toisaalta ndyttda siltd, ettd Kekkonen myonsi kun-
nalliselle itsehallinnolle perustuslain suojan valtion hallintotoimenpiteitd vastaan,
mutta jdtti sensijaan ainakin osittain avoimeksi sen kysymyksen, onko tédtd suojaa
lainséitdjad vastaan.'® Kunnallishallinnon kokonaisuuteen nihden Urho Kekkonen
selitti kunnallisen itsehallinnon kuuluvan subjektiivisen julkisen oikeuden piiriinls.

_

% Erich II 1925 s. 348-349.

Kekkonen 1936 s. 71, 85, 88, 96 ja 105.

2 Kekkonen 1936 s. 84.

? Kekkonen 1936 s. 83-86 ja 88.

Urho Kekkosen esityksen arviointia, ks. Holopainen 1969 s. 288-290, Murén SKL 1967 s. 145-147.
5 Kekkonen 1936 s. 84.
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Toivo Holopaisen mukaan Urho Kekkosen aineellisoikeudellinen linja ei
saanut kannattajia kun sensijaan hinen muodollisoikeudellinen ndkemyksensi taakse
asettui Reino Kuuskoski'®, jonka mukaan perustuslain sidinnokset eiviit suojaa kun-
nan toimivaltaa ja omaisuutta, mutta 1919HM 51.2 §:stéd johtuu, ettd kunnalta ei ole
mahdollista tavallisella lailla ottaa valtiolle kaikkia tehtidviad, koska kansalaisten itse-
hallintoperiaatteelle rakentuva kuntien hallinto siini on vakuutettu' .

2. 1919HM:n sdidtdmisen yhteydessi ei ollut tarkoitus muuttaa kunnal-
lishallinnon asemaa siitd, miksi se oli jo muodostunut. Edelld esitetty kirjallisuuskat-
saus osoittaa kuitenkin, ettei kunnallisen itsehallinnon asema ollut 1aheskain selva.
Kisilld olevilla perustuslain sddannoksilld ei ollutkaan oikeusvaltiollisen vaiheen ai-
kana eikd oikeastaan pitkddn aikaan sen jidlkeenkdin vilitontd merkitystd sen pa-
remmin lainsdidantokaytinnossid kuin tutkimuksessakaan. Paremminkin on katsottu -
ainakin implisiittisesti - ettei 1919 HM:n sdidnnoksilld kunnan asemasta ollut oikeu-
dellista merkitystd. Kuvaavaa tille tilanteelle oli se, ettei kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojaa koskeva kysymys oltu vuoteen 1969 mennessd saatettu Toivo
Holopaisen mukaan kertaakaan eduskunnan perustuslakivaliokunnan késiteltavik-
si.'®

Oikeuskirjallisuudessa kunnallishallinnon perustuslaillista asemaa tar-
kasteltiin etupddssd valtion ja kunnan vilisen suhteen ja kunnallisen itsehallinnon
oikeudellisen merkityksen kannalta. Sensijaan kunnallisen itsehallinnon poliittinen
merkitys eli kansalaisten itsehallinnon kisitteen selvittely jai sivuun. Néin ollen té-
méin tutkimuksen kannalta mielenkiintoisin kysymys jdd kunnallishallinnon oikeus-
valtiollisen vaiheen aikana esitettyjen kisitysten valossa episelviksi. Oman kannan
ottaminen puolestaan nédyttdd ennenaikaiselta. Sensijaan katson aiheelliseksi kirjata
kaksi muuta havaintoa.

Ensiksikin totean, ettd lain kasite ei ollut 1919HM:n séddtimisen aikana
taysin yksiselitteinen. Epéselvyyttd synnytti ensinnédkin saksalaisen oikeuspositivis-
min esiinnostama lain kaksinaiskisite (Labandin oppi)’® samoin kuin laki -termin
kayttiminen perustuslaeissamme yhtidédltd muodollisessa ja toisaalta aineellisessa
merkityksessd*’. Lain kaksinaiskisitteen termeilld ilmaistuna aineellisessa merkityk-
sessd jokainen noudatettavaksi vahvistettu oikeussdinto oli laki siitd riippumatta,
minkd normiauktorin antama se oli. Laki muodollisessa merkityksessi tarkoitti puo-
lestaan kansanedustuslaitoksen myétivaikutuksella syntynytti oikeussdintod.” Kun

' Holopainen 1969 s. 290.

"7 Kuuskoski 1949 s. 44.

'8 Holopainen 1969 s. 288 ja 292.

' Lain kaksinaiskisitteestd Laband 1911 s. 1-23 ja 61-67. Ks. myds Sipponen 1965 s. 79-99, Tuori 1 1983 s. 2, 23-24
ja 128 sekd 2 1983 s. 21, 441-442, 460-474, 494-497 ja 680-681. - Lain késitettd on kdytetty suomen kielessa jo 1500 -
luvulta ldhtien. Se vakiinnutti kisitesisdltonsd ndhtivisti Ruotsista saadun esikuvan mukaan 1800 -luvun lopulla valtio-
pdivien merkityksen kasvaessa sellaiseksi, ettd laiksi ymmarrettiin sdddoksen siséllostéd riippumatta ainoastaan hallitsi-
jan ja valtiopdivien yhdessd antama oikeussdanto. Ks. Merikoski LM 1939 s. 435-436, Sipponen 1965 s. 245.

2 Sipponen 1965 s. 247-250.

21 Sipponen 1965 s. 83-88 ja 126-127.
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siis sdddettiin, ettd kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin-
kuin siitd erityisissd laeissa sdddetdin, tarkoittiko lain maininta yksin aineellista vai-
ko muodollista lakia?

Mitkdin nidkokohdat eividt ndytd tukevan muuta kuin ettd laki ainakin
1919 HM 51 §:ssé tarkoitti lakia muodollisessa mielessi eli siis eduskunnan sadata-
mii lakia®™.

Toinen havainto kohdistuu 1919HM 51 §:n lainsdddéantotyon ja oikeus-
tieteen ulkopuoliseen merkitykseen. Niukasta lainvalmisteluaineistosta saa sen vai-
kutelman, ettd kunnallishallinnon asema olisi ollut 1919HM:a sdadettdessa vakiintu-
nut ja ettd silloin olisi ollut vain yksi kuntakisitys. Tamé vaikutelma on kuitenkin
harhaanjohtava, minkid olen jo edelld yrittinyt todistaa. Toistettakoon vield, ettd
kuntakisityksid oli ainakin kaksi; toinen vallitsi oikeustieteessd, toinen eldvin ela-
min tasolla. 1919HM 51.2 § oli kuitenkin - tahtoen tai tahtomatta - kirjoitettu elavii
eldmai ajatellen niin oivallisen kompromissin muotoon, ettei sithen ollut kenelldkéan
athetta puuttua. Liberalistisen kuntakisityksen omaavat - tai snellmanilaisen kunnal-
lishengen vallassa olevat - saivat kidsitykselle argumentin tuon lainkohdan ensimméi-
sestd lauseesta ("Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon”) ja
oikeuspositivistista nikemystd edustaneet oikeustieteilijit tuon virkkeen toisesta lau-
seesta ("niinkuin erityisissd laeissa siitd sdddetdidn’).

Nayttad siltd, ettd kaikilla tahoilla oltiin suhteellisen tyytyvéisid varsinkin
kun puheena olevan sddnnoksen tulkintaongelmat eivit vaikuttavasti aktualisoituneet
kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen aikana.

Vaikka 1919HM 51.2 §:114 e1 ollutkaan kunnallishallinnon oikeusvaltiol-
lisen vaiheen aikana vilitontid merkitystd oikeustieteen tasoa ajatellen, lainsdidinnon
ja eldavdn elamdn tasolla asia oli osittain toisin. Lainsdddidnnon tasolla kuntakisitys
muotoutui ainakin implisiittisesti sellaiseksi, ettd kunnan hallinto jérjestettiin lailla ei
yksin kunnan tehtivien vaan my0os hallinnon rakenteen osalta.

1.2 Vaatimuksia kunnallisen itsehallinnon aseman vahvistamisesta

1. Ainakin 1970 -luvun alusta alkaen ilmaantui toistuvia vaatimuksia uu-
distuksista ja jdrjestelyistd, joiden avulla voitaisiin laajentaa kuntien toimi- ja pai-
tosvaltaa, parantaa kuntien toimintaedellytyksid, vahvistaa kuntien taloudellista
pohjaa ja muutoinkin lujittaa kunnallista itsehallintoa™. Niitd vaatimuksia tuotiin
nikyvisti esille 1dhinnd kolmella taholla: (1) kuntien keskusjérjestdjen kannanotois-
sa, (2) poliittisten puolueiden kunnallispoliittisissa ohjelmissa ja (3) valtion komite-
oiden toimeksiannoissa ja niiden ehdotuksissa®*. Vaikuttavimpaan lainséidannolli-

22 Hermanson 1933 s. 406, Erich I 1925 s. 355, Kekkonen 1936 s. 81, Kuuskoski 1949 s. 44, Rytkold MK 1968 s. 755.
3 KM 1983:3 5. 1-2.

* 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 niistd on KM 1987:2 liitteessd. Vertaa Soikkanen 1966 s. 797-806.
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seen uudistukseen niistd johti vapaakuntatyéryhmin ehdotus™, jonka pohjalta an-
nettiin 29.7.1988/718 Vapaakuntalaki (Vapaakuntal.), jossa otettiin tavoitteeksi ko-
kemuksen hankkiminen siitd, mitenkd kunnallista itsehallintoa voitaisiin vahvistaa®®.

Samansuuntaisia vaatimuksia oli alkanut ilmaantua ldhes kaikissa lidnti-
sen Euroopan maissa’’, miki ilmeni esim. Euroopan Neuvoston julkaisemissa rapor-
teissa ja sanotun neuvoston 15.10.1985 hyviksymissd Euroopan kunnallisen itsehal-
linnon yleissopimuksessa, johon Suomikin sittemmin sitoutui.Yleensd niihin vaati-
muksiin sisdltyl joko nimenomaisesti julkituotuna taikka implisiittisend ilmauksena
vaatimus kunnallisen demokratian vahvistamisesta. Demokratia haluttiin taas sitoa
itsehallinnon késitteeseen. Vaatimukset eivit olleet siind mielessd uusia etteiko niitd
olisi esiintynyt aikaisemminkin. Niiden toistuvuus ja niiden esittdjien vaikutusvalta
vain oli toinen; entistd merkittivampi.

Oikeastaan kunnan aseman vahvistaminen suhteessa valtioon nousi
meilld ensimméiisen kerran sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana korostetusti esille sen
jalkeen kun ensimmadinen kunnallisoikeudesta vditellyt, sittemmin tasavallan presi-
dentiksi kohonnut ja uskomattoman vaikutusvallan saanut Urho Kekkonen esitti
maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlissa 29.3.1965 ajatuksen siitd, ettd
kunnallisesta verotusjirjestelmistd olisi oikeudenmukaisuuden nimissd kokonaan
luovuttava®,

Tami heritti kunnallisvden keskuudessa suurta levottomuutta, ja kun
Maalaiskuntien Liiton johtaja Aarne Eskola oli julistanut jo vuonna 1947 liittonsa
tehtiviksi kunnallisen itsehallinnon puolustamisen®, Suomen Kaupunkiliitto jirjesti
vuoden 1967 kaupunkipdivit teemalla “Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallin-
nolle” ja liiton etevé juristi Edvard Murén julisti kunnallisen oikeustaistelun alka-
neeksi’. Hin, joka nimesi Urho Kekkosen kunnallisen itsehallinnon perustuslain
suojan tutkimuksen uranuurtajaksi’', oivalsi hyvin, etti jos kunnilta poistetaan vero-
tusoikeus, niiden itsehallinto lakkaa.

Tamé “oikeustaistelu” kdytiin kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen
asemaa koskevan teeman ympirilld, mikd sininsd oli sosiaalivaltiolliselle ajan hen-
gelle jossain miérin vierasta. 1919HM:n sddnnoksid ei kuitenkaan muutettu, mutta
niiden tulkinta alkoi saada uutta sisidltod, mikd tapahtui yhtdiltd tutkimuksen ja toi-
saalta eduskuntatydskentelyn ansiosta.

2. Mikdli kunnalliselle itsehallinnolle olisi mydnnetty perustuslain suoja,
olisi se merkinnyt sitd, ettd kaikki lait, jotka tuota suojaa loukkasivat, olisi tullut
sddtdad perustuslainsdidtamisjirjestyksessd. Vuoteen 1966 mennessid eduskunnassa oli

2 KM 1987:2.

% Ks. HE 54/1988 s. 3, KM 1987:2 passim.

2 Mennola LM 1983 s. 575.

¥ Urho Kekkosen puhe on julkaistu MK 1965 s. 394-397.
» Soikkanen 1966 s. 798.

3 Murén SKL 1967 s. 352-355.

31 Murén SKL 1967 s. 146.
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kéasitelty perustuslainsdidtamisjérjestyksessda 19 kunnallista itsehallintoa koskevaa
lakia. Vaikeutettua lainsdddéntojirjestystd ei oltu yhdenkdidn osalta perusteltu
1919HM 51.2 §:114, vaan perustuslainsditamisjirjestys johtui muista sddnnoksista.
Nadistd laeista 4 koski kaupunkien privilegioita, joiden perustuslain suoja tuli muusta
kuin 1919HM:n sianndksisti, ja 10 poikkeusolojen jirjestelyja’>.

Eduskuntakiytinnostd tutkijat ovat eniten kritisoineet 2.6.1933/179 saa-
detyn lain késittelyd. Tuo laki koski kunnan hallinnon lisittyd valvontaa kunnan jou-
duttua taloudelliseen ahdinkoon. Laki edellytti lisdtyn valvonnan tapauksessa kunnan
itsehallinnon erittdin radikaalia rajoittamista; oikeastaan kunnan itsehallinnon lak-
kaamista ja tuon vallan siirtymistéd valtioneuvoston midrdamdlle valvojalle.

Tama laki oli aluksi voimassa vuoden 1936 loppuun, mutta uusi laki an-
nettiin pysyviisend lakina 11.12.1941/862 (L kunnan hallinnon lisédtystd valvonnas-
ta). Myohemmin tuo laki kumottiin. Tutkijoiden kritiikki kohdistuu siithen, ettd kum-
paakaan sanotuista laeista ei sdddetty perustuslainsddtimisjirjestyksessd eikd asia
ollut edes eduskunnan perustuslakivaliokunnan arvioitavana.

Ensiksi mainitun lain eduskuntakésittelyssid lainsadtimisjirjestys kuiten-
kin nousi esille. Toivo Holopainen ja Kai Kalima arvelevat, ettd K.J.Stahlbergin ar-
vovallallaan eduskunnassa esittimét perustelut johtivat siihen, ettd laki sdddettiin
tavallisena lakina™.

K.J.Stahlbergin eduskuntapuheen keskeinen siséltd on tdssd syytd toistaa. Hén totesi,
ettd lakiehdotus voidaan hyviksyéd tavallisena lakina. ”Sen lain mukaan ei... muuteta kunnan pdd-
tosvaltaa pois kenellekddn muulle, vaan pannaan toimeen, niinkuin lain nimikkeessdkin sanotaan,
liscitty kunnan hallinnon valvonta. Tdmd valvonta eroaa tosin paljon sitd koskevain asiain lukumdid-
rdn puolesta siitd, mitd kunnallislaissa on sdddetty, mutta ei laadultaan, silld valtion valvontahan

32 Perustuslainsiitimisjirjestyksessid siddetyt, kunnallishallintoa koskeneet lait olivat ( tihdellid (*) merkityt lait kos-
kivat kaupukien privilegioita ja kahdella tdhdelld (**) merkityt poikkeusolojen jérjestelyjd):
19.11.1927/302 L pormestarin ehdottamis- sekd neuvosmiesten ja maistraatinsihteerin valitsemisesta.*
16.3.1940/110 L sellaisen kunnan hallinnosta, josta véesto on sotatilalain nojalla poistettu. **
17.1.1941/45 L erdiden kuntien lakkauttamisesta. **
30.1.1942/86 L poikkeuksellisesta kunnallishallinnosta valtakunnan yhteyteen palautetulla alueella.**
24.3.1943/265 L lisdayksestd kaupunkien kunnallislakiin .*
30.7.1943/621 L valtakunnan yhteyteen palautetun alueen kuntien talouden jérjestamisestd. **
23.3.1944/199 L eriistd koulutoimen jérjestelyistd sota-aikana (muutettiin 14.9.1944/634). **
27.10.1944/745 L sellaisen kunnan asioiden hoidosta, jonka alueelta viestd 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 erdiden kuntien talouden jérjestdmisestd. **
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 yhteisestd jarjestdmisestd erdissd 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 jirjestimisestd erdissd tapaquksissa.
Ks. Sipponen 1977 s. 106-125, Holopainen 1969 s. 292-293.
3 Holopainen 1969 s. 293, Kalima 1988 s. 60.
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sisdltdd itsehallintokuntiin ndhden ei ainoastaan oikeuden valtiolle hankkia tietoja siitd ja ratkaista
kunnallisasioista tehtyjd valituksia, vaan myoskin sen, ettd erddt asiat ovat alistettavat valtion vi-
ranomaisten vahvistettaviksi. Nyt myoskin ehdotettu valvoja voi aikaansaada sen, jos ei hyvdiksy
kunnan pddtostd, ettd tamd pddtos on alistettava maaherran vahvistettavaksi. Monessa laissa on
myonnetty itse siind laissa sdddetyistd velvollisuuksista mahdollisuus antaa poikkeuksia ja (niin-
ikddn) toisissa laeissa sdddetyistd velvollisuuksista, ja ndmd valtuutukset on aina sdddetty tavalli-
sen lain sdditimisjirjestyksessé.”™*

Huomionarvoista on myos se, mitd K.J.Stahlberg 1919HM 51.2 §:n kir-
joittajana ja kunnallisoikeuden tuntijana ei sanonut. Hédn ei sanallakaan viitannut sa-
nottuun 1919HM 51.2 §:44n eikd kunnallishallinnon perustuslailliseen asemaan.

Toinen kunnallisoikeuden auktoriteetti Reino Kuuskoski piti puheena
olevaa lakia kunnallisoikeutemme kauneusvirheeni®. Voimakasta kritiikkii ovat
esittineet myos mm. Toivo Holopainen ja Edvard Murén®®

Jarjestelmi oli ja on se, ettd eduskunta tarkemmin sanottuna eduskunnan
puhemies ja eduskunnan perustuslakivaliokunta valvovat, ettei mitddn perustuslain
vastaista oteta kisiteltdviksi ilman perustuslainsddtimisjarjestystd (VJ 55.1 § ja 46
§). Kun meillé ei ole erityistd perustuslakituomioistuinta, kiytdnnossd eduskunnan
perustuslakivaliokunta on siten ylin auktoriteetti lakien perustuslainmukaisuuden
arvioijana’’. Perustuslakivaliokunta antoi ensimméisen lausuntonsa 1919HM 51.2
§:n tulkinnasta vasta niinkin my6hién kuin vuonna 1970%, jolloinka sédddettiin Kun-
nallinen virkaehtosopimuslaki (6.11.1970/669, KVirkaehtoL) ja Laki kunnallisista
tyoehtosopimuksista (6.11.1970/670, KTyoehtoL).

Tamad merkitsi kunnallishallinnon perustuslaillisen aseman arvioinnissa
uutta vaihetta ainakin eduskuntatyGskentelyd ajatellen, silld timi oli ensimmiinen
kerta kun perustuslakivaliokunta otti tiukan tulkintalinjan kunnallisen itsehallinnon
perustuslain suojaan™.

Kai Kalima toteaa, ettd timd oli pikemminkin 1940 -luvun puolivilissd
omaksutun tulkintalinjan jatkamista kuin varsinainen kdinnekohta kunnan itsehallin-
non perustuslainsuojaa koskevassa tulkintakdytinnossd. Hin viittaa kahteen perus-
tuslainsddtdmisjirjestyksessd 1940 -luvulla sdddettyyn lakiin. Toinen niisti on L
erdiden kuntien talouden jéirjestamisestd (20.7.1945/734) ja toinen L Pohjois-Suomen
kuntien toiminnan tukemisesta (9.1.1948/20).40 Tata viitettd e1 voida kokonaan Kiis-
tdd, mutta pari huomautusta sithen on tehtdava. Ensiksikin kummatkin lait koskivat
poikkeuksellisten olojen jérjestamisté ja toiseksi perustuslainsiditamisjérjestystd kos-
kenut kannanotto sisdltyi kummassakin jo hallituksen esityksen johdantolauseisiin.
Lainsdédtdmisjarjestystd koskeva kysymys ei ollut kummankaan lain osalta eduskun-

©

* Stahlberg 1946 s. 162.

Kuuskoski 1949 s. 471.

Holopainen 1969 s. 262-263, Murén SKL 1966 s. 232.
Harjula-Prittild 1996 s. 25.

Ks. Holopainen 1969 s. 288 ja 292, Riepula 1973 s. 297.
Riepula 1973 s. 297 alaviite 334.

Kalima 1988 s. 62-63.
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nan perustuslakivaliokunnan arvioitavana. Hallituksen esityksen perustelut edustivat
kylld uutta ndkemystd. Niissd nimittdin viitattiin kunnallishallinnon perustuslailli-
seen asemaan” .

Hallituksen ehdotukseen sisidltyneen KVirkaehtoL:n johtolauseen mukaan laki oli ki-
siteltdvi perustuslainsédidtamisjirjestyksessd. Ehdotuksen perustelujen mukaan tdmi oli tarpeen siitd
syystd, ettd lakiehdotuksen mukaan kunnallinen sopimusvaltuuskunta saisi vallan pddttdd kuntia ja
kuntainliittoja sitovasti tyosulusta, mikd voisi merkitd niille lakien mukaan kuuluvien tehtdavien
jaamistd hoitamatta. Hallituksen ehdotuksen perusteluissa sanottiin nimenomaisesti, ettei se seikka,
ettd kunnallinen sopimusvaltuuskunta pééttdisi kuntia ja kuntainliittoja sitovasti palkkauksesta ja
muista palvelussuhteen ehdoista, vaadi perustuslainsézitimisjirjestystd.*?

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, ettd 1919HM 51.2 §:n mukaiseen itse-
hallintoon on epiilemittd katsottava kuuluvan, ettd kunnilla on itselldéin oikeus péittdd niin virka-
miestensd palkkauksesta kuin heiddn palvelussuhdettaan koskevista muistakin ehdoista. Ratkaisu-
vallan siirtdiminen ndiden kysymysten osalta kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle merkitsisi niin
olennaista puuttumista kuntien omaan tehtédvépiiriin, etté sitd tarkoittavat sddnnokset HM 51.2 §:ssé
kunnille vakuutetusta itsehallinnon periaatteesta poikkeavina edellyttdvit perustuslainsddtimisjar-

jestystd. Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd niin KVirkaehtoL kuin KTyoehtoL oli sdddettdvd mm.

tistd syysti perustuslainséitimisjirjestyksessi.*

Tamén jdlkeen perustuslakivaliokunta on antanut 1919HM 51.2 §:n tul-
kinnasta ainakin 18 muuta lausuntoa®. Niiden perusteella voidaan sanoa perustusla-
kivaliokunnan tulkinnan vakiintuneen seuraaviin ndkemyksiin:

1) tavallisella lailla ei saa puuttua kunnallisen itsehallinnon keskeisiin
ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksetto-
méiksi45;

2) kunnan rahoitustehtdvit valtioon nihden eivit kunnallisen itsehallin-
non perustuslainsuojan takia saa suuruutensa puolesta heikentdd kuntien toiminta-
edellytyksid tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia péittad itsendisesti ta-
loudestaan ja siten my6s omasta hallinnostaan™®;

3) kuntien perustuslainvoimaisesti turvattuun itsehallintoon kuuluu oike-
us kunnan itse valitsemiin hallintoelimiin47;

4) kunnallinen verotusoikeus on perustuslain suojan piirissd ainakin niin,
ettd kunnilta ei voida tavallisella lailla poistaa verotusoikeutta, koska siitd muodos-
tuisi agllainen toimintaeste, joka tekisi oman taloudenpidon tosiasiassa mahdotto-
maksi .

1 HE 37/1945 5. 2.

2 HE 13/1970.

3 PeVL 2/1970. Ks. Merikoski 1974 s. 89.

* Tarkoittamani lausunnot ovat: PeV14/1974, 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.

* PeVL 12/1989, 10/1996, 31/1996.

% PeVL 9/1984, 18/1985, 29/1992, 13/1993.

4 PeVL 4/1975, 14/1986, ks. my6s PeVL 4/1975, 5/1985, 14/1985, 9/1984, 11/1984, 10/1996.

¥ PeVL 4/1975, 9/1984, 14/1986, 10/1996.- Vertaa KM 1993:3 s. 86-87 sekii Harjula-Priittild 1996 s. 23.
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Kunnallisen itsehallinnon keskeisten ominaispiirteiden samoin kuin kunnan rahoitus-
tehtdvien osalta on syytd katsoa muutamaa perustuslakivaliokunnan lausuntoa hieman tarkemmin.
Ensiksi mainitusta on syytd ottaa esille 15.7.1994/658 perustuslainsddtamisjirjestyksessd sdddetty
Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestd (ns. Lex Karkkila), jonka siséltd vastasi
tavallisena lakina 20.7.1945/734 ja 9.1.1948/20 sadadettyjd lakeja ja jota koskevasta hallituksen esi-
tyksesti*® antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi, etti laki oli sizdettivi perustus-
lainsdédtdmisjarjestyksessd. Lakiehdotuksen mukaan sisdasiainministerion asettama kuntaselvittdji
olisi voinut kieltdd kunnan péitdksen tidytdntdoonpanon ja mm. saattaa asian sisdasiainministerion
paitettdviksi. Valtuuksien kdyttdala olisi ollut kdytdnnossid rajoittamaton. Kuntaselvittdjan valtuuk-
sien piiriin olisivat kuuluneet niin kunnan talousarviota kuin verodyrin hintaa koskevat paatokset
sekd kaikki muutkin péitokset, joilla on tai voi olla kunnallistaloudellista vaikutusta. Ndmi sédén-
nokset olisivat valiokunnan mielestd merkinneet puuttumista kunnalliseen itseverotusoikeuteen ja
kunnan yleiseen oikeuteen piitti itseniisesti taloudestaan.”

Kunnan velvoittamista osallistumaan valtion kustannuksiin on perustuslakivaliokun-
nan lausunnoissa pidetty huonosti valtion ja kuntien taloudellisiin suhteisiin ja kuntien itsehallinnon
periaatteisiin soveltuvana. Kuitenkin on katsottu, ettd rahoitustehtdavi voidaan antaa kunnille tavalli-
sessa lainsddtdmisjirjestyksessid, jos rasitus ei tarkoituksensa ja suuruutensa puolesta estd kuntia
paittamastd omasta taloudestaan. Tarkoituksena ei saa myoskéddn olla kuntien itsehallinnon mité-
toiminen tai murtaminen. Lausunnot ovat koskeneet kunnan velvollisuutta osallistua kansaneldkkei-
den lisdosakustannuksiin.”!

Kun hallitus esitti kunnan kansanelidkelaitokselle maksettavan lisdosakustannusosuu-
den korottamista vuodelle 19842, perustuslakivaliokunta piityi ensimmiisen kerran toteamaan, etti
laki on kisiteltdva perustuslainsddtdmisjirjestyksessd, koska korotus olisi merkinnyt, ettd yli kym-
menesosa kunnallisveron tuotosta olisi siirtynyt valtion mériysvaltaan™. Asiaan ei vaikuttanut se,
ettd kunnat olisivat saaneet korotusta vastaavan midridn kunnallisveron tuoton lisdyksend siitd syys-
td, ettéd lapsiperheiden tukemisjirjestelméssd luovuttiin verotuksen kautta annettavasta tuesta.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon jilkeen hallitus peruutti ehdotuksensa, mutta esitti
seuraavana vuonna pienempdd korotusta kunnan maksettavaan osuuteen kansaneldkelaitokselle.
Perustuslakivaliokunta ei timin ehdotuksen osalta pitinyt perustuslainsddtamisti tarpeellisena, kos-
ka ehtotus ei sen mukaan puuttunut kuntien itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin sellaisella

tavalla, joka tekisi itsehallinnon perustuslainsuojan asiallisesti merkityksettomiksi.”*

3. Oikeustieteessid Edvar Murén esiintyi jyrkimmin ja selvimmin kunnan
itsehallinnon perustuslain suojan puolesta™. Veli Merikoski kirjoitti, etti kunnallisen
itsehallinnon olennainen sisiltd on perustuslain suojan alainen ja ettd kuntien itseve-
rotusoikeus liittyy tihin®. Toisessa yhteydessd hin antoi kuitenkin ymmirtii, etti
1919HM 51.2 § on pelkiistidin organisatoorinen eiki oikeuksia perustava normi’’.

Silti hédn piti kunnan taloudellista omavastuisuutta ja sithen liittyvad itseverotusoike-

* HE 84/1994.

%0 PeVL 9/1994, Harjula-Prittild 1996 s. 27-28.

' PeVL 18/1985, 13/1993 ja 9/1984.

2 HE 75/1993.

* PeVL 13/1993, Harjula-Priittild 1996 s. 27.

* PeVL 17/1994, Harjula-Priittild 1996 s. 27.

% 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..

%6 Merikoski SKL 1966 s. 326.

57 Merikoski LM 1969 s. 520.
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utta kunnalliselle itsehallinnolle olennaisena ja perustuslakivoimaisena suojattuna™.
Toisaalta hén kirjoitti, ettd kunta on kdytannollisesti katsoen tirkein julkishallinnolli-
sen desentralisaation muoto. Sen itsehallintokoneisto on vain valtion apuelimists.”

Kaarle Makkonen totesi, ettd kaikki ne hallinnollisen toiminnan elemen-
tit, mitkd ovat valttamattomit, jotta tehokkaasta kuntajarjestelmaéstd voitaisiin puhua,
nauttivat perustuslain suojaa joskin se on erdiden toimintojen osalta vain relatiivis-
ta®. Olavi Rytkolin mukaan oikeus kunnalliseen itsehallintoon on kunnille kuuluva
oikeus hallintotoiminnan harjoittamiseen. Tami oikeus on ns. subjektiivinen julkinen
oikeus, joka omaa tietyn tehostetun perustuslain suojan. Oikeutta itsehallintoon ei
kunnilta voida ottaa pois tai olennaisesti supistaa eikd itsehallintoperiaatteen kanssa
ristitriitaista sddnnostd voida antaa muuta kuin perustuslainsdidtimisjirjestyksessa.
Tillaisia asioita ovat kuntien itseverotusoikeus, kunnallishallinnon dualistinen peri-
aate ja kunnan tehtivipiirin maardiva universaliteettiperiaate. Tasmadllisen rajan ve-
taminen sithen, mihin perustuslainsuoja ulottuu, ei kuitenkaan ole useinkaan kéytén-
n6ssi mahdollista vetdd.!

Perusteellisimmin kunnan perustuslaillista asemaa tutki Toivo Holopai-
nen vuonna 1969 ilmestyneessi viitoskirjassaan®. Hin ldhti ensiksikin siiti, ettd
1919HM:n sédédnnoksille tuli antaa sellainen tulkinta, johon olemassa oleva todelli-
suus mahtuu, mikéli niiden sanamuoto, rakenne ja asema 1919HM:n muodostamassa
kokonaiskentidssid sen sallii. Toinen ldhtokohta oli oikeudellisen vallan johtaminen
oikeusjirjestyksesti ja kolmas se, ettd 1919HM 50 § (joka sditdd yleisen hallinnon
jaotuksen lddneihin, kihlakuntiin ja kuntiin) ja 1919HM 51.2 § muodostavat kiintedn
kokonaisuuden, ja neljds - vaikka hén ei sitd nimenomaisesti lahtokohdaksi nimei-
kddn - ettd 1919HM 51.2 § ei edellyti eikd oleta oikeusjirjestyksen ulkopuolisia yh-
teisdjd, vaan kunkin kunnan hallinto on jirjestettiva niin, ettd kansalaiset huolehtivat
siitd itse. Viidenneksi Holopainen hylkési apriorisesti miiritelty itsehallinnon késit-
teen ja sanoi tutkivansa kysymysti empiirisesti.®’

Toivo Holopainen tiivisti kisityksensd 1919HM 50 ja 51 §:n sisidllosti
sanomalla, ettd kansalaisten itsehallinto késittdd seuraavat pdiperiaatteet:

1) hallinnon paikallisportaan, kunnan, hallinto oli organisatorisesti ja ta-
loudellisesti erillinen valtion hallinnosta;

2) kunnan organisaatio oli muodostettu alhaaltapdin kunnan siséltdosasta
késin;

3) kunnan organisaatio suoritti sekid kunnan péditosvaltaa kdyttdvien or-
gaanien kunnalle ottamat tehtivit ettd myOs valtion orgaanien maarddmat tehtivit;

4) kunnan paiattavilld orgaanilla oli yleinen toimivalta pAdttdd yhteisten
tehtdvien suorittamisesta kunnan nimissa;

%% Merikoski 1969 s. 100, 1974 s. 88.

% Merikoski 1974 s. 110-111.

0 Makkonen 1968 s. 112, 120-121 ja 127.

6! Rytkold MK 1968 s. 969-970, KTA 1979 s. 395.
52 Holopainen 1969.

% Holopainen 1969 5.286 ja 297-300.
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5) kunnalla on oikeus verottaa jisenidin.**

Hién piti 1919HM 50 ja 51 §:n sdénnoksid kunnan aseman médrdytymisen
lahtokohtana ja katsoi toisaalta, ettei kunnan aseman perustuslainsuoja ulotu sen
méérdytymisen perusperiaatteita ulommaksi. Suomen oikeuden mukaan kunnat ovat
oikeusjdrjestykseen perustuvia ihmisten yhteistoimintamuotoja eivitkad oikeusjérjes-
tyksen ulkopuolisia yhteiskunnallisia muodostelmia. 1919HM:kaan ei tdméin vuoksi
suojaa kuntien subjektiivisia oikeuksia, vaan edellyttdd kuntia, kuten 1919HM 51.2
§:n sanonnasta ndkyy, julkisen hallinnon kiintednd osana ja suojaa siis jirjestelmaa.
1919HM:n suoja oli Toivo Holopaisen mukaan ndin ollen luonteeltaan institutionaa-
lista, se koski jirjestelmii eiki vain yksityisid kuntia.®”

Tutkijat eivit yleensd kdyneet julkista keskustelua omista késityksistdén.
Poikkauksen muodosti Veli Merikoski, joka kritisoi Toivo Holopaisen esittamid ni-
kemyksid. Hin katsoi, ettd Toivo Holopainen oli vienyt kunnallishallinnon perustus-
lainsuojan pitemmille kuin mihin se pitevisti ulottuu®.

Olli Mdienpdidi yritti palauttaa kunnan perustuslaillisen aseman tutkimisen
kisitteellis-deduktiiviselle ja oikeusvaltiolliselle perinteelle, jolloinka kansalaisten
itsehallinnon Kkésitteelle olisi annettava enemmdn tai vihemmin selvépiirteinen,
1919HM:n edellyttdami sisdlto, jonka rajoissa tuon itsehallinnon jérjestdmistavasta
miirddvien “erityisten lakien” tulee pysyd®’. Hin antoi ymmirtid, etti valtion kes-
kushallinnon médrittelemét oikeudenmukaisuuden, yhdenvertaisuuden, hallintopal-
velusten riittdvén tason jne. tavoitteet olivat (vuonna 1981) sivuuttaneet tirkeysjar-
jestyksessi kunnallishallinnon perustumisen kansalaisten itsehallintoon®.

Olli Mdienpdidi asetti kaksi padpiirteittdistd rajaa, mitkd méaradavit kunnan
hallinnon perustumisen kansalaisten itsehallinnolle, nimittéin:

1) kuntien hallinnon kansanvaltaisuus; ja

2) kunnan hallinnon tietty kvalifioitu riippumattomuus - itsendisyys val-
tioon ja muihin yhteisoihin nihden, mihin liittyy laaja yleinen toimiala.”

Aimo Ryyndinen korostaa, ettd perustuslaki antaa kunnille sekd institutio-
naalisen etti funktionaalisen kansanvaltaisen valtiovallan legitimaation .

% Holopainen 1969 s. 304.

% Holopainen 1969 s. 306-307.

66 Merikoski LM 1969 s. 518 ja 1974 s. 88.
7 Mienpid 1981 s. 28.

68 Mienpid 1981 s 27..

% Mienpii 1981 s. 30-31.

0 Ryyniinen 1999 s. 168.
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1.3 Oliko kansalaisten itsehallinnolla perustuslainsuojaa?

Oman kannan ottaminen siithen kysymykseen, oliko 1919HM 51.2 §:n
kisitteelld “kansalaisten itsehallinto” kunnallishallinnon demokraattista arvoa pe-
rustuslaillisesti suojaava normatiivinen merkitys, on jainyt nyt tehtdavaksi.

Niin oikeuskirjallisuus kuin eduskunnan perustuslakivaliokunnan lau-
sunnotkin johtavat pédittelemiin, ettd 1919HM 51.2 § loi kunnalliselle itsehallinnolle
jonkinasteinen - ldhinnd institutionaalisen - perustuslain suojan, mutta tuon suojan
ulottuvuudesta ei voida esittdd tdsmallistd késitystd. Yleisesti ottaen asiasta esitetyt
kisitykset painottavat kunnallista itsehallintoa oikeudellisessa merkityksessé eli siind
merkityksessd, ettd kunta on hallinnon subjekti ja ettd silld on tietty, perustuslaissa
vakuutettu suoja valtiota vastaan. Se, ettd mainitun lainkohdan mukaan kuntien hal-
linnon tulee olla kansalaisten itsehallintoa, on jddnyt suhteellisen vihille eksplisiitti-
selle huomiolle. Olli Mdenpdicin tutkimus, jota edelld on selostettu, muodostaa tisti
poikkeuksen.”!

Oman ndkemykseni mukaan kannan maéérittely esilld olevaan kysymyk-
seen on syytd aloittaa etsimélld ensin vastausta kysymykseen, mihin sddnnoskatego-
riaan 1919HM 51.2 § on asetettava. Toisin sanoen onko tuo sddnnos sisdllollisesti
oikeussddnto, oikeusperiaate, julistus vaiko kokonaan sisillykseton lausuma. Néh-
dikseni raja litkkuu oikeussdinnon ja oikeusperiaatteen vililld. Tdtd tarkempaa mii-
rittelyd tehtdessd voidaan apuna kayttdd Ronald Dworkinin ja Robert Alexyn ajatte-
lua. Ensiksi mainittu edustaa Common Law -kulttuuria, jalkimmédinen saksalaisena
romaanis-germaanista oikeuskulttuuria.

Ronald Dworkinin mukaan oikeussddnnolle on ominaista kaikki tai ei
mitddin -voimassaolo. Oikeussdintdd joko sovelletaan tai ei sovelleta. Jos ratkaisu on
tehtdvd sidnnon madrittelemien tosiasioiden kisilld ollen, sddnnon pitevyys tai epi-
patevyys tulee esille. Sdinto on pitevd, jos sen osoittama vastaus hyviksytdin. Jos
sdannolld ei ole ratkaisuun mitdin merkitystd, se on epipitevi.’>

Oikeusperiaate ilmaisee ainoastaan tietyn suuntaa osoittavan perusteen
eikd vield siniinsd osoita kulloisenkin tapauksen ratkaisua. Oikeussdidnnéon ja oikeus-
periaatteen vilinen ero tulee havainnollisesti esille normiristiriidassa. Jos kaksi
sddntdd on keskendin ristiriidassa, vain toinen niistd voi olla patevi. Oikeusperiaat-
teiden vilinen ristiriita taas edellyttdd niiden painoarvojen punnintaa; punninnan héi-
vidvi periaate ei meneti pitevyyttddn, se vain osoittautuu konkreettisessa tapaukses-
sa ratkaisun kannalta vihemmin painavaksi.”

Robert Alexy, joka tosin kritisoi Dworkinin teoriaa™®, ajattelee samalla
tavalla. Oikeussididntdjd voidaan aina joko soveltaa tai jittdd soveltamatta. Kun oike-

"' Klas G. Ivars huomauttaa, etti vaikka kisitykset kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojasta eroavat varsin jyr-
kisti toisistaan, ei kuitenkaan ole asetettu kyseenalaiseksi siti, etteikd perustuslain suoja sinénsé olisi olemassa. Ks.
Ivars 1973 s. 250.

> Dworkin 1977 s. 24.

> Dworkin 1977 s. 26-27.

™ Alexy LM 1989 s. 618-133.
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ussddnto on voimassa, silloin on kdsketty tehda juuri se, mitd sdéntd vaatii, ei enem-
pda eikd vidhempid. Periaatteiksi kutsuttavat oikeusnormit ovat optimointikédskyja,
joiden mukaan jotakin on toteutettava mahdollisimman suuressa miédrin huomioon
ottaen oikeudellisten mahdollisuuksien ohella my&s tosiasialliset mahdollisuudet.”

Sdintodjen ja periaatteiden vilinen ero tulee myos Robert Alexyn ajattelus-
sa havainnollisimmin esille normiristiriidoissa. Sdintdjen vilisissé ristiriitatilanteissa
eli sddntokonflikteissa ratkaisu tehddin poikkeuslauseella, joka osoittaa toisen sdin-
non poikkeukseksi toisesta, tai sitten toteamalla toinen sdintd pitemédttomaksi. Peri-
aatteiden vilinen ristiriita (periaatekolliisio) ratkaistaan painotusluovuudella. Ha-
vidvid periaatetta ei todeta pitemidttomiksi, vaan sille annetaan ainoastaan vihem-
min painoa kuin voittavalle periaatteelle. Patevit periaatteet eivit ole tapauksen rat-
kaisulle lopullisia vaan ainoastaan prima facie perusteita.”®

Oikeusnormien erottelu sdéntdihin ja periaatteisiin ei tosin ole saanut ko-
vinkaan laajaa vaikutusta meidin hallinto-oikeudellisessa doktriinissa’’ jos kohta
ainakin Timo Konstari, Hannu Tapani Klami, Aulis Aarnio ja Kaarlo Tuori ovat tut-
kimuksissaan viitanneet nimenomaan Roland Dworkiniin”®,

Aarre Tdhti katsoo, ettd sddntojen ja periaatteiden jaottelun suomalaisen
version lyhyehko historia on johtanut jaottelun tosiasialliseen rappeutumiseen’”. Syy
tahdn saattaa olla késitteiden moniselitteisyydessd. Esimerkiksi Roland Dworkinin
tarkoittamista periaatteista ndyttdd vallinneen sekaannusta. Toisaalta timi jaottelu on
erds normitypologia monien muiden joukossa. Ndistd typologioista tuskin mikdin on
saanut yleistd hyviksymistd, mutta silti on sanottava, ettd yleensé niisti on kuitenkin
apua erilaisten oikeudellisten ilmididen jasentamisessd ja ymmartamisessikin ainakin
tietyn rajauksen jilkeen.

Rajaus on nyt esilld olevassakin kysymyksessd syytd tehdi. Jos otamme
tarkastelun kohteeksi pelkistidin positiivisen eli sdddetyn oikeuden, voimme avata
hyvinkin hedelmallisen nikokulman havaitsemalla, ettd nidissd normeissa on yksise-
litteisen selvid sddntoja. Tamidn lisdksi voimme havaita, ettd sdddetyssd laissa on
my0Os muuta ainesta. Tdmidn muun aineiston joukosta erottuvat omaksi ryhmikseen
erilaiset periaatteet.”’

Lahemmain tarkastelun kohteeksi voidaan ottaa esimerkiksi nyt esilld ole-
va 1919HM 51.2 §. Sen toisesta lauseesta voidaan lukea: ”Lailla sdddetddn myoskin,
milld tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suu-
rempiin itsehallintoalueisiin.” Jos tdma on sdinto, silloin maassamme on vallinnut
kahdeksankymmenen vuoden ajan lainvastainen tilanne, silld tdmén lainkohdan tar-
koittamasta itsehallinnosta ei ole sdddetty lailla mitddn. Voimme téstd paitelld, ettid
mainittu lainkohta on ainakin kiytdnnosséa jadnyt pelkén periaatteen tasolle.

7 Alexy 1986 s. 71-72 ja 75-77.

76 Alexy 1986 s. 77-78.

" Tidhti 1995 s. 102.

8 Konstari 1979 s. 68, Klami 1983 s. 237, Aarnio 1982 s. 100, Tuori 1990 s. 4-51, Poyhonen 1981 s. 90.
” Tihti 1995 s. 112.

80 Ks. Laakso 1990 s. 122.
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Oman ndkemykseni mukaan myos 1919HM 51.2 §:n ensimmadinen lause,
joka koskee kansalaisten itsehallintoa kunnallisessa hallinnossa, on oikeusperiaate
eikd sdinto. Tastd on seurannut se, ettd kunnallisella itsehallinnolla ja samalla kan-

salaisten itsehallinnolla on ollut perustuslain suojaa juuri niin paljon tai niin vihén
kuin miti eduskunta on tapauskohtaisesti katsonut siti olevan®'.

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 jérjestelmiin muotoutuminen

1. Paikallisen itsehallinnon kaikkiin ilmenemismuotoihin on aina liittynyt
jonkinlainen taloudenpito. Oikeastaan timéi, oma talous, on muodostanut kaiken toi-
minnan ydinalueen. Ellei sitd ole ollut, paikallinen itsehallinto on kuihtunut sitid var-
memmin, mitd pitemmélle ajassa on edetty.

Budjetit tulivat Ruotsin kaupunkien taloudenpitoon jo 1600 -luvun alus-
sa, mutta niilld oli pelkdstddin valtiotaloudellinen ja valtion kaupunkien hallintoon
kohdistaman vallankiyton funktio.' Ilmié liittyi valtion talouden suunnitelmallisuu-
den ja tehokkuuden korostamiseen, miki tapahtui Kaarle XI (1555-1697) toimesta.
Ja aivan niin kuin ennenkin, valtion hallinnon tehokkuuden korostaminen tiesi pai-
kallisen itsehallinnon vapauksien supistumista, niin kédvi timénkin uudistuksen seu-
rauksena. Vaikka kaupungit eivit menettdneetkédédn itsehallintoaan, valtion ote kau-
punkien hallintoon lujittui. Kaupunkien budjetit muistuttivat valtion normaalibud-
jetteja, jotka oli vahvistettu médraimittomiksi ajaksi.”

Néenniiseen budjettitalouteen liittyi toinenkin kaupunkien itseniisyyden
ongelma. Se oli valtion talouden ja kaupungin talouden rajanvedon himiryys, miki
atheutui jo siité, ettd itse valtion talouden kisite oli epimiirdinen. Myo6s kaupungin
oikeushenkil6llisyys oli sitd. Selvennys tdhédn tapahtui kun vuoden 1720 Valtiosdén-
non 51 §:n muutos salli kaupunkien kédyttdd budjettiylijiiminséd sen sijaan ettd se oli
ollut aikaisemmin tilitettdavd valtiolle. Valtion talouden ja kaupungin talouden vili-
nen raja selkiintyi edelleen vuoden 1748 tehdylld Kuninkaankaaren muutoksella,
milli valtiolta poistettiin oikeus tarkastaa kaupungin yksityiset tilit.’

Kaupunkien taloudellinen itsendisyys toteutui varsinaisesti kuitenkin
vasta 1800 -luvulla, jolloinka ne saivat oikeuden itse paittdd budjeteistaan. Kun ndin
tapahtui, kaupunkien budjettien funktio muuttui. Ne alkoivat saada entisti enemmén
kansainvilisesti ajatellen julkisoikeudellisten budjettien alkuperdisen merkityksen,
mikd on sen méiirdn osoittaminen, paljonko kansalaisilta oli kerittdvd veroja. Tél-
laisten budjettien alkuperdnid mainitaan Rooman valtakunnasta perdisin olevat maa-
kirjat, jotka tulivat Kustaa Vaasan aikana kiyttoon myOds Ruotsissa ja jotka osoittivat
maaveron perustan.”’

Se, ettd kaupunkien budjetit alkoivat saada mainitun luonteen vasta niin-
kin myohédéin kuin 1800 -luvulla, johtui siitd, ettd rahana maksettavat verot olivat ol-

! Ranta 1981 s. 99, Nikula 1981 s. 226.

? Nikula 1981 s. 228.

3 Nikula 1981 s. 226, Herlitz 1933 s. 101-102, Kalima 1988 s. 34-35.

* Purhonen 1955 s. 80, 1961 s. 3, Kilpio 1956 s. 30, Willgren 1932 s. 297-232, Toiviainen 1926 s. 41.
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leet lihinnid avustavan luonteisia tulolihteitd’. Kun kaupunkien tehtivit kasvoivat,
tarvittiin lisdd verotuloja, mikd puolestaan edellytti entistd selvempii etukiteislas-
kelmia verotulojen tarpeesta. Tamd mahdollistui kun talouseldmi kehittyr luontais-
taloudesta kohti rahataloutta.

Historia on osoittanut, ettd julkinen valta alkaa ensimmaéisind toimenpi-
teindédn heti syntyméinsi jilkeen kerdtd vallanalaisiltaan erilaisia aineellisia suorituk-
sia, veroja® tavalla, joka legitimoidaan vikivallattomaksi vaikka toimenpiteeseen on
aina liittynyt ja liittyy julkiselle vallalle ominainen pakkovalta ja vékivallan kiytté-
misen uhka.

Kunnan péitosvallan itsendisyyden ja kunnallisen demokratian samoin
kuir; sen tehokkuuden kannalta on ehdottomana edellytyksend pidettiva verotusoike-
uftta’.

Jo pakanuuden aikana lienee keritty erilaisia luontoissuorituksia yhteisid tarpeita var-
ten verojen ja vakkojen nimelli®, mutta varsinaisesti vanhimmat verot Suomessa olivat kirkollisia’.
Sen jdlkeen tulivat erilaiset kruunulle maksettavat verot. Talonpoikien verotus ei rajoittunut kuiten-
kaan ndihin, vaan lisdksi oli maksettava tuomarille tuomarinveroa ja laamannille laamanninveroa
sekd lisdksi kummallekin kérdjakestitysveroja, teinirahoja vuodesta 1624 lidhtien kouluille ja niiden
oppilaille, maksuja pitijinkirjurille seki silta- ja jahtivoudille.'

Kaupungeilla oli jo kaupunkilain ja kaupungin privilegioiden perusteella oikeus ve-
rottaa porvareitaan''. Kaupungeissa verotuksen alku liittyy siihen, etti kunkin kaupungin tuli mak-
saa kruunulle tietty summa, minkéd ne perivit porvareiltaan. Verotuksen tuotosta rahoitettiin myos
kaupungin menot'?.

Vuoden 1650 pappissdddyn privilegioissa ei vield ollut sddnnostd seurakuntien vero-
tusoikeudesta; ei myoskddn vuoden 1686 Kirkkolaissa. Seurakunnat olivat kuitenkin jo vanhastaan
verottaneet jasenidan myos maaseudulla. Seurakuntien verotuksen alku on muodollisesti vapaaeh-
toisissa anneissa. Sitd ei legitimoitu maallisella vaan Mooseksen lailla ja kanonisen oikeuden peri-
aatteilla. Sitii ei poistettu edes Kustaa Vaasan toimeenpanemassa kirkon tulojen peruutuksessa.'
Mutta vaikka annit olivatkin muodollisesti vapaaehtoisia, sosiaalinen paine oli ndhtdvisti niin vah-
va, ettd pakottavan lainsddddannon puuttumisella ei ollut kdytdnnon merkitysta.

Vasta vuoden 1723 papiston privilegiot myonsivit verotusoikeuden seurakunnille.
Tamin sddnnoston mukaan veroja voitiin kerdtd myos maallisia tarpeita varten. Tatd sddnnostod
selvennettiin ja vahvistettiin vuoden 1734 lain Rakennuskaaressa.'* Samaan suuntaan kulki vuoden
1817 julistus kerjddimisen estdimisestd sekd 1852VaivaishoitoA. Viimeksi mainittu loi pohjan nyky-
aikaiselle kunnallisverotukselle'”.

Ks. Noll von der Nahmer 1964 s. 22.

Voionmaa 1912 s. 8-12, Juva ym. 1968 s. 110.

Ks. Holopainen 1969 s. 140.

Voionmaa 1912 s. 41-50, Itkonen 1946 s. 12.

® Jaakkola 1958 s. 356.

10 Jutikkala 1958 s. 63 ja 108-109.

" 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.
4 Soikkanen 1966 s. 364.

15 Soikkanen 1966 s. 100 ja 364, Jutikkala 1958 s. 396.
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2. Kunnille annettiin verotusoikeus jo ensimmdisissd kunnallislaeissa.
Niitd sdaddettiessa katsottiin, ettd kunnan itsehallintoperiaatteeseen kuuluu, ettd kunta
saa verottaa asukkaitaan niin kuin se itse haluaa16, mistd johtuen kunnallisverotuksen
perusteista midrddaminen jdi hataraksi. Siitd oli seurauksena suuri epitietoisuus ja
kirjava verotuskdytidntd. Maalaiskunnissa saattoi olla tuloveroja, maaveroja, lisi-
dyreihin perustuvia veroja, manttaaliveroja ja henkiléiden lukuméiriin perustuneita
veroja'’. Kaupunkien verotuksen perusteena oli yksinomaan tulo, mutta se, tuliko
kysymykseen nettotulo vaiko bruttotulo, jii episelviksi'®.

Vasta kun kunnallisvero jirjestettiin nettotuloon perustuvaksi jakoverok-
si, mikd tehtiin kaupunkien osalta 15.8.1883/29 ja maalaiskuntien osalta
15.6.1898/21, kunnallisverotus yhdenmukaistui ja selkeytyi'’. Tosin lakien sdzinnok-
set eivdt yksiselitteisen selvisti ilmaisseet jakoveron perusteen madrdaytymistd, silla
maininta “myonnettdvdksi mddrdtystd kunnallisverosta” oli moniselitteinen. Tulkinta
vakiintui kuitenkin nopeasti niin, ettd sanonnalla ymmaérrettiin nimenomaan ja vain
talousarviossa kunnallisverotuksella koottavaksi arvioitua rahaméaérad eli talousarvi-
on menojen ja tulojen erotusta®. TdAmi loi pohjan kunnalliselle budjettitaloudelle®'.
Se ei kuitenkaan vield yksin riittdnyt, vaan sen liséksi toisenkin edellytyksen tuli
tayttyd; kunnallistalous oli ndhtiva yhtend kokonaisuutena.

Sadtyjakoisen yhteiskunnan ja verotusjérjestelmédn seurauksena kunnal-
listalous rakentui eri tarkoituksia varten perustetuille itsendisille kassoille. Jokaiselle
kassalle saatettiin vahvistaa oma talousarvionsa. Joltakin kassalta se saattoi puuttua
kokonaan eikd sekddn ollut harvinaista, ettd kunnan talous oli vielda 1900 -luvulle
tultaessa kokonaan vailla budjettia.* Mikili budjeteja oli, ne olivat eri kunnissa hy-
vin erilaisia.

Kokonaisvaltainen ajattelu julkisessa taloudessa alkoi valtiotalouden pii-
rissd jo 1800 -luvun lopulla, jolloinka luotiin kameralistisen muodollisen finanssi-
hallinnon perusta. Lahtokohtana oli asetus Suomen Suuriruhtinaskunnan valtiolai-
toksen kassa- ja tilitoimen uudistuksesta seké sithen liittyvit lihemmit ohjeet Suo-
men valtiokonttorin hallinnon perusteista ja Suomen valtiokonttorin ohjesidénto,
kaikki vuodelta 1899, joiden sisdltdmid oppeja K.A.Widenius vilitti kunnallishallin-

' Jutikkala 1958 s. 401, Kalima 1988 s. 40-41.

"7 Wikstrom 1985 s. 49.

" Wikstrom 1985 s. 55.

19 Wikstrom 1985 s. 48-58, Soikkanen 1966 s. 364-372, Kaukovalta 1940 s. 222-223.
20 Stahlberg 1901 s. 246-247.

*! Toiviainen 1926 s. 99, Soikkanen 1966 s. 376-379.

2 Ojanen 1967 s. 264, Nikula 1981 s. 229, Kallenautio 1983 s. 278.

-Esimerkkina 1800 -luvun lopun kunnan talousarviosta voidaan esittdd Huittisten kunnan vuoden 1886 budjetti, joka
kirjattiin 7.10.1895 pidetyn kuntakokouksen poytikirjaan. Se oli tillainen: Luettiin ja tarkastettiin kunnallislautakunnan
eteentulevalle vuodelle 1886 tekemi tulojen ja menojen arvio, jonka mukaan jokaiselta kunnan vero-dyrilti olisi ylos-
kannettava kunnankassaan 30 pennid, urkuin maksoksi 50 pennid ja manttaalien kassaan 20 pennid dyriltd, ja vaivaiskas-
saan rahaa 10 pennii ja rukiita 3/4 kappaa. Tama hyviksyttiin kuntakokoukselta.” - Kuopiossa taas kaupungin talousar-
vio oli jo tuolloin pitkélle kehittynyt ja hyvin yksityiskohtainen.
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toon>. Merkittivd oli HM:n séitiminen vuonna 1919, jolla erilliskassajirjestelmi
valtion taloudesta poistettiin ja siirryttiin yhtendiskassajdrjestelmdin. Kunnallishal-
linnossa seurattiin valtion esimerkkii hyvinkin nopeasti**.

Kunnallistalous yhtendistyi ja muodostui kameralistiseksi budjettitalou-
deksi viimeistiddn 18.5.1934/220, 221, 222 ja 223 tehtyjen kunnallislakien muutosten
seurauksena®. Noilla muutoksilla annettiin mm. ehdoton siinnds siiti, etti kunnan
taloutta oli hoidettava vuosittain vahvistettavan talousarvion mukaan.

3. Juha Toiviainen kirjoitti vuonna 1926, ettd kuntien finanssitalous on
verrattain harvoin joutunut itseniisen tieteellisen késittelyn alaiseksi kirjallisuudessa.
Hién arveli, ettid tdhdn on vaikuttanut ensisijassa se, ettd kunnallistalous finanssita-
loutena on niin periti samanlainen kuin valtiotalous. Se, mitd on tutkittu ja kirjoitettu
valtiotaloudesta, on periaatteellisilta osiltaan katsottu patevidksi myOskin muihin jul-
kisiin talouksiin. Sensijaan kuntien finanssihallinto on saanut runsaammin huomiota
osakseen.”

Tdamd sama voidaan sanoa nykyisinkin. Finanssitaloudellisessa mielessa
kunnallistalous on kehittynyt valtion finanssitalouteen kehitettyji oppeja seuraten.
Niamai opit ja niiden sovellutukset ovat vilittyneet kuntiin koulutustoiminnan ja en-
nen kaikkea kuntien keskusjirjestojen suositusten kautta®’. Helsingin kaupunki lie-
nee ainoa kunta, joka on eritoten varhemmin etsinyt ja kehittinyt itsendisid ratkaisu-
malleja.

2.2 Budjettitalous ja valtuuston vallan suojamekanismit

1. Jokaisen oikeushenkilon keskeisenii substanssina on sen varallisuus™.
Tiastd seuraa kaksi oleellista tosiseikkaa. Ensiksikin kunnan aseman reaalinen vah-
vuus riippuu siitd, minkilainen tosiasiallinen valta silld on pdittdd omista menoistaan
ja tuloistaan eli julkisoikeudellisesta oikeushenkilostd puheenollen mikd on sen
budjettivallan ulottuvuus. Toiseksi: valtuuston valta kunnan piatdsvallan kiyttdjani
riippuu ratkaisevasti siitd, minkédlainen vapaus silli on budjettivallan kiyttdjand ja
mitenkd tdmaé valta on suojattu.

» Ks. Toiviainen 1926 s. 17-18, Purhonen 1961 s. 18-19. - Teoreettisena perustana oli K.Langenskioldin Suomen se-
naatille vuonna 1890 laatima mietinté Betdinkande angdende de allmdinna principerna vid en ifrdgasatt reorganisation
af det Finska kassa- och rilenkapvisendet.

** Todettakoon kuitenkin, etti Helsingin kaupungin kassojen yhdistiminen tapahtui jo vuoden 1877 talousarviossa, ks.
Kalima 1988 s. 43.

¥ Ks. Holopainen 1969 s. 152.

*® Toiviainen 1926 s. 14-15.

2 Kaksi tieteellispohjaista teosta ansaitsee tissi yhteydessid mainita: Juha Toiviainen: Kunnallistalouden hoito tilitykset
Jja kontrolli (1926) ja Antti Kilpio: Kunnan rahatoimitehtdviit (1956).

** Holopainen 1969 s. 49 ja 54.
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2. Kun kunnan kassa yhtendistyi ja kun laki edellytti kunnan talouden-
hoidon rakentuvan valtuuston vuosittain vahvistamalle talousarviolle, kunnallista-
loudessa siirryttiin budjettitalouteen sitd mukaa kuin budjetin rakenne sai télle talou-
delle edellytettdvin muodon.

Kunnan talousarvio muodostui kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vai-
heen aikana aivan keskeiseksi kunnallisen vallankiyton vilineeksi”. Budjetti sai
useita tehtdvid. Taloussuunnitelman lisdksi siitd tuli taloudenhoidon ylin ohje, kir-
janpidon perusta, kunnan sisdisen valvonnan viline seké poliittinen ja yleinen toi-
mintaohjelma. Lisdksi se sai jo lainkin edellyttimén ja julkisoikeudellisen budjetin
alkuperiisen tehtivin eli sen méirin osoittamisen, paljonko oli kerittivi verona.”

Budjettitalous, joka muodostui kameralistiseksi, merkitsi myos sitéd, ettd
kunnallistalous muodostui tarvekatetaloudeksi, jossa menotalous kulki tulotalouden
edelld. Menojen pakollisuus asetti taloudelle tietyt vihimméaisvaatimukset ja tulojen
hankinnassa rajoituttiin vain siihen, mitd menot edellyttivit.’’

Manner-Euroopassa useilla kunnilla oli jo 1800 -luvun lopulla yhtenéi-
nen talousarvioasetelma, koska sielld budjetti oli laadittava valtion vahvistamalle
kaavakkeelle. Lisiksi paikallishallinnon budjetti oli monissa maissa alistettava val-
tion viranomaisen vahvistettavaksi.”> Suomessa niin ei ollut, vaan jokainen kunta sai
itse paittdad talousarvionsa rakenteesta niin kuin talousarvionsa muustakin sisallosta.
Kuntien keskusjirjestoilld oli yhtendisen talousarvioasetelman muotoutumisessa
keskeinen merkitys. Ennen sitd K.J.Stahlberg esitti jo vuonna 1901 kunnan talousar-
vion kaavan™, mutta kun se rakentui saksalaiseen talousarvioasetelmatekniikkaan ja
kun Saksassa e1 tuolloin voitu kattaa talousarviota kunnallisella tuloverolla, se ei
kelvannut Suomen oloihin.>* Se loi kuitenkin pohjan kuntiemme talousarvion muo-
dolle, silld siind menot ja tulot jaettiin hallinnonaloittain eli I&hinni funktionaalisesti
eikd institutionaalisesti niin kuin valtion budjetissa. Taltd pohjalta K.A.Widenius teki
ensin oman mallinsa ja A.A.Andersson omansa, joka julkaistiin vuonna 1914

Kaupungeissa vakiintui jo 1900 -luvun alussa talousarvion jako piiluok-
kiin, lukuihin ja kohtiin (momentteihin)*®. Tdmi kolmijako vakiintui my6s maalais-
kunnissa Juhana Toiviaisen tyon tuloksena viimeistizn 1930 -luvulla®.

Varsin merkittidvén tyon teki O. Vahtera. Héneltd valmistui vuonna 1921
talousarvioasetelma, mikd loi perustan suomalaiselle kunnalliselle talousarviokiy-

» Budjetista vallankdyton vélineend, ks. Tuittu 1994 s. 149-174; sivun 165 alaviitteessd 246 todetaan”...jos omaat bud-
jettivaltaa, et muuta kunnallista valtaa tarvitse.”

30 Kilpio 1956 s. 163, Méenpad 1981 s. 92-93, Johanson SKL 6/1951 s. 5 ja 7, Olli Ikkala 1959 s. 119, A. Poyhonen
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 Tillaisia maita olivat 1920 -luvulla ainakin Alankomaat, Belgia, Italia, Unkari, Tanska ja Venidji. Ks. Kallenautio
1983 s. 278.

3 Ks. Stahlberg 1901 s. 321-326.

* Toiviainen 1926 s. 78.

3% Maalaiskunnan talousarvio 1963 s. 8.

36 Kallenautio 1983 s. 278.

7 Ks. Toiviainen 1926.
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tannolle vuosikymmeniksi eteenpiin. Jirjestelméin perusnikemys rakentui kamera-
listisen ajattelutavan mukaan talousarvion ja kirjanpidon véliseen yhteyteen eli sii-
hen, ettd kun liikekirjanpidon péiasiallinen tehtdvd on osoittaa liitketoiminnan tili-
vuoden taloudellinen tulos (voitto tai tappio), kunnan kirjanpidon (hallinnollisen eli
kameraalisen kirjanpidon) tarkoitus on osoittaa talousarvion toteutuminen.’®

Aluksi kuntien talousarvioasetelmat olivat kaupungeissa ja maalaiskun-
nissa toisistaan poikkeavat. Tama johtui kuntien keskusjarjestdojen (Suomen Kaupun-
kiliiton ja Maalaiskuntien Liiton) suositusten erilaisuudesta, mutta 1960 -luvulle
tultaessa niissd ei endd ollut asiallisia eroja ellei sellaiseksi katsota kaupunkien sata-
mien ja liikelaitostoiminnan kisittelyd.”

3. Valtuuston budjettivallan kannalta on oleellista se, kuinka yksityis-
kohtainen budjetti on ja mikd on budjetin sitovuustaso valtuustoon nihden. Tdmén
vallan kannalta katsottuna vaatimus oli asetettava siten, ettd talousarvion tuli olla
niin yksityiskohtainen, ettei sen kautta ja sen avulla siirtynyt valtuustolle kuulunutta
valtaa muille orgaaneille ja ettd valtuusto muutoinkin sdilytti sille kunnan péatosval-
lan kiyttijind kuuluvan ohjaus- ja valvontavaltansa.”® Tami vaatimus tdyttyi mésri-
rahan késitesisdllon ymmartdmistavan avulla.

Mairdrahan késite tuli kunnallislakeithimme vuonna 1919 tehdyilléd lain-
muutoksilla valtuustoa koskevien midraenemmistosddnnosten yhteydessd, ja vaikka
tuo kisite jdi lakeihin, laki ja lainvalmisteluasiakirjat eivit antaneet vastausta siihen,
miti mirirahalla oli ymmirrettivi®'. Ongelma ei ollut kuitenkaan kiiytinnossi ko-
vinkaan vaikea, silld hyvin pian ja hyvin yleisesti miirdraha alettiin ymmaértié raha-
mairiksi, joka on tarkoitettu kiytettiviksi méirittyyn tarkoitukseen®. Niin méiri-
rahan kisitesisdllon ymmarrettiin méédrdytyvan yhtdilta myonnetyn rahamiirin ja
toisaalta madritarkoituksen mukaan, jolloinka mééritarkoitus antoi rahamaérille laa-
dullisen sitovuuden. Rahaméirin kisitteen ala ei saanut olla mééritarkoituksen alaa
laajempi.*® Niin kunnan talousarviosta muodostui yksiselitteisen selviisti méiriraha-
budjetti.

Tamdn ymmirtdmistavan omaksumista edesauttoi huomattavasti lain
miidrdenemmistdosddnnosto, johon sisdltyi vaatimus siitd, ettd uusi méddrdraha ja enti-
sen madrdrahan korottaminen oli pditettava valtuuston 2/3 méddrdenemmistolla.

Suomen oikeudessa madrdenemmistovaatimusten alkuperd on jo vuoden 1723 Valtio-
paivdjarjestyksessd, jossa madrittiin, ettd kolmen sdddyn yhtéapitdvad paatostd oli yleensd pidettdavi

¥ Kilpio 1956 s. 30-37, Hosiaisluoma 1969 s. 115.

3 Ks. Maalaiskunnan talousarvio 1963 s. 12-14.

4 Tuori 1985 s. 31, Espersen 1973 s. 37.

4 Vasta 14.12.1990/1122 tehdylld 1976KunL:n muutoksella annettiin ymmértii, ettd midrdraha on se, minkd valtuusto
maédrirahaksi nimittda.

2 Toiviainen 1926 s. 75, Saarialho MK 1929 s. 456, Kuuskoski 1949 s. 191-196, Kilpio 1956 s. 52 ja 147, Hosiais-
luoma 1969 s. 185, Purhonen 1961 s. 200, Heinonen 1954 s. 28.

* Heuru 1987 s. 158.
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sidtyjen péitokseni*’. Myos 1865MKunA tunsi miirdenemmistosidannoksen. Se koski kunnanval-
tuuston perustamista ja sen lakkauttamista (30 §, 38 §).

Maiidrdenemmistosddnnostdod on kriittisessd  tutkimuksessa arvosteltu demokratian
vastaisena. Toisaalta madrdenemmistovaatimukset on nédhty oikeuspositivismin ilmentymini siksi,
ettd ne tunnustavat olemassa olevan jirjestelmén tosiasialliseksi ja oikeaksi*. Meidin kunnallishal-
lintomme osalta madraenemmistovaatimuksen tarkoitukseksi on nédhty huolellisen harkinnan koros-
taminen tehtdessad paitoksid, joilla on laaja taloudellinen tai muu merkitys. Vaatimusta on perusteltu
my0s vihemmiston suojan tarpeellisuudella sellaisissa asioissa, joissa kunnan taloutta sidotaan tule-
vinakin vuosina.*®

Lain sddnnosten lisdksi suhteellisen runsas miidrdenemmistosdinndsten soveltamista

koskenut oikeuskiytdnto vakiinnutti mddrdarahan késitteen ymmartamistid edelld selostetulla taval-
la¥’.

Selostetun méirdrahan kisitteen vallitessa kuntien talousarviot laadittiin
aina managerismin esiintuloon asti (1980 -luvun lopulle) niin, etti méérdraha il-
maistiin talousarvion momentin markkaméirind. Momentin taso oli myos talousar-
vion sitovuustaso. Vield on todettava, ettd midrdaraha sai kéasittdd vain yhden méaara-
tarkoituksen eikd samaan mééaritarkoitukseen voitu osoittaa eikd kdyttdd yhtd useam-
paa mairirahaa.

Selostettu ymmaértdmistapa sai finanssioikeudellisessa kirjallisuudessa
talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksen (yksityiskohtaisuusperiaatteen) Kkasit-
teen, miki siséllytettiin yleisten budjettiperiaatteiden yleiskisitteen otsakkeen alle™.

Yleisid budjettiperiaatteita oli muitakin®®. Ne olivat ranskalaisen finans-
sioikeustieteen kehittimii™ ja saksalaisen tieteisopin omaksumia joskin niistd mer-
kittdvin, dsken mainittu yksityiskohtaisuusperiaate, on saanut alkunsa Englannista.
Vuonna 1689 sédddetyssa Bill of Rights -nimisessi laissa oli nimittidin sd4nnos siiti,
ettd kaikki parlamentin myOntdmat méédridrahat tulee nimetd tismailleen méaarittyyn
tarkoitukseen eiki niitd saa kiyttid muuhun kuin tihin’'.

Yleiset budjettiperiaatteet olivat valtiontaloudellista alkuperdi ja ne tii-
vistivit tavallaan sen kehityksen tulokset, joka piityi budjettivallan siirtymiseen ko-
konaisuudessaan kansanedustuslaitokselle’>. Ne omaksuttiin suomalaiseen kunnalli-
seen budjettimenettelyyn kunnallishallinnon oikeusvaltiollisen vaiheen aikana. Yh-

* Sipponen 1965 s. 240.

* Esim. Kiihnl 1973 s. 93.

 Esim. HE 70/1992 s. 4, Holopainen 1961 s. 72-85.

" Edustavista oikeustapauksista voidaan mainita seuraavat tapaukset: KHO 1921 171, KHO 1921 II 1064, KHO 1922
1101, KHO 1922 II 1479, KHO 1923 1I 1539, KHO 1925 155, KHO 1925 IT 2064, KHO 1926 II 802, KHO 192919,
KHO 1930 II 3281, KHO 1930 II 3279, KHO 1934 11 3152, KHO 1936 11 3086, KHO 1937 II 1846, KHO 1950 1I 161,
KHO 1953 11 45, KHO 1954 121, KHO 1954 133, KHO 1960 II 67, KHO 1956 A1l 11, KHO 1963 A 1I 19, KHO
KHO 1964 A 11 50, 1969 A 11 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,

* Heuru 1987 s. 157-159.

¥ Yieisisti budjettiperiaatteista Vesanen 1970 s. 89-90, Purhonen 1961 s. 107-114, Tuori 1985 s. 23, Noll van der
Nahmer 1964 passim, Heuru 1987 s. 148-160.

%0 Klassisesta ranskalaisesta budjettioikeudesta, ks. esim. Lord 1973 passim.

' Ross 1951 s. 46.

2 Tuori 1985 s. 23.
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tadltd ne korostivat valtuustolle kuuluvaa budjettivaltaa ja toisaalta ne muodostivat
tietynlaisen suojamekanismin tille vallalle. Kolmanneksi: ne midrdsivit budjetin oi-
keudellisen rakenteen. Neljinneksi: ne varmistivat kunnallishallinnon dualistisen
periaatteen sisdisen logiikan toteutumisen kunnallistalouden osalta.

Yhtendisyysperiaatteen mukaan budjetin oli oltava yhtendinen kokonai-
suus”. Tihin periaatteeseen liittyi kunnan kassan yhteniisyys ja kielto mérittyjen
tulojen sitomisesta miiriittyjen menojen maksamiseen (nonaffektaatioperiaate)™.
Lailla saatettiin joskus edellyttidi affektaatiota, ja valtuustokin saattoi sen tehdid esim.
rahaston sdinndlld, mutta poikkeuksellista se kuitenkin oli’”.

Kunnan kassan yhtendistyminen ei ollut aivan tdydellistd. Kunnille jii ja
muodostui lahjoitusrahastoja eli médéritarkoitukseen kiytettdviksi lahjoitettuja varo-
ja. Tdman lisdksi kunnille sallittiin my6s omia rahastoja kuten verontasausrahasto ja
kayttorahasto. Tamd budjetin ulkopuolinen kunnallistalous muodosti poikkeuksen
yhtenéisyysperiaatteelle, mutta poikkeus ei ollut merkitykseltdin kovin suuri.

Vuotuisuusperiaate’™® oli johdettavissa jo laista. Talousarvio oli laadittava
etukiteen kalenterivuodeksi kerrallaan. Tdma periaate ei ollut aivan ehdoton. Mer-
kittdvimpéand poikkeuksena siitd oli siirtoméddrdrahamenettely, jota kdyttden voitiin
siirtdd médrdraha tai sen kdyttimiton osa seuraaville vuosille. Yleensd se sallittiin
vain padomamenojen osalta.

Téhén periaatteeseen liittyi myos kielteisid ominaisuuksia, jotka ilmeni-
vit ennenkaikkea siind, ettd kunnallistaloutta ei yleensi ndhty yhtd vuotta pitemmén
ajanjakson jatkumona. Kunnallistaloudellinen ajattelu kohdistui siis vain yhteen ka-
lenterivuoteen kerrallaan. Vasta kun kuntasuunnittelu 1970 -luvulla yleistyi, tdméi
ajattelutapa muuttui.

Vuotuisuusperiaatteeseen liittyi ldheisesti tdydellisyysperiaate, joka
edellytti sitd, ettd talousarvioon oli otettava varainhoitovuoden menot ja tulot. Téhin
puolestaan liittyi bruttoperiaate, jonka mukaan menot ja tulot oli otettava budjettiin
tiysimagrdisind vihentimittd tuloja menoista tai painvastoin® . Niin toisensa peitti-
vit menot ja tulot eivit voineet jiada budjetin ulkopuolelle. Joitakin poikkeuksia to-
sin oli. Ne koskivat kunnallisia liikelaitoksia, joille 1948KunL 111 § salli nettoperi-
aatteen kiyttimisen kunnes 1976KunL siiti luopui’®. Nettobudjetoinnin kiyttimisen
mahdollistava sddnnds tuli kuitenkin uudestaan ensin vuonna 1990 rajoitettuna ja
laajemmin vuoden 1993 alusta kunnes Kuntal. 65.3 § mahdollisti sen kdytannolli-
sesti katsoen rajoittamattomana.

Tasapainoisuusperiaatteen mukaan menojen ja tulojen tuli olla yhti suu-
ret’”’. Kameralistisen ajattelutavan mukaan kunnallistalous oli tarvekatetaloutta. Se ei

3 Kilpio 1956 s. 146-147, Purhonen 1961 s. 111.

% N&l1 van der Nahmer 1964 s. 80, Purhonen 1961 s. 112, Hosiaisluoma 1969 s. 168.
5 Ks. Heuru 1987 s. 149-152.

6 Ks. Lord 1973 s. 6.

37 Purhonen 1961 s. 107, Kilpié 1956 s. 45-49 ja 145.

% Ks. Hannus 1977 s. 304-305.

% Lord 1973 s. 8.
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pyrkinyt tulojen enemmyyteen, vaan katteen osoittamiseen menoille®. Toisaalta me-
notalous kulki tulotalouden edelld. Budjetin loppusumma médrdytyi menojen eiki
tulojen riittivyyden mukaan niin kuin yksityistaloudessa.

Budjetin tasapainoisuusvaatimus herittid tietysti kysymyksen siitd, oliko
tavoitteena muodollinen vaiko asiallinen tasapaino. Kun yleisiin budjettiperiaattei-
siin sisdltyi jo itsestddn tietty rehellisyyden vaatimus, kysymys oli ilman muuta asi-
allisesta tasapainosta. Kysymys ei ole kuitenkaan kameralistisen ajattelutavan mu-
kaan mielekds, silld sen mukaan menojen ja tulojen erotus oli kerittdva veroina. Ndin
ollen talous tuli tdtd kautta tasapainoon. Toisaalta on muistettava, ettd lainanotto
voitiin lukea tuloksi silloin, kun se kohdistui pddomamenojen kattamiseen.

Kokoavasti on syytd todeta, ettd kunnallinen budjettioikeus ja samalla
koko kunnallistaloudellinen jirjestelmid muotoutui legalistisen finanssikameralismin
oppien mukaiseksi®' eli kameralistiseksi.

4. Budjettivallan faktinen ulottuvuus riippuu budjetin rakenteesta, sen
valmistelusta ja siitd padttamisestd sekd budjetin toteutumisen seurantajirjestelméista.
Nidiltd osin voidaan sanoa, ettd valtuuston valta toteutui oikeusvaltiollisen vaiheen
aikana syntyneen jarjestelmédn mukaan niin pitkille, kuin se kdytinnossi ylipadtdan
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 keriti varoja toimialansa vastaisesti.

Kunnallislakien toimialasddnnos voitiin tulkita alusta pitden yleisen toi-
mialan luovana. Tdssa oli erikoista se, ettd millddn muulla oikeushenkil6lld - valtiota
lukuun ottamatta - ei ollut yleistd toimialaa.

Lakien sanamuodot vaihtelivat. 1865MKunA:n mukaan kunnan jdsenten
tuli hoitaa laissa midrdtyin rajain piirissd yleiset jarjestys- ja talousasiat (1 §). Sa-
masanainen ilmaisu toistui 1873KKunA:n 1 §:ssd, 1898MKunA:n 1 §:ssid samoin
kuin KKunL:n 1 §:ssd ja MKunL 1 §:ssd. 1948KunL:ssa puhuttiin yhteisisté talous-,
jarjestys- ja muista asioista (4 §). 1976KunL 5 § puolestaan siiti, ettd kunnan asiana
on hoitaa itsehallintoonsa kuuluvat ja sille laissa erikseen sdddetyt tehtivit.

Lain sanamuodon muuttuminen johtui kielenkédyton eikd lain sisdllon
muuttumisesta. Kysymyksessd oli viljin yleislausekkein tehty maééritelmé, jolle el
lainsdddintotilanteessa edes haluttu antaa selvdd, itsendistd sisdltdod, vaan ajattelua

% Noll van der Nahmer 1964 s.3.
61 Ks. Paula Tiihonen 1989 s. xii.
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hallitsi ndkemys, ettd kunnan toimialan tuli madraytyd kulloinkin vallitsevien yhteis-
kunnallisten oikeuskdsitysten mukaan sekd sopeutua ndisséd kisityksissd tapahtuviin
muutoksiin. Nidin meneteltidessd itse asiassa hyviksyttiin objektiivisen laintulkinnan
kisitys siitd, ettd laki saattoi ikdinkuin irtaantua lainsiitdjian kuvitellusta persoonasta
ja ryhtyd elamdin omaa elamaénsa.

Kokoavasti voidaan siis sanoa, ettd lainsdididnnon tasolla kunnan yleisen
toimialan osalta ei tapahtunut asiallisia muutoksia.

Oikeustieteessd myOnnettiin yleisesti, ettei kunnan toimialasta voida an-
taa tarkkaa ja ehdotonta mﬁ'airitelm'ei'ei62, mutta kun oikeusvaltiollisen vaiheen aikana
kunnan toimintakin pyrittiin ymméirtdmiédn oikeudellisena muotona ja kun kidytdnnon
kunnallishallinnossakin pidettiin jokseenkin oleellisena asiana saada selvitys kunnan
toiminnan rajoista, kunnan toimialalle yritettiin etsid edes jossain midrin esitettivissi
olevaa oikeudellista selitystd, mitid suhteellisen runsas oikeuskdytinto osaltaan aut-
toi. Ongelma koski luonnollisesti vain kunnan yleisen toimialan méiirittelyd, silld
erityistoimiala perustui aina lain nimenomaisiin sdannoksiin.

Jotkin asiat sentddn niyttivét selviltd. Ensiksikin kunnan toimialan ylei-
syys, jota pidettiin kunnallisen itsehallinnon keskeisiin perusteisiin kuuluvana®, ei
ollut tiydellisti. Yksimielisyys vallitsi siiti, etti siihen kuuluivat vain hallintoasiat®*.
Toinen rajaus koski velvoittavan julkisen vallan kdyttdmistd; se ei ollut mahdollista
kunnan yleisen toimialan puitteissa®. Niinpi esimerkiksi kunnalle niin tirked vero-
tusoikeus ei perustunut kunnan toimialan yleisyyteen®. Kolmas raja muodostui
muiden viranomaisten toimivallasta. Kunnalla ei ollut asiaa alueelle, joka voimassa
olleiden lakien ja asetusten mukaan kuului muun julkisen viranomaisen tehtidvépii-
riin. Toivo Holopainen nikikin kunnan toimialan miédrdytymisen yksinomaan valtion
ja kunnan viliseni valtakysymykseni®’.

2. Kunnallislait sditelivat pelkédstddn kunnan julkisoikeudellisen toimi-
alan. Kunnilla oli kuitenkin my0s yksityisoikeudellinen toimialansa, yksityisau-
tonomiansa, josta ei ole koskaan sédddelty lailla ja johon oikeuskirjallisuudessakaan
el ole kiinnitetty kovinkaan paljon huomiota. Voidaan kuitenkin sanoa, ettd kunnan
yksityisautonomia oli alusta alkaen alisteinen julkisoikeudelliselle toimialalle; kun-
nalle sallittiin yksityisautonomiaa vain sikédli kuin se palveli kunnan julkisoikeudelli-
sia tehtdvid. 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. Késitys tdstd muodostui ensinné-

52 Ollj Ikkala 1959 s. 77.

% Hannus 1977 s. 57, KM 1973:60 s. 21.

6 Hermanson 1898 s. 411-412, Stihlberg 1926 s. 64, Kuuskoski 1949 s. 33, Rytkold 1952 s. 45, Olli Ikkala 1959 s.
75, Merikoski I 1974 s. 204, Holopainen 1969 s. 140.

% Holopainen 1969 s. 392.

5 Vertaa Holopainen 1969 s. 352-355.

57 Holopainen 1969 s. 398.
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kin sellaiseksi, ettd ns. spekulatiivinen toiminta eli litketoiminta, jonka yksinomaise-
na tarkoituksena oli voiton tavoittelu, oli kunnilta kielletty®®. Sallittua sensijaan oli
periaatteessa kaikki sellainen toiminta, joka edisti kunnan jidseniston ja samalla kun-
nan kokonaisetua®. Nimi olivat nikokohtia, joihin kulminoitui kunnan toimialasta
vallinnut kisitys ja tdssa késityksessd tapahtuneet muutokset.

Oli selvid, ettd kunnan julkisoikeudellisissa toimissa oli jo hallinnon le-
galiteettiperiaatteesta johtuen noudatettava kansalaisten yhdenvertaisuusperiaatetta.
Oliko ndin meneteltivd myOs kunnan yksityisautonomian alueella? Toisin sanoen,
saattoiko kunta myontdid yksityisoikeudellisin toimin jollekin jonkin edun, jota se ei
voinut myontdi kaikille?

OikeuskdytdnnOstid voidaan tdltd osin mainita seuraavat tapaukset:

KHO 1950 I 5: Kunnanvaltuuston katsottiin ylittineen toimivaltansa paittdessién,
ettd sen myontama avustus erdidn alueen sidhkoistdmiseksi koski vain méérattyjd kiinteistojd. Vas-
taavasti KHO 1953 17 ja KHO 1956 11 562.

Mutta:

KHO 1955 II 349: Yhden kyldn sdhkoistdmiseen voitiin myontidd avustusta kunnan
varoista.

Eniten ongelmia aiheutti kunnan osallistuminen elinkeinotoimintaan seka
tallaisen toiminnan tukeminen. Alusta asti katsottiin, ettd elinkeinotoiminnan yleisten
edellytysten luominen kuului kunnan toimialaan. Ongelma muodostuikin siitd, voiko
kunta yhtédlta itse harjoittaa elinkeinotoimintaa, jonka yksinomaisena tarkoituksena
el ollut voiton tavoittelu, ja voiko kunta myontdd elinkeinotoiminnalle erityisid
edellytyksid eli taloudellista tukea. Jokseenkin vakiintuneeksi vastaukseksi tdhén
kysymykseen muodostui nikemys, jonka mukaan kunta voi tukea sellaista elinkei-
notoimintaa, jota se itse saattoi harjoittaa, ja pdinvastoin.

Kysymyksen ajankohtaistumisesta voidaan esimerkkinéd mainita seuraavat
oikeustapaukset:

KHO 1921 I 50: Kunta voinut liittyd osakkaaksi sdhkolaitososakeyhtioon. Vastaavasti
KHO 1950 1T 270. Samoin metsitalouden edistdmistéd tarkoittavaan osakeyhtioon (KHO 1922 11
558), puunjalostusteollisuutta harjoittavaan osakeyhtioon (KHO 1954 1II 419) ja linja-
autoasemaosakeyhtioon (KHO 1956 11 606).

KHO 1921 II 358: Kunta voi menni takaukseen sdhkdlaitosyhdistyksen puolesta ja
tehdd lahjoituksen sohkolaitosyhdistykselle (KHO 1944 11 59).

Mutta:

KHO 1954 II 419: Kunta ei saanut ottaa osakkeita puunjalostusteollisuutta harjoitta-
vasta osakeyhtiosta.

KHO 1951 II 735: Kunnanvaltuusto oli mennyt toimivaltaansa ulommaksi péittdes-
sdadn takaussitoumuksen antamisesta saha- ja tiilitehdasyhtion puolesta, vaikka kunta omisti kol-
manneksen yhtion osakkeista.

68 Kuuskoski 1949 s. 37.
% Stahlberg 1926 s. 60, Kuuskoski 1949 s. 35, Rytkold 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 véhittdiskauppaa.

Kun taas:

KHO 1956 II 137: Valtuusto ei ollut ylittdnyt toimivaltaansa piittiessddn ostaa
erditd alueita ja myydd ne yhdessd muiden alueiden kanssa ostohintaa halvemmalla suurliikkeelle
piirivaraston ja -toimiston sijoittamista varten.

KHO 1939 II 2995: Kunta voinut mennd takaukseen Terijoen kunnassa puutarha-
tuotteiden jalostusta ja kauppaa sekd puutarhaviljelyksen kehittimistd huolehtivan osakeyhtion si-
toumuksista.

KHO 1938 II 1642: Kunta sai avustaa pienviljelijdin paikallista ammattiyhdistysta.
Vastaavasti KHO 1938 1 1643 ja KHO 1938 11 1646.

3. Kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen alettua - jo 1960 -luvun
alkuvuosina - kunnan yleisen toimialan maéritteleminen sai kolme uutta kriteerid,
jotka kaikki kuvastivat oikeusvaltiollisen ajattelutavan muuttumista sosiaalivaltiolli-
seksi. Valtioneuvoston 24.8.1961 asettama kunnan toimialakomitea toi ndméi mietin-
nossidn selvisti esille’”’. Ensiksikin vaadittiin, ettd hallinnon tiytyy eri aloilla ja eri
portaissa sopeutua yhteiseen kokonaisuuteen ja ottaa huomioon sen edut. Siind téy-
tyy vallita tiettyjen yhdensuuntaisten padlinjojen, jotka valtiovalta sdiintelee ja joista
kunnatkaan eivit voi toimialaansa ylittimittd poiketa’.

Toiseksi korostettiin suunnitelmallisen ja erilaisille etukiteen laadituille
ohjelmille perustuvan kunnallishallinnon merkitystd. Katsottiin, ettd jonkin asian
hoitaminen saattaa kuulua kunnan toimialaan, jos se tapahtuu yleisten ennakolta hy-
viksyttyjen johdonmukaisten perusteiden mukaan, mutta menné toimialan ulkopuo-
lelle, jos kysymys olisi hajanaisesta ja epiyhteniisesti ratkaisusta’”.

Kolmantena ulottuvuutena tuli toimenpiteen yleisen tarkoituksenmukai-
suuden korostaminen. Katsottiin, ettd se, mikd ei ole yleisesti jirkevii, ei ole yleisen
edun mukaista”.

Oikeudellisessa mielessd ongelmallisimmaksi arviointikriteeriksi muo-
dostui tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen ulottaminen kunnan toimialan mairdami-
seen. Ongelma muodostui erityisen selviksi lainkdyton tasolla siitd syystd, ettd kun-
nallisvalitus e1 myOntidnyt tarkoituksenmukaisuusperusteita tehokkaina valitusperus-
teina; tarkoituksenmukaisuusnikokohtiin vetoavat viitteet oli jatettava lainkdytto-
prosessissa tutkimatta.

Tétd ongelmaa ei ehkd kuitenkaan tiedostettu, silld sithen ei ole havain-
tojeni mukaan kirjallisuudessa puututtu. Toisaalta myoskddn korkein hallinto-oikeus
el ndhtdvisti ndhnyt ongelman olemassaoloa, silli se ei menetellyt 22.7.1918/74
Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 5 §:n edellyttimailld tavalla eli siirta-
nyt kunnan toimialaa koskevia tarkoituksenmukaisuusperusteisia valituksia valtio-
neuvoston ratkaistavaksi, vaan tutki ne.

0 KM 1964:A 2.

T KM 1964:A 2 s. 17.

2 KM 1964:A 2 s. 17.
KM 1964:A 2 s. 17-18.
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Tietysti on niin, ettd lain viljad yleislauseketta ei yleensidkiddn voida tul-
kita pelkin oikeusharkinnan perusteella. Oikeusperiaatteilla ja oikeusideologialla
yleensd on téllaisissa tapauksissa oma merkityksensd, mutta varsin usein ratkaisuun
liittyy myos tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Kunnan toimialan ulottuvuutta koske-
va harkinta on juuri téllaista. Voidaan ainakin olettaa, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisutoiminta kunnan toimialakysymyksissd on aina ollut osittain tar-
koituksenmukaisuusharkintaa, mutta se paljastui vasta kun ratkaisut ryhdyttiin pe-
rustelemaan. Tallaisen harkinnan alue kohdistui sithen, voivatko tarkoituksenmukai-
suusperusteet ylittdd laillisuusperusteet. Elinkeinotoiminnan erityisedellytysten luo-
minen eli suoran taloudellisen tuen antaminen jollekin elinkeinonharjoittajalle oli
tyypillinen téllainen tapauskokonaisuus.

Lihtokohtana téllaisessa harkinnassa oli oikeusvaltiollinen nikemys sii-
td, ettd kunnan toimialaan voitiin sisdllyttdi vain toimenpiteitd, jotka edistiavéit vilit-
tomisti taikka vilillisesti kunnan jdseniston ja samalla kunnan kokonaisetua, mutta
jo sen arvioiminen, oliko tdllaisen kokonaisedun seuraus mahdollinen ja kuinka laaja
sen vaikutus tulisi olemaan, oli enemman tarkoituksenmukaisuus- kuin laillisuushar-
kintaa. Harkinnan tulos on téllaisissa tapauksissa aina riippuvainen olettamuksista.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoiminnasta kunnallishallinnon
sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana voidaan hieman yleistden sanoa, etti se jossain
maiirin viljensi kunnan toimialan rajoja. Tdmi tapahtui ennenkaikkea kunnan elin-
keinotoiminnan tukemisen mahdollisuuden suuntaan. Talloin vaikuttava tarkoituk-
senmukaisuusperuste muodostui ainakin tyollisyyden parantamisen tarkoituksen il-
moittaminen.

Korkein hallinto-oikeus itse asiassa antoi vihjeen tdméntapaisten perus-
teiden mahdollisuuksiin ratkaisullaan:

KHO 18.10.1963 T 3953: Koska se hinta, milld kaupunginvaltuusto oli paittinyt
myyda teollisuustontin yhtiolle, asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan ja ottaen huomioon kau-
passa sovitut ehdot kadun ja vieméirin rakentamiskustannuksista oli kohtuullista kidypdi hintaa al-
haisempi eiké oltu naytetty kaupungissa esiintyneen sellaista tyottomyytti, ettia sen hoitaminen
vaatisi valtuuston paitoksessi tarkoitettuja toimenpiteitd eiké ollut muutoinkaan esitetty sellaisia
erityisid perusteita, jotka osoittaisivat asian paittdmisen kuuluneen kunnan toimialaan, valtuuston
paitos kumottiin. (lihavointi tidssi)

Tdmén jdlkeen kunnan sallittiin mennd takausvastuuseen yksityisen yri-
tyksen lainoista tyollisyysperustein ainakin tapauksissa KHO 1965 A II 61, KHO
1973 A 1140, KHO 1973 A Il 41, KHO 1974 A 1T 29, KHO 1975 A 1I 15 ja KHO
1988 II 21. My6s muu taloudellinen tuki myonnettiin tyollisyysperustein mahdolli-
seksi ainakin ratkaisulla KHO 26.8.1969 T 4220.

Kun tyollisyyden parantamisen tarkoituksen perustelu ei ollut vakuuttava,
ratkaisu oli kieltdvéd ainakin tapauksessa KHO 1979 1I 31.

Toinen, joskaan ei méirillisesti yhtd vakuuttava tapauskokonaisuus kuin
edelld esitetty, liittyi sosiaalivaltiollisen suunnitelmallisuuden korostamiseen. Tésti
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voidaan saada esimerkki suhtautumisesta maatalouden tukemiseen. Perinteisesti oli
katsottu, ettei kunnan yleiseen toimialaan kuulu maatalouden suora taloudellinen tu-
keminen. Tastd mainittakoon esimerkkeini ratkaisut KHO 1973 A 1I 48, KHO 1973
A 56, KHO 5.12.1973 T 3570 , KHO 5.12.1970 3571, KHO 1974 A 1I 28 ja KHO
18.4.1978 T 1735.

Mutta kun maatalouden suoraan tukemiseen ldhdettiin kuntasuunnittelun
kautta hyviksymalld titd koskeva suunnitelma, maatalouden tukeminenkin katsottiin
kunnan toimialaan kuuluvaksi. Tistd ovat todisteena ainakin tapaukset KHO 1981 II
29, KHO 1981 11 31 ja KHO 1985 11 61.

4. Kun hallinnollinen tuomioistuin ratkaisi kunnan toimialakysymyksisti
tehtyjd valituksia tarkoituksenmukaisuusperustein, merkitsi tdima sitd, ettd kunnallis-
valituksen tekijd saattoi valituksellaan siirtdd kunnan péatdsvaltaa valituksenalaises-
sa asiassa tuomioistuinlaitokselle. Tdma siirtdmisen mahdollisuus oli sitdkin koros-
tetumpi, ettd hallinnolliset tuomioistuimet tutkivat yleensd viran puolesta kunnallis-
valituksen alaisen asian kunnan toimialan kannalta, vaikka toimialan ylitykseen ei
olisi valituksessa vedottukaan’®.

Vihitellen ja jo kunnallishallinnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana
mielenkiinto kunnan toimialaa kohtaan ainakin oikeudellisessa mielessd hiipui. Yk-
sinkertaisesti sanottuna lakattiin etsimistid vastausta sithen kysymykseen, kuuluiko
jokin asia kunnan toimialaan vai ei. Pddhuomio kohdistui tarkoituksenmukaisuusky-
symyksiin, joista kunnallistalouteen liittyvd oli ensimméiinen. Myo6s kuntalaisten
mielenkiinto sammui. Kunnallisvalitusten méird kunnan toimialakysymyksissd vi-
heni vihenemistiin”. Oikeustieteen tasollakin asia menetti mielenkiintonsa. Vihi-
tellen - tosin vasta hallintolegalistisen kunnallishallinnon vaiheen muututtua mana-
geristiseksi - lainkdyton taso alkoi antaa lisddntyvissd méirin painoa kunnan omalle
nikemykselle’

Kunnan toimialan elastisuus sai yleisen hyviaksynnin. Voidaan kuitenkin
kysyd, mikd taho eniten muovaa tdmidn muotoutumista. Téhidn voidaan vastata, ettid
tahdnastisen kokemuksen valossa lainsddadannon taso on pysynyt samana. Siind ei ole
tapahtunut asiallisia muutoksia. Lainkdyttd on pyrkinyt tietoisesti tai tiedostamatta
seuraamaan oikeustieteen mielipiteiden kehittymistd. Ne taas ovat olleet sidoksissa
kuntakisitykseen, joka on ajan saatossa vaihdellut. Voidaan sanoa, ettd kunnan ylei-
sestd toimialasta vallinneet késitykset oikeustieteessd ovat myotiilleet kunnallishal-
linnon vaiheittaista kehitystd. Kéytdannon kunnallishallinto on ollut kuitenkin se, mi-
kd on eniten vaikuttanut kunnan toimialan muotoutumiseen. Se on tuottanut ratkai-
suja, joista osa on saatettu lainkdyton tason arvioitavaksi ja jotka ovat sitd kautta
edenneet oikeustieteen tasolle, joka puolestaan - niin kuin sanottu - on vilittdnyt vai-
kutuksia lainkdyton tasolle.

™ Mienpii 1982 s. 145-154.
™ 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 yhtdéltd sidotut menot eli menot,
joihin eduskunnan budjettivalta ei ulottunut, ja toisaalta harkinnanvaraiset menot,
jotka olivat eduskunnan budjettivallan alaisia’’.

Sidotun menon oikeudellista luonnetta kuvaa 1919HM 70.2 §. Sen mu-
kaan tulo- ja menoarviosta riippumatta jokaisella on oikeus hakea valtiolta, mitid hé-
nelle on laillisesti tuleva’. Sidddnniisessd kunnallisoikeudessa niytti vallitsevan
sama periaate aina 18.5.1934 tehtyihin kunnallislakien muutoksiin asti, mutta mai-
nituilla lainmuutoksilla tuotiin kunnallislakeihin ehdoton sadannds siitd, ettd kunnan
taloudenhoidossa oli noudatettava talousarviota’”. Tami viittasi paitsi sanamuotonsa
niin myos syntyhistoriansa perusteella sithen, ettd kunnan menot voivat olla vain ta-
lousarvion mukaisia ja etti kunnan talousarvion méirirahat olivat kiinteiti®.

Kirjallisuudessa asiasta esitetyt kisitykset olivat sisdisesti ristiriitaisia,
silli samalla myonnettiin jokseenkin yksimielisesti, ettd kunnankin on suoritettava
midrdrahasta riippumatta kuntaa lain tai sen nojalla annettujen velvoitteiden, tehty-
jen sopimusten ja piitdsten mukaan normatiivisesti kuntaa sitovat menot® . Toisin
sanoen lain ehdottomuudesta huolimatta saattoi olla oikeuksia, jotka menivit val-
tuuston budjettivallan edelle®.

Niéin olikin. Kysymys oli subjektiivisista oikeuksista, joiden olemassa-
oloa oikeuspositivistiselle oikeuskisitykselle rakentunut kunnallisoikeus ei joko tun-
nustanut taikka ei tuntenut olkoonkin, ettd varallisuusoikeudessa tuskin on toista ky-
symysti, jota olisi kdsitelty yhtd paljon kuin tidtd. Oikeuspositivismi, joka haki argu-
menttinsa oikeudesta itsestdin, ei voinut hyviksya sitd, ettd oli olemassa oikeudelli-
sia 1lmiGitd, jotka perustuivat johonkin muuhun kuin oikeuteen itseensd. Subjektiivi-
sissa oikeuksissa ei kuitenkaan ole kysymys tistd, silli nekin perustuvat oikeusjdr-
jestykseen, mutta niille annettiin jostakin syystd maaginen luonne, miki lienee perdi-
sin roomalaisen oikeuden aktioille antamasta merkityksestd® .

Selvimmén tapaamani mééritelmén subjektiivisesta oikeudesta on anta-
nut Allan Serlacius sanomalla, ettei objektiivisen oikeuden ilmaisematonta subjektii-

" 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.

8 Ppurhonen 1955 s. 36-37, 1961 s. 202, Erich II 1925 s. 276-278, Nevanlinna 1921 s. 33, 59 ja 112.

7 Samantapaista ehdottomuutta edusti 1948KunL 113 §, jonka mukaan kunnan taloutta oli hoidettava hyviksytyn talo-
usarvion mukaan. Tétd vastaava 1976KunL 83.1 § oli seuraava: ”Kunnan taloudenhoidossa on noudatettava talousar-
viota”.

%0 Ks. Kuuskoski 1949 s. 292, Kilpio 1956 s. 163, Olli Ikkala 1959 s. 119, Johanson SKL 6/1951 s. 5 ja 7, KM 1973:60
s. 335, Médenpdd 1981 s. 92-93.

81 Kuuskoski 1949 s. 292, Kilpié 1956 s. 163, Olli Ikkala 1959 s. 119, Johanson SKL 6/1951 s. 5 ja 7, KM 1973:60 s.
33s.

%2 Heuru 1991 s. 56.

8 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 jilkeen kun Lasten paivi-
hoitolakia oli 11.1.1985/28 muutettu ja 3.4.1987/38 oli sdddetty VammaispalveluL, joissa kummassakin luotiin kansa-
laisille niitd oikeuksia ja kunnille vastaavasti velvollisuuksia. T4lloin kunnallishallinnon tutkijatkin olivat subjektiivisten
oikeuksien edessd hamilldén.
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vista oikeutta ole, vaan subjektiivinen oikeus ilmentdd yhdeltd puolelta objektiivista
oikeutta. Objektiivinen oikeus oikeuttaa jonkun johonkin. Titd oikeutta vastaan on
aina toisen velvollisuus. Oikeus sanan subjektiivisessa merkityksessi ja velvollisuus
ovat siis oikeastaan sama asia kahdelta eri nikokannalta katsottuna. Jos oikeussuh-
detta katsotaan sen kannalta, jonka etua se suojelee, puhutaan oikeudesta, jos sitd
katsotaan niiden kannalta, joilta tuota etua suojellaan, puhutaan velvollisuudesta.*

Subjektiiviset oikeudet ovat yhtd vanhoja kuin ldnsimainen oikeusjirjes-
tys. Niiden synnyttdmisessd ei yksin laki ole vilineend, vaan niitd luodaan myds so-
pimuksin ja paidtoksin. Yksiloidymmin sanottuna kysymys on sopimusten ja paitos-
ten oikeusvoimavaikutuksesta eli siitd, ettd on olemassa sopimuksia ja pédtoksii,
joita ei voida yksipuolisesti muuttaa. Kunnallisoikeuden kannalta tillaisia ovat (1)
kaikki hallinto-oikeudelliset lainkdyttopaitokset, (2) kaikki vaalit ja muut henkil6-
valinnat, (3) péitokset, joilla on myonnetty jollekin jokin oikeus tai annettu jokin
etuus eli myonteiset asianosaispididtokset seki (4) kaikki yksityisoikeudelliset sopi-
mukset.”

Kaksi huomautusta on tédssd yhteydessid syytéd tehdd. Ensiksikin on huo-
mautettava siitd, ettd budjetilla ei voitu luoda eikd poistaa subjektiivista oikeutta.
Toiseksi: valtuuston budjettivalta oli aina sidottu subjektiivisen oikeuden edessi ol-
koonpa timi oikeus syntynyt lailla, sopimuksella taikka paatokselld ja olkoonpa sen
synnyttdjdnd ollut valtuusto itse tai oikeutetusti joku muu kunnan orgaani. Oikeus-
kdytdnnon osalta viittaan tapaukseen KHO 1925 II 1528, joka selostetaan seuraavas-
sa jaksossa.

Oman késitykseni mukaan jokainen oikeus, joka voidaan toteuttaa oike-
usvaateella, on subjektiivinen oikeus ja pdinvastoin: oikeus, jota ei voida oikeusvaa-
teella toteuttaa ei ole subjektiivinen oikeus™.

Niin ollen yleensd suurin menokokonaisuus, mikd muodostuu kuntaan
virka- tai tyosopimussuhteessa olevien henkiloiden palkkauksesta, on subjektiivisten
oikeuksien piirissd ja samalla valtuuston budjettivallan ulottumattomissa. Toisin sa-
noen nimi oikeudet voidaan toteuttaa myonnetyistd midrarahoista riippumatta.

Menoerit, jotka menivit subjektiivisista oikeuksista kunnalle aiheuttami-
en velvoitteiden tdayttimiseen, olivat sidottuja menoja. Niiden budjettiin ottaminen ei
ollut kunnan péitosvallan kiyttimisti, vaan Tdytdntéonpano A:n tekemisti.®’

2. Toisentyyppinen sidonnaisuus kytkeytyi ilmioon, josta voidaan kayttad
velvoitetun menon Kisitettd®®. Tami kisite kytkeytyy kiintedsti sosiaalivaltiolliseen
tavoitenormistoon eli sellaiseen normistoon, joka sdintelee yksin valtion ja kuntien
vilistd tehtdvien jakoa eli sddnnoksiin, jotka asettavat kunnille tehtdvid, mutta teke-

# Serlachius 1910 s. 57.

% Heuru 1987 s. 82, vertaa Merikoski 1968 s. 80-81 ja 250-251 sekii IT 1964 s. 48, 62-66 ja 80.

% Heuru 1991 s. 63, Lahtinen 1951 s. 75, Makkonen 1977 s. 266-267.

¥ Sidotuista menoista ks. Hosiaisluoma 1969 s. 291-292, Tuittu 1994 s. 158, Myllymiki 1994 s. 116.
% Heuru 1987 s. 62, ks. myds 1995 s. 332.

188



vit sen niin viljasti, ettd kunnan jisenille taikka muille tahoille syntyy vain tietyn-
laista heijasteista eikd oikeusvaatein toteutettavissa olevaa subjektiivista oikeutta.
Kunnalle jii tillaisen lainsddddnnon jédlkeen tietty harkinnan mahdollisuus, jolloinka
menon syntyminen yhtddltd ja lain sddtimin velvoitteen tdyttiminen toisaalta oli
kunnan budjettivallan alaista.

Oikeastaan téllaisessa tapauksessa valtuuston budjettivalta oli sidoksissa
lain luomaan velvoittavaan mielikuvaan sekéd kunnan jisenten taholta tulleisiin sosi-
aaliseen paineeseen. Monesti kysymys oli toimenpiteen ajoituksesta, sen laajuudesta
ja my0Os laadusta. Varsin usein oli myos kysymys siitd, ettd valtuuston oli tehtavi
muodollinen pditos eli Tdytdntoonpano A, jonka jilkeen edessd oli sidottu meno
(esim. perustettava lain velvoitteen mukaan uusi Virka).89

3. Valtuuston budjettivallan sidonnaisuus ilmeni myos tosiasiallisesti
véilttimdittomissi menoissa’, jolloinka kysymyksessd on kunnan normaalin toimin-
nan ylldpitdmisestd aiheutuva sidonnaisuus. Tdssd sidonnaisuusryhmésséd valtuuston
budjettivallan vapaus ja sidonnaisuus olivat toisiinsa sekottuneita niin ettd on vaikea
ainakaan yleiselld sdinnollid sanoa, milloinka oli vapautta, milloinka taas ei. Joka ta-
pauksessa timén ilmion havaitseminen auttaa ymmirtamain kunnan budjettivallan
ongelmallisuutta arkielimén keskelld.

Kaiken tdmin jdlkeen jdi 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, ettd mitd suurempi kunta, sitd suurempi vapaus.

4. Vield on syytd tarkastella valtuuston budjettivallan sidonnaisuutta jul-
kisen talouden kokonaisuuteen, jolloinka kysymykseen tulee kunnallistalouden si-
donnaisuus valtion talouteen.

Kunnallistalous kylld myonnettiin finanssitaloudeksi ja erdédksi julkisen
talouden osaksi, mutta sen sidonnaisuussuhteet tihdn kokonaisuuteen olivat suhteel-
lisen viljit. Oikeastaan vain valtionapujirjestelmd ilmensi tamédn suhteen ja sekin
teki sen varsin omalaatuisella tavalla.

Valtionapujirjestelméd rakentui kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen
aikana erdinlaiselle stimulanssiperiaatteelle. Sen avulla kuntia yritettiin houkutella
erilaisiin toimenpiteisiin lupaamalla niille valtionapua’'. Kun tehtivienjako valtion ja
kuntien kesken alkoi kehittyd jo itsendisyytemme alkuvuosikymmenisti ldhtien sel-
laiseksi, ettd yhteiskunnan toimesta tuotettavista palveluksista yhd suurempi osa us-
kottiin kunnille, kehittyi valtionapujirjestelmélle selvdsti finanssitasoituksellinen

% Vertaa Mienpii 1981 s. 88-89.
% Heuru 1987 s. 62, 1995 5.332.
1 Niemivuo 1976 s. 24-37, Merikoski 1938 s. 8, KM 1982:66 s. 9.
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luonne.” Harkinnanvaraisista valtionavuista siirryttiin lakiséiteisiin valtionavustuk-
siin. Kunnille tuli jatkuvasti lisdd lakisditeisid tehtdvid. Kun tédllainen tehtdva hoi-
dettiin, saatiin siithen laissa sdddettyjen perusteiden mukaisesti tietty markkamaéri
valtionapua. Taméd merkitsi erdédnlaisten subjektiivisten julkisten oikeuksien synty-
misti valtion ja kunnan vilille”. Valtiolla oli velvollisuus suoritukseen, kunnalla
oikeus saada se.

Jarjestelmd, josta kehittyi erittiin monimutkainen ja joka itse asiassa yl-
lapiti sddtyjakoisesta yhteiskunnasta perdisin ollutta julkisen talouden kassajakoista
ajattelutapaa, sisélsi kuitenkin sen omituisuuden, ettd lailla luotiin sellaisia subjektii-
visia julkisia oikeuksia, jotka kohdistuivat “vilttdmittomiin” taikka “kohtuullisiin”
menoihin. Valtio taas mééritteli, mitkd olivat valttimittomiéd ja kohtuullisia menoja.
Tosin oli sellaistakin sddnnostod, jossa yksiselitteisesti sanottiin, paljonko mihinkin
toimenpiteeseen valtionapua myonnettiin.

Valtionapujirjestelmi oli tehtdvikohtainen ja kustannusperusteinen kun-
nes koko jirjestelméa uudistettiin 3.8.1992/688 sdidetylli lailla.

5. Yleinen budjettioikeudellinen késitys oli se, ettei midirdrahan myonta-
minen luonut kenellekidédn subjektiivista oikeutta eikd méiirdrahan myontaméttd jat-
taminen poistanut sitd ja vield: kunta ei voinut luopua saatavastaan, vaikka budjettiin
el olisi otettukaan saatavaa vastaavaa tuloerdd. Tamén katsottiin olevan voimassa
my&s kunnallisessa budjettioikeudessa.”*

Toisin sanoen budjetti ei1 saanut aineellista lainvoimaa eikd myoskiddn
oikeusvoimavaikutusta, joten se ei sitonut oikeudellisesti millddn tavalla valtuustoa
itsedédn. Erds poikkeus kuitenkin oli. Se koski talousarviossa verotuksella koottavaksi
arvioitua tuloerdd, johon valtuusto oli sidottu 15.6.1898/21 ja 29 tehdyistd kunnal-
lislakien muutoksista ldhtien 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 tuloerizn®. Tdmi nikemys oli poikkeusta tun-
tematta voimassa 18.5.1934 tehtyihin kunnallislakien muutoksiin asti. Tuolloin lailla
suotiin valtuustolle oikeus yhteen poikkeukseen, joka koski verontasausrahaston
kdyttamisen mahdollisuutta eli sitd, ettd verontasausrahastoa kiyttiméilld voitiin
muuttaa taloussarviossa kunnallisverotuksella koottavaksi arvioitua maaraa.

Kun inflaatiokehitys oli 1940 -luvulla erittdin voimakasta ja kun kunnat
eivit olleet lisddntyneistd kustannuksista johtuen voineet kerétd varoja verontasaus-
rahastoon, jouduttiin vaikeuksiin. Ne yritettiin ratkaista sallimalla toinen poikkeus,
miké oli mahdollista tehda lisdtalousarviolla. Kuntien sallittiin tehdéd yksi lisdtalous-

%2 Merikoski 1938 s. 4, Kiiiir 1988 s. 34.

93 Subjektiivinen julkinen oikeus on kiistanalainen, ks.Kekkonen 1936 s. 17, Rytkolda 1948 s. 69, Merikoski, Vapaa
harkinta s. 38-39, Forsthoff 1963 s. 187.

% Stahlberg 1931 s. 663, Olli Ikkala 1959 s. 119, Kilpit 1956 s. 163, Viranko LM 1930 s. 33, Nevanlinna 1921 s. 33,
69 ja 112, Purhonen 1955 s. 36.37 ja 1961 s. 202.

% Tisti ovat esimerkkini oikeustapaukset: KHO 19191 127, KHO 1919 1T 1624, KHO 1920 II 197 ja 926, KHO 1929
11941 ja KHO 19311 3.
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arvio ennen verodyrin hinnan midraamisti. Jarjestelmd oli ensin méirdaikaisen lain
varassa (9.1.1948/ 3 ja 4) kunnes lisdtalousarviojirjestelmi tehtiin vakinaiseksi. Se
tapahtui vasta 13.7.1962/273 tehdylld KunL:n muutoksella.

Todettakoon, ettd lisdtalousarviomenettely kuvasti talousarvion ja kun-
nallisverotuksen vilistd kiintedd yhteyttd. Tdmin yhteyden olemassaolo hidmirtyi
kuitenkin kun 1940 -luvulla maamme tuloverojérjestelméssé siirryttiin ennakonpe-
rintddn, minki seurauksena kunnallishallinnossa otettiin kidyttoon verodyrin kaksi-
hintajédrjestelméd. Se merkitsi erikseen vahvistettavaa ennakkoverodyrin hintaa ja
erikseen méadrattavad lopullisen verodyrin hintaa.

Ennakkoverodyrin hinnan miirddminen oli puhtaasti kunnallispoliittinen
ratkaisu. Sen ei tarvinnut perustua minkdénlaisiin laskelmiin, vaan valtuuston p&i-
tosvalta oli sen osalta vapaa. Vai oliko? Ei1 aivan, silld ennakkoverodyrin hinta vaati
valtion viranomaisen vahvistuksen.

Lopullisen verodyrin hinnan méédrddminen tuli timén jilkeen pelkiksi
laskutoimitukseksi. Siitd sdddettiin 4.10.1946/ 698 ja 699 tehdyilld lainmuutoksilla.
Téalloin luotiin omalaatuinen dyrinhintamatematiikka, jossa talousarviossa kunnal-
lisverotuksella koottavaksi arvioitu méaré ei endd yksin maddrdnnytkdin kunnallisve-
rodyrin hintaa, vaan lisdvaikuttajaksi tuli ennakkoverodyrin hinta ja se, paljonko
kunta oli saanut veroennakoita edellisen vuoden aikana ja paljonko sen arvioitiin
saavan niitd sen vuoden aikana, jolloinka laskutoimitus tehtiin. Voidaan sanoa, etti
erddnd merkittaviana tekijani oli vield inflaatio.

Verodyrin hinnan méirddmistd koskeneet sddnnokset, joita muutettiin
useaan kertaan, olivat suorastaan mestarinndytteitd siitd, kuinka vaikeaselkoiseksi
laki voidaan kirjoittaa. Tdmén vuoksi on syyti ottaa tihin tuo sddnnds sellaisena kuin
se oli 1948KuntalL 119 §:ssd. Ndin siind saddettiin:

”Verodyrin hinta lasketaan siten, etti 110 §:ssi mainitun varainhoitovuoden kunnal-
lisveron siihen osaan, jota kunta ei ole oikeutettu saamaan valtiolta kunnallisveron ennakon etu-
maksuna eikd kantamaan ennakkona verovelvolliselta, lisdtdcdn edellisen varainhoitovuoden kun-
nallisveron se osa, jota ei ole otettu huomioon sanotun vuoden verodyrin hintaa vahvistettaessa, ja
niiden summa jaetaan verodyrien lukumdidrdlld.

Toimitetun jaon mukaisen verodyrin hinnan kunnanhallitus saa korottaa enintddn
kymmenelldi sadalta.”

Tillaisesta verodyrin hinnan méédrddmismenettelystd oli se seuraus, ettd
inflaation jatkuessa kunta siirsi kustannusrasitusta tulevaisuuteen (vdhennettivin
ennakkoveron miiri oli suurempi kuin lisdttdvén) niin ettd talousarviossa kunnallis-
verotuksella arvioitu maérd saattoi olla huomattavasti suurempi kuin se méard, josta
verodyrin hinta laskettiin. Tdméd mahdollisti osaltaan kuntien menojen jatkuvan li-
sddmisen, mutta aiheutti likviditeettiongelmia aivan erityisesti niihin kuntiin, joissa
siirtoméddrdarahavaraukset ja rahastojen katteet olivat vihiisii.
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Lisédksi menettelylld oli valtuuston budjettivaltaa samoin kuin koko kun-
nallistalouden hoitoa ajatellen haitallisena vaikutuksena taloudellisten realiteettien
tajun haméirtyminen.

6. Kunnallinen padtoksenteko on padsiintoisesti rakentunut enemmisto-
periaatteelle. Kunnan menojen harkitsemattoman kasvun hillitsemiseksi taikka vallit-
sevien olojen muuttamisen vaikeuttamiseksi kunnallislakeihin on kuitenkin sisélty-
nyt sddnnoksid, jotka ovat vaatineet yksinkertaista suurempaa, kvalifioitua enem-
mistod eli mddrdenemmistod.

Miiaraenemmistosaannosten alaiset asiat ovat vaihdelleet, mutta uuden
médrdrahan myOntimiseen ja entisen korottamiseen tdmid vaatimus kohdistui aina
14.12.1990/1122 tehtyyn KunL:n muutokseen asti, jolloinka timé vaatimus poistet-
tiin ja valtuuston sallittiin siirtyd tiltdkin osin yksinkertaisiin enemmistopadtoksiin.
Kysymyksessi oli valtuuston kahden kolmasosan enemmisto.

Mairédrahaan kohdistunutta madrdenemmistovaatimusta tulkittiin ensiksi-
kin niin, ettd tuo vaatimus kohdistui varsinaisten méidrdarahapditosten lisdksi myos
paitokseen, josta vilittomisti ja ehdottoman varmasti seuraa uusi meno’".

Maiidrdenemmistosaannoksistd oli ensiksikin seurauksena se, ettd maara-
rahan késitesisélto selkiintyi ja se ymmirrettiin juuri niin kuin talousarvion yksityis-
kohtaisuusperiaate edellytti. Toisaalta midrdenemmistdsddannostd aiheutti jatkuvia
tulkintaongelmia. Kysymys oli siité, milloinka méérédraha on uusi.

Miirdenemmistojuriditkka pdétyi ratkaisemaan kysymyksen puhtaasti
muodollisin perustein eli niin, ettd myOnnettivéksi aiottu méédrdraha verrattiin vallit-
sevaan tilanteeseen. Jos kysymyksessd oli méddrdrahan myOntdminen talousarviolla,
vertailun kohteena oli 1dhinni edellisen varainhoitovuoden talousarvio lisédttyni sii-
hen mahdollisesti tehdyt muutokset. Jos vertailu suoritettiin talousarviokésittelyyn
kuulumattomassa yhteydessé, kohteena oli saman varainhoitovuoden talousarvio ja
sen muutokset.”’

Vertailun kohteena oli médrdraha talousarvion yksityskohtaisuusperiaat-
teen mukaisesti ymmarrettynd. Tama tarkoitti sitd, ettd vertailuun kuului markkamai-
rin lisiksi my6s mairitarkoitus.”

Jos valtuuston budjettivaltaa tarkastellaan pelkéstiin enemmistovaltana,
miidrdenemmistosddnnokset olivat tuon vallan rajoittajia. Erdisséd tapauksissa tilanne
kddntyi enemmistovallasta vihemmistovallan eduksi. Erikoisesti voimakkaan inflaa-
tion vallitessa ja kustannustason tuntuvasti noustessa miidrienemmistdosiannosto
saattoi johtaa jopa tdysin jarjettomiltad tuntuneisiin tilanteisiin.

% Hannus 1977 s. 217.
7 Heuru 1987 s. 195.
% Heuru 1987 s. 195.
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2.4 Kunnan talousarvion sitovuus

1. 11.8.1978/611 sdddetty Veronkantolaki muutti veronkanto- ja tilitys-
jarjestelmin sellaiseksi, ettei kunnille endé suoritettu ennakkojen etumaksuja samalla
tavalla kuin ennen, vaan kunkin vuoden aikana kertyvit verot ja niiden ennakot tili-
tettiin kunnille sitd mukaa kuin niitd kertyi sen suhteen mukaisesti, minkd valtiova-
rainministerid vahvisti.

Kiytetyistd harkintaperusteista johtui, ettd kuntien jako-osuudet eivit ai-
na olleet todellisuutta vastaavia. Taman vuoksi katsottiin, ettd kunnille ennakkoon
tilitettyji erid ei olisi syytd ottaa verodyrin hintaan vaikuttavina erini huomioon.”
Toisaalta kunnissa oli opittu laskemaan verodyrin hinta takaperin, mikd mahdollisti
sen, ettd verodyrin hinnan méédrddminen oli tosiasiallisesti ottaen muuttunut puh-
taasta matemaattisesta laskutoimituksesta kunnallispoliittiseksi ratkaisuksi: talousar-
viossa verotuksella koottavaksi arvioitu miarid osattiin asettaa sellaiseksi, ettd se an-
toi lain mukaisessa laskutoimituksessa halutun tuloksen.

Kun edelld kerrottu ilmid syntyi, kunnan talousarvio sai ratkaisevasti uu-
den tehtdvidn, miki jdi kunnallistaloutta koskevassa kirjallisuudessa ensin kokonaan
vaille huomiota, mutta mink& Kaarlo Tuori esitti valtion budjetin osalta fiskaalisen
suunnittelutehtivin kisitteelld, milld hin tarkoitti menojen sopeuttamista tuloihin'®.
Taméd merkitsi askelta raamibudjetointia kohti. Télloin kunnallistalouden luonne
muuttui tarvekatetaloudesta yksityistaloutta sikili muistuttavaksi, ettd menot yritet-
tiin sopeuttaa tulojen mukaan, jolloinka menotalous ei endd kulkenut tulotalouden
edelld. Selostettu 1lmio aktualisoitui 1990 -luvun alussa, jolloinka kuntien verotulo-
jen kasvu katkesi'”', mutta ilmion alkaminen ajoittui jo 1970 -luvulle.

Verodyrin hinnassa siirryttiin 9.7.1982/527 tehdylla KunL 85.1 §:n
muutoksella takaisin yksihintajirjestelméddn. Verodyrin hinnan méédrddaminen 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 verodyrin hinta ei endd miirdytynyt vialittomisti kunnan ta-
lousarvion mukaan. Kunnan talousarviosta muodostui nédin ollen pelkistddn kunnan
sisdisiin suhteisiin oikeudellisesti vaikuttava instrumentti; (2) lisdatalousarvion alku-
perdinen funktio katosi; sekd (3) valtuuston itsensd sidonnaisuus vahvistamaansa
budjettiin poistui.

2. Finanssioikeustieteessa kiisteltiin siitd, oliko valtion (kameralistinen)
budjetti oikeudelliselta luonteeltaan valvuuttava vaiko velvoittava. Budjetin velvoit-
tavuuden puoltajat katsoivat, ettd budjetin oikeudelliseen velvoittavuuteen kuului
tdytantoOnpanijan velvollisuus panna toimeen budjetissa ilmaistu ylimmin vallan-

% HE 2/1982 s. 2.
1% Tuori 1985 s. 21 ja 23, vertaa Myllymiki 1994 s. 101 ja 104.
1 Ks. HE 192/1994 s. 49.
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kayttdjan tahto taloudellisuuden ja sdistividisyyden periaatteet huomioon ottaen.
Budjetin valtuuttavuuden kannattajat puolestaan pitivét tdllaista vaatimusta toimeen-
panevan organisaation (hallinnon) valtaa supistavana ja nidkivit budjetin vain val-
tuuttavana, jolloinka valtuutuksen keskeinen sisdltd oli antaa tdytdntoonpanevalle
organisaatiolle oikeus kiyttii budjetin osoittamia méirirahoja.'*

Olli Mdenpddn mukaan timéd kameralistisen budjettioikeuden keskeisin
kiistakysymys ei koskenut lainkaan kunnan budjettia, koska se ei ollut hdnen mu-
kaansa valtuutus, vaan velvoite'”. Tdmi nikemys tiivisti perinteisessi tieteisopissa
vallinneen kisityksen kunnan talousarvion oikeudellisesta luonteesta'™* samoin kuin
18.5.1934 kunnallislakeihin tullutta ehdottoman tuntuista lain sanamuotoa siitd, ettd
kunnan taloutta on hoidettava vahvistetun talousarvion mukaan. Kehitys kulki kui-
tenkin talousarvion valtuuttavan luonteen ymmirtimistapaa kohti'®.

Kunnan talousarvion sitovuus selitettiin sekd méérilliseksi ettd laadulli-
seksi. Mdiréllinen sitovuus tarkoitti sitd, ettd talousarvion mdérdrahoja ei saanut
ylittdd ilman valtuuston suostumusta eikd kunnalla saanut olla budjettitalouden pii-
riin kuuluvia menoja, joihin ei ollut kiytettdvissd médrdrahaa. Laadullinen sitovuus
puolestaan sanoi sen, ettd talousarvion miirdrahoja ei saatu kéyttdd méidrdarahojen
méiritarkoitusten vastaisesti.'"

Sitovuus oli kuitenkin pelkdstdéin kunnan organisaation sisdistd. Se koski
kaikkia muita kunnan orgaaneja paitsi valtuustoa, mutta se ei ulottanut vaikutustaan
ulkopuoliseen tahoon. Tamad johtui jo siitd, ettei kunnankaan budjetille myonnetty
oikeuksia luovaa eikii niitd poistavaa vaikutusta'”’, miti mm. seuraavat oikeustapa-
ukset ilmensivit:

KHO 1925 II 1528: Sittenkuin Vihdin kunnan kunnanvaltuusto 16/12 24 pitdméssddn
kokouksessa oli péittinyt olla ottamatta menosddntoonsd mitdin erityisti médrdarahaa kansakoulu-
huoneistojen valaistukseen, koska k., myOntidessdiin kansakoulujen opettajille tavallista korkeam-
man kunnanpalkan, oli siséllyttdnyt sithen muun muassa kouluhuoneistojen valaistukseen tarvittavat
varat, vaati Lohjan piirin kansakouluntarkastaja Albin Jarvinen Uudenmaan 1. Mh:lle ldhettimaés-
sadn virkakirjelmédssd 2/1 25, nojaten kansakoulun jirjestysmuodon perusteista 18/5 1923 annetun
lain 12 §:44n, Mh:n virkatointa edelldmainitun péditoksen oikaisemiseksi ja siind tarkoituksessa
esiintoi, ettd vieldmainitun piitoksen kautta k:n kansakoulunopettajat joutuivat suorittamaan mak-
suja, joiden suorittaminen voimassa olevien kansakouluasetusten mukaan kuului k:lle; mihin nih-
den tarkastaja J. anoi, ettd knv:n edelldkerrottu pditds kumottaisiin ja Vihdin k. velvoitettaisiin me-
noarvioonsa ottamaan kutakin k:n kansakoulua varten riittdvd médridraha sekd kouluhuoneiden va-
laistusta ettd kansakoulunopettajille palkkaetuna suoritettavaa valoa varten. -Uudenmaan [. Mh 16/3
25: koska k. oli velvollinen suorittamaan kustannukset kansakoululaitoksensa ylldpidosta, johon oli

192 pyrhonen 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.

19 Mienpiid 1981 s. 96.

104 Stahlberg 1926 s. 663, Toiviainen 1926 s. 78, Kilpi6 1956 s. 35, Kuuskoski 1949 s. 301, Hosiaisluoma 1969 s.160,
Hannus 1977 s. 314.

195 Ks. HE 192/1994 s. 46.

1% Heuru 1987 s. 234-236.

197 Stihlberg 1926 s. 663-664.
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katsottava sisédltyvin myoskin 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 myontédnyt mitdén 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. pdiatoksen ja velvoitti mainitun k:n niistd
palkkaeduista riippumatta, mitki se oli velvollinen maksamaan kansakoulunopettajilleen joko luon-
nossa tai rahassa, suorittamaan kagnsakoulujensa kouluhuoneiden valaistuksesta aiheutuvat kustan-
nukset. -Kho: katsoi tosin, ettd Vihdin k., kuten Mh v.a. paiatoksessidnsd oli lausunut, oli velvollinen
k:n kansakoulunopettajille tulevista palkkaeduista riippumatta suorittamaan kansakouluhuoneiden
valaistuksesta aiheutuvat kustannukset; mutta koska timin velvollisuuden tiyttdminen ei riippunut
siitd, oliko knv. mainittua tarkoitusta varten k:n menosdantoon ottanut méérarahaa vaiko ei, ja kun
Mh:lla niin ollen ei ollut ollut aihetta kumota Vihdin k:n knv:n 16/12 24 tekemad paitosti olla ku-
luvan v:n menosiantoon ottamatta maiidrdrahaa vieldmainittua tarkoitusta varten; sen tihden Kho,
kumoten Mh:n v.a. pditoksen, jétti knv:n useinmainitun paiatoksen voimaan.

Oikeustieteellisessd kirjallisuudessa on katsottu, ettd timén ratkaisun sisdltimi oike-
usohje on tima:

Vaikka menoeri, jonka kunta oli velvollinen maksamaan, oli jitetty pois talousarvi-
osta, ei se vapauttanut kuntaa suorituksesta.

KHO 1967 A I 3: Uudenmaan Kotiteollisuusyhdistys r.y. lausui Uudenmaan LH:lle
toimitetussa kirjoituksessa, ettd yhdistys ja Orimattilan k. olivat 11.1.1966 tehneet sopimuksen, jon-
ka mukaan yhdistys luovutti k:lle omistamansa Uudenmaan I kiertdvin naiskotiteollisuuskoulun
1.1.1966 alkaen. Sopimuksen mukaan yhdistys peri k:lta luovutuspdivin taseiden osoittamat koulun
tilisaatavat siltd osin kuin ne eivit koskeneet valtion tai k:n avustuksia 1.1.1966 alkaneelle toimi-
kaudelle. Knv. oli v:n 1965 talousarvion 5 pddluokan XV luvun 10 momentin kohdalle varannut
naiskotiteollisuuskoululle 3 000 mk:n suuruisen avustuksen, joka oli koulun tilinpddtoksestd mer-
kitty saamiseksi k:lta. Kun k. oli kieltdytynyt suorittamasta yhdistykselle sanottua 3 000 mk:n
avustusta, yhdistys vaati, ettd k. velvoitettaisiin suorittamaan mainittu mééra yhdistykselle.

Orimattilan knh. lausui selityksessédén, ettd VN:n 16.12.1965 hyviksyttyd po. naisko-
titeollisuuskoulun siirtimisen Orimattilan k:n omistukseen oli laadittu yhdistyksen hakemuksessa
mainittu koulun omaisuuden selvittelyd koskeva vilikirja, jonka tarkoituksena oli vain selvittii,
mikd osa koululle jadvistd omaisuudesta kuului yhdistykselle ja k:n oli korvattava yhdistykselle.
Maidrdrahan varaaminen k:n talousarviossa koulun avustamiseen ei luonut yhdistykselle oikeutta
avustuksen saamiseen eikd avustuksen merkitseminen kirjanpidossa tilisaamiseksi ollut edes tar-
vetta saada sanottua avustusta, knh. vastusti hakemuksen hyviksymista.

LO 4.4.1967: koska knv. oli, hyviksyessdin k:n v:in 1965 talousarvion 5 piiluokan
XV luvun 10 momentin kohdalle Uudenmaan naiskotiteollisuuskoululle 3 000 mk:n suuruisen mii-
rdrahan, myontdnyt yhdistykselle sanotun suuruisen avustuksen, sen vuoksi ja kun valt:n pditos,
joka asiakirjoista saadun selvityksen mukaan oli saanut lainvoiman, oli k:aa sitova, ja yhdistykselld
siis oli oikeus saada sanottu avustus, LO velvoitti Orimattilan k:n suorittamaan yhdistykselle po.

3 000 mk.

KHO piit. 12.9. T 4631: koska yhdistykselld ei vield silld perusteella, ettd k:n v:n
1965 talousarvioon oli otettu midrdraha po. koulun avustamiseen, ollut oikeutta avustuksen saami-
seen, sen vuoksi ja kun kysymysti siitd, oliko yhdistykselld oikeus saada po. avustus em. sopimuk-
sen nojalla, ei voitu tutkia ja ratkaista hallinto-oikeudellisen lainkédyton jéarjestyksessda, KHO kumori
LO:n péitoksen ja hylkisi yhdistyksen hakemuksen.
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Oikeuskirjallisuudessa tdmén ratkaisun budjettioikeudellinen oikeusohje on ilmaistu
néin:

Kotiteollisuuskoulun omistavalla yhdistykselld ei vield silld perusteella, ettd kunnan
talousarvioon oli otettu mairaraha koulun avustamiseen, ollut oikeutta avustuksen saamiseen. Taméa
ilmenee myos KHO:n vuosikirjan puheena olevan tapauksen johtolauseeseen.

Kameralistisen késityksen mukaan kunnan talousarviolla oli kunnan or-
ganisaation sisdlld - valtuustoa lukuun ottamatta - ankara sitovuus. Oikeastaan siitd
sallittiin vain yksi poikkeus, joka oli mahdollista pakkotilaan verrattavasta syysta.
Kunnanvaltuustoa alemmalla orgaanilla oli nimittidin kiireellisessid tapauksessa pa-
kottavasta syystid madriltidn ylittid talousrviota'®, mutta tillaisessakin tapauksessa
miirdrahan myontiminen oli saatettava viipymiittid valtuuston kisiteltiviksi'™.

Edelld sanottu koski menotaloutta. Tulotalouden osalta téllaista sito-
vuutta e1 vaadittu, mikédli valtuuston ei1 katsottu sitd nimenomaisesti edellyttéineen1 10,

3. Kun kunnallishallinto sitten alkoi muuttua entistd kehityshakuisem-
maksi, kunnan talousarvion sitovuus- ja velvoittavuusvaatimukset alkoivat viljentya.
Dokumentoidusti timén toi ensimmadisend esille Aulis Poyhonen, joka kunnallishal-
lintokomitealle laatimassaan selvityksessd talousarvion sitovuudesta Kkirjoitti, ettid
kunnallista laskentatointa kehitettdessa ja erityisesti suunnittelujirjestelmien kehitty-
essd talousrvion luonne muuttuu. Kun kunnallishallintoon tulee tavoitteellisuus yha
madradvimmaiksi, budjetti nihdiddn yhda enemmin johtamisen vilineend. Télloin suo-
riteajattelu tulee mizraavimmiksi, tehokkuus lisdgintyy ja vastuu korostuu.'"'

Aulis Poyhonen eritteli talousarvion sitovuuden muodolliseen sitovuuteen
ja asialliseen sitovuuteen tarkoittaen muodollisella sitovuudella 1dhinnd perinteisen
tieteisopin mukaista sitovuutta. Se, mitd hin tarkoitti asiallisella sitovuudella, jai jos-
sain mddrin hdmirdksi. Selvda kuitenkin oli, ettd se oli jotain muuta kuin juridista
sitovuutta; ldhinnd valtuuston méiérittelemien tulosten saavuttamista. T@hdn liittyi
vaatimus siitd, ettd valtuuston tulisi pdittdd talousarviossa vain oleellisista ja har-
voista madrirahoista.' '

Naméd ndkemykset saivat Olli Mdenpdicin huomauttamaan, ettei talousar-
vion asiallinen sitovuus, joka on vain ohjeellista sitovuutta, ole lain mukainen eikid
edes siiti johdettavissa'".

Aulis Poyhosen lausunto oli 1dhinné de lege ferenda -lausunto kunnallis-
lain uudistamista varten. 1976KunL:n kunnan talousarviota koskevat sddannokset ei-
vit tuoneet muutosta kunnan talousarvion sitovuuteen, silld ne sdilyivit 1948KunL:n

'% Kalima 1988 s. 138.

199 Ks. Stahlberg 1926 s. 664 -665.

10 Vertaa Kalima 1988 s. 126-127, Myllymiki 1994 s. 136, jonka mukaan tuloperusteet olivat sitovia, ei niinkén tulo-
jen loppusumma.

"1 A, Poyhonen 1973 s. 333.

"2 A, Poyhonen 1973 s. 333-335.

3 Mienpiid 1981 s. 95.
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kaltaisina, mutta kehitys oli jo lakia sdddettdessi lahtenyt Aulis Poyhosen kuvaamalle
tielle ja siind se myos eteni. Toisin sanoen talousasrvion sitovuus alettiin jo 1970 -
luvulla entistd enemmén ymmirtdd sitovuudeksi valtuuston médritteleméiédn tarkoi-
tukseen kuin sen myontdméddn rahamiirddn. Se, mitenkd tdméd talousarvion muuttu-
nut luonne ilmaistiin, ndkyi méairirahanormien laajenemisella talousarvion peruste-
lujen suuntaan. Perinteisesti méddrdrahanormin oli ymmarretty koostuvan pelkésti
numerotunnuksesta, nimikkeesti ja markkaméiridstd. Nyt nimé tdydentyivit erityis-
perusteluilla.'"

Aluksi talousarvion erityisperustelut olivat sisidlloltddan pelkistddan infor-
matiivisia; niissid ilmoitettiin talousarvion laskentaperusteita ja muuta talousarvion
valmisteluun liittyvii tietoa'”; mutta kun talousarvion toimintaa ohjaava merkitys
alko1 lisdéntyd, perustelut alkoivat saada muutakin siséltdd. Nithin tuli méiriyksid,
edellytyksid, ehtoja ja vihdoin my0s toiminnan tavoitteiden asettelua.

Téllaisen kunnallisen méédrdrahanormin velvoittavuutta on hyvin vihén
selvitetty. Oikeudellisena 1dhtokohtana oli kuitenkin pidettava sitd, ettd normiin si-
sdltyneiden miirdysten, edellytysten, ehtojen ja tavoitteiden tuli olla syy-yhteydessi
sithen méirdrahaan, johon liittyen ne esitettiin.

Valtion budjettioikeudessa on pidetty tiukasti kiinni siitd, etti eduskunta
ei saa astua méirirahanormilla toimeenpanovallan alueelle''. Toisaalta on esitetty,
ettd madrdrahanormin ilmaisema tavoite on pyrittdva saavuttamaan.

Eduskunnan budjettivallan osalta kysymys on ollut perustuslaillinen.
Kunnallishallinnossa téllaista ongelmaa ei ollut eikd méaédrdrahanormien tekemisen
yhteydesséa tihidn ongelmaan yleensi kiinnitetty huomiota. Yleensi ne syntyivit talo-
usarvion valmistelijoiden perusteluihin kirjoittamina. Télloin saatettiin hakea val-
tuuston kanta niin valmisteluun kuin taytdntoonpanoonkin liittyneissd kysymyksissi,
joihin valtuustot tavallisesti kritiikittomésti my0s puuttuivat.

Valtuusto saattoi myds oma-aloitteisesti tehdd talousarvion perusteluihin
méérdrahanormin lisdyksid. Kun tdmé katsottiin pelkéstddn kunnanhallituksen eh-
dotuksen muuttamiseksi, johon kunnanhallituksen valmistelupakko ei yltdnyt, saat-
toivat kunnan talousarvion perustelut kattaa periaatteessa koko kunnallisen toiminta-
kentén.

Kun kunnan talousarvion sisdltimit méadrdrahanormit nédin laajenivat,
merkitsi kameralistisen budjetin muuttumista entistd finaalisempaa luonnetta koh-
ti'"”. Tami luonnollisesti laajensi budjetin tehtivikenttid sekid merkitsi myds siti,
ettd valtuuston valtaa rajoittavaksi tekijédksi joskus luettu agendakompetenssin puut-
tuminen téltid osin poistui. Valtuusto saattoi nyt - samoin kuin se oli jo aikaisemmin-

"4 Migrirahanormista ks. Tuori 1985 s. 27-28, Kalima 1988 s. 128. Vertaa Vesanen 1970 s. 88, jossa kiytetiin bud-
jettinormin kisitettd.

15 Ks. Kilpio 1956 s. 54. Vuonna 1963 Maalaiskuntien Liiton toimesta ilmestynyt julkaisu Maalaiskunnan talousar-
vio, joka kisitteli sanotun liiton uutta talousarvioasetelmaa, ei sisidlld minkédédnlaista mainintaa talousarvion perusteluista.
Taloussuunnitelman perusteluista ks. Hosiaisluoma 1969 s. 137-140.

"% Vesanen 1965 s. 111-112, Paula Tiihonen 1989 s. 45.

"7 Ks. Tuori 1985 s. 28-30, Myllymiki 1994 s. 101 ja 104.
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kin saattanut mddrdrahan myontdmisen kautta - ottaa kisiteltivikseen asian, jota ei
oltu kunnanhallituksen toimesta valmisteltu eikéd sen késiteltidviéksi saatettu. Ero oli
nyt siind, ettd midrarahanormin ymmértidmistavan laajeneminen mahdollisti timén
entistd tehokkaammin.

Kameralistisen ajattelutavan mukaan kunnan budjetin sitovuuteen liittyi
my®&s tietty velvoittavuus, jonka ei katsottu kuitenkaan sisiltivin toimintapakkoa'®.
Nyt tamédkin ulottuvuus talousarvioon tuli mahdolliseksi, silld talousarvion erityispe-
rustelu saattoi sisdltdd my0Os toimintakéiskyn.

Kaytinnossd tapahtunut muutos, joka ei yleisestd sidnnonmukaisuudesta
poiketen perustunut kuntien keskusjirjestojen suosituksiin''®, merkitsi valtuuston
budjettivallan vahvistumista, mikd ilmeni my06s niin, ettd valtuusto saattoi talousar-
vion erityisperusteluilla tunkeutua tdytdntdonpanonkin alueelle. Valtion budjetin
osalta tdllainen menettely olisi ollut perustuslaillinen ongelma. Kunnallishallinnos-
sakin se tosin oli lainvastaista, mutta tiettdvasti missadn asiaa ei nostettu oikeudelli-
sesti arvioitavaksi. Kirjallisuuteenkin alkoi vasta 1990 -luvun puolivélissd ilmaantuja
kannanottoja siitd, ettei mink&ilaisen ehdon asettaminen kunnan erityistoimialaan
kuuluvan pakollisen méirirahan yhteyteen tuskin ollut mahdollista'*’.

4. 1948KunL 112 § samoin kuin 1976KunL 82 § rajoitti ndenndisesti
valtuuston budjettivaltaa sikili, ettd valtuusto ei voinut tehdd kunnanhallituksen ta-
lousarvioehdotukseen muutosta palauttamatta sitd kunnanhallituksen kisiteltdviksi.
Tamédn sddannoksen tosiasiallinen merkitys oli ldhinnd menettelyoikeudellinen. Mis-
sddn tapauksessa silli ei ollut valtuuston valtaa rajoittavaa vaikutusta.

Kun kunnallistalous laajeni ja sen hoito monimutkaistui, oli oikeastaan
luonnollista, ettd kelvollisen kunnallistalouden perustaksi kelpaava budjetti oli val-
misteltava viranhaltijatyond. Tadlloin kunnanjohtaja oli avainasemassa, mutta hinen
avukseen otettiin varsinkin suurimpiin kuntiin budjetin valmistelun erityisasiantun-
tijoita.

Mikédli valmisteluvallan merkitystd ja viranhaltijoiden vaikutusvallan
kasvua halutaan joltakin kunnallishallinnon alueelta erityisesti etsid, se on ldydetti-
vissd talousarvion valmistelusta ja kuntasuunnittelusta (kaavoitus siithen luettuna).121

5. Kunnat ryhtyivit viimeistddn 1970 -luvun alussa laatimaan useamman
vuoden mittaisen aikavilin késittdvid kuntasuunnitelmia kunnes 1976KunL séiti
kunnanvaltuuston ohjeellisena hyviksymin kunnan olojen kehittamistéd, hallinnon ja
talouden hoitamista sekid toimintojen sijoittamista koskevan kuntasuunnitelman pa-

"8 Kilpio 1956 s. 163, Hosiaisluoma 1969 s. 158-159.

9 Esim. Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan talousarviosuositus vuodelta 1984 (suositus n:o 25) ei
tuntenut selostettua ilmiota.

120 Myllymiki 1994 s. 136.

21 Vertaa Tuittu 1994 passim.
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kolliseksi. Suunnitelma oli laadittava vihintddn viideksi vuodeksi ja se oli mairi-
ajoin tarkistettava (13 §).

Kuntasuunnittelu oli osa suunnittelujdrjestelméd, jota olen jo edelld kos-
ketellut. Téassd yhteydessd on kysymys siitd, oliko kuntasuunnitelmalla budjettiin
ndhden sitova merkitys. Kysymykseen on vastattava kieltdvésti. Kuntasuunnitelma
oli pelkéstididn ohjeellinen eikéd sen sitovuus ollut tdysin selvi talousarvion valmiste-
levaan tahoon kohdistettunakaan'**.

122 Heuru 1987 s. 211-222. -Oikeuskiytinndssi kuntasuunnitelmasta péttiminen katsottiin valmisteluksi, ks. KHO
1985 11 60, vertaa KHO 1985 II 53, jonka mukaan uusi mééridraha oli myonnettivd méadrdenemmistolld vaikka se siséltyi
kuntasuunnitelmaan.
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3. Kunnan johtamisjirjestelma

3.1 Eri toimintojen johtaminen kunnallishallinnossa

1. Ennen nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamista pormestarit olivat
kaupunkien poliittisia ja hallinnollisia johtajia. Maaseudulla seurakunnan kirkkoher-
ra oli pitdjdn poliittinen, hallinnollinen ja tietysti hengellinen johtaja. Kun maistraatti
menetti kunnallishallinnon perustamisen jdlkeen hallinnollisen merkityksensd kau-
pungeissa ja kun papit eivit maalla olleet enidd lain mukaan velvollisia hoitamaan
maallisia hallintoasioita, kunnallishallintoon syntyi erdinlainen johtajuuden ongel-
ma. 1800 -luku ei ithannoinut johtajuutta eivitkd ensimmaéiset kunnallislaitkaan kiin-
nittdneet tihin sindnsd merkittdvdin asiaan juuri mitdin huomiota, silld millekidédn
taholle ei annettu muodollisen johtajan asemaa.

Ongelma poistui kuitenkin suhteellisen nopeasti, silld tapahtui niin kuin
on aina ennenkin tapahtunut. Poliittista johtajuutta on ollut olemassa yhtéd kauan kuin
on ollut ihmisten muodostamia yhteisojd. Ei ole ollut niin pientd organisaatiota, mi-
hin ei olisi kaikkina aikoina ja kaikissa olosuhteissa ilmaantunut johtajaa. Jos néin ei
ole tapahtunut, on yhteiso hajonnut hyvin nopeasti. Myds 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, jdd kuntakohtaisten arvioiden varaan.

Ilmeistd on, ettd kunnan poliittinen johtaja oli myos kunnan hallinnolli-
nen johtaja. Politiikka ja hallinto jdivit siis eriytymdttd toisistaan. Poliittinen johta-
juus ja hallinnollinen johtajuus olivat samoissa kisisséd niin kuin ne olivat olleet pai-
kallisessa itsehallinnossa ennenkin.

Ainakin osa hallinnon tutkijoista on vaatinut polititkan ja hallinnon sa-
moin kuin poliittisen ja hallinnollisen johtajuuden toisistaan erottamista. Jo se, etté
valtiovallan kolmijako-opissa hallinto erotettiin omaksi vallankdyton muodoksi, piti
sisdllddn tamidn vaatimuksen. Sama ldhtokohta voidaan 10ytdd kenties vieldkin sel-
vemmin kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisestd logiikasta.

Historiallisessa kehityksessd maininnan ansaitsee Kustaa Il Adolfin aikana tehty jir-
jestely, jonka seurauksena merkittdvin hallinto annettiin aatelistolle privilegioina, miké edisti hal-
linnon itsendistymistd ellei periti sen nousemista ylimmaiksi todelliseksi valtiomahdiksi. Myos ti-
min jarjestelmin purkaminen kelpaa lahtokohdaksi. Tdlloin puhutaan vuoden 1772 Hallitusmuo-
dosta ja vuoden 1789 Yhdistys- ja vakuuskirjasta, jotka lakkauttivat edelld mainitut aateliston pri-
vilegiot ja toivat ns. yleiset virkaylennysperusteet oikeusjirjestykseemme. Tamékin piti sisdllddn
hallinnon ja politiikan toisistaan erottamisen.

Teorian tasolta on syytd mainita Jean Jacques Rousseau ja hiantd vaikuttavammin
eroa vaatinut Georg Wilhelm Friedrich Hegel, joka teki sen muista poikkeavasti. Hin vaati poliitti-
sesti neutraalia hallintoa, jonka tuli toteuttaa valtion erinomaisuus ikdidn kuin politiikasta riippu-
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matta ja politiikan ylipuolella.' Hinen vaikutuksensa on ollut varsin huomattava juuri 1800 -luvulta
periytyviin virkamieskisitykseen, joka on pitinyt sisilliin vahvan puolueettomuuden ihanteen.
Tiatd on ylldpitdanyt sekin, ettd hallinto on sitd hoitaneiden virkamiesten vilitykselld edustanut yleen-
sd aina jollakin tavalla sivistynyttd eliménasennetta kun sensijaan politiikassa on ollut tietynlainen
sivistymittomyyden leima.

Hallinnon tutkimuksessa polititkan ja hallinnon erottamisen vaatimus
luetaan kuitenkin yleensd alkuperdisend Woodrow Wilsonin (1856-1924) tiliin tai
sitten se liitetddn Dwight Waldon nimeen ja hinen kauttaan ns. klassiseen organi-
saatioteoriaan, miki tekee selvin eron poliittisen ja hallinnollisen toiminnan vilille’.
Toisena mainitaan Max Weber, joka erotti arvorationaalisuuden ja tavoiterationaali-
suuden ja samalla tdtd kautta polititkan ja hallinnon seki esitti byrokratiamallinsa
avulla toimivan tyonjaon politiikan ja hallinnon vélille. Politiikan tuli asettaa hallin-
nolle piddmidrdat sekd kontrolloitava hallintoa. Pysyvyyttd, suunnitelmallisuutta
edustava sekd kansalaisten luottamusta nauttivan hallinnon puolestaan tuli huolehtia
poliittisen tahon asettamien pidméirien saavuttamisesta.”

Weberin ajattelussaan politiikan ja hallinnon vélinen vastakkaisuus syn-
tyy kahta tietd: polititkkka on vallan tavoittelua kun sensijaan hallinto on erdilla ta-
valla jo saavutetun vallan kdyttod. Polititkka tdhtdd muutokseen, hallinto edustaa
sensijaan toimintaa status quon pohjalta; se on ldhinni jo tehtyjen pditosten toteut-
tamista.” Toinen vastakkaisuus on ainakin osittain johdettavissa edelld sanotusta.
Hallinnon johtajuus perustuu intellektualisesti analysoitavissa oleviin sddntdihin ja
sen tehokkuudessa on kyse toimintojen tdsmallisyydestd, pysyvyydestd, kurinalai-
suudesta, luotettavuudesta ja viime kiddessi tulosten erittdin hyvistd ennustettavuu-
desta. Poliittinen johtajuus ideaalisena on ensisijassa karismaattista johtajuutta, joka
on siina mielessa irrationaalista, ettd sille kaikki sadnnot ovat vieraita.®

Kysymys politiikan ja hallinnon erottamisesta on koettu moniselitteiseksi
ja vaikeaksi varsinkin sen jilkeen kun alettiin esittii kritiikkid tuota jakoa kohtaan’.
Nykyisin esimerkiksi politologit eivit pidé erottelua edes mielekkdina, silld heidin
ndkemyksensd mukaan polititkkana voidaan pitdi kaikenlaista organisoituneiden ih-
misryhmien hallitsemista ja ahtaastikin ymmaérrettyné tietynlaisten organisaatioiden
johtamista® . Hallinnon tutkimuksessa taas jako on ollut erdinlainen ikuisuuskysy-
mys. Sitd se on ollut myds suomalaisessa kunnallishallinnossa niin teorian kuin kiy-
tannonkin tasolla.

' Ks. Temmes 1994 s. 124-126, Pekonen 1995 s. 12-18.

? Tiihonen-Ylikangas 1992 s. 259-260.

? Ks. Hoikka 1995 s. 73.

* Weber 1978 s. 956-1002. - Seppo Tiihonen huomauttaa, etti Max Weber ei kuitenkaan pitinyt politiikan ja hallinnon
erottamista kdytannossd mahdollisena. Ks. Tiithonen II 1994 s. 33 ja 233.

> Pekonen 1995 s. 26.

% Pekonen 1995 s. 23 ja 25.

7 Ks. Hoikka 1995 s. 73. - Ehkii vaikuttavin kritiikin esittiji oli alun perin Herbert A.Simon, ks. Simon 1982 passim.

% Jansson 1985 s. 36-37 ja 58.

201



Rajan vetdamisen ongelmaa on kenties turhaankin liioiteltu. Teoriassa se
on suhteellisen yksinkertaista; helpompaa kuin kdytdnnossid. Oma nikemykseni ra-
kentuu siihen, ettd - kunnallishallinnosta puheen ollen - kaikki tarkoituksenmukai-
suusharkinta, jolla on vaikutusta kunnan tahdonmuodostamiseen eli kunnan paitos-
vallan kéyttdmiseen, on politiikkaa. Jos taas toimintaan ei sisdlly tillaista tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa itsendisena ilmioné, se ei ole politiikkaa.9

Tamédn maédrittelyn jalkeen on huomautettava vield siitd, ettd tdssd ym-
mirtdmistavassa puoluepolitiikka ja polititkka eivit ole sama asia. Oikeastaan puo-
luepolitiikka on erds polititkan osa-alue. Poliittinen johtajuus liittyy tietysti tdhén.
Lahtokohtaisesti voidaan sanoa, ettd henkild, joka voi kiyttdd tarkoituksenmukai-
suusharkintaa niin, ettd silla on vaikutusta kunnan péétosvallan kdyttamisen aineelli-
seen sisdltdoon, on poliittinen johtaja. Tdmén lisdksi on asetettava erditd muita ehtoja.
Poliittisella johtajalla tulisi olla pysyvd kompetenssi ja ennenkaikkea oikeudellinen
ja poliittinen vastuu, joista viimeksi mainitun tulisi olla sille taholle, joka on poliitti-
sen johtajan asettanut. My0s selvid valintatapaa on edellytettiva.

Poliittinen johtajuus voi esiintyd myos toisessa ulottuvuudessa. Tami on
ilmaistavissa henkisen johtajuuden kisitteelld. Se ei valttamittd edellytd valintaa,
kompetenssia eikd vastuun toteutumista. Ainoa, mité se edellyttdd on karisma. Téllai-
sen johtajuuden alkaminen, olemassaolo ja piidttyminen perustuu yksinomaan karis-
maattisen inspiraation voimaan eiki siitd voida sdatdd lailla. Paras mahdollinen po-
liittinen johtajuus edellyttdd ainakin jossain médrin myOs henkistd eli karismaattista
johtajuutta.

Kunnan johtajuuden tarkastelu voidaan aloittaa hallintolegalistisen kun-
nallishallinnon ytimesti eli kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logii-
kan avaamasta nikokulmasta kisin. Sen mukaan itsendinen tarkoituksenmukaisuus-
harkinta katkeaa kunnan péditosvallan kdyttimiseen. Téstd tulisi seurata ikddn kuin
automaattisesti, ettd kunnan pdidtosvallan kiyttdmiseen kuulumattoman toiminnan
olisi oltava muun kuin poliittisen johdon kisissi.

2. Voidaanko siis kunnan johtamisjirjestelmi selittdd poliittisen johta-
juuden ja hallinnollisen johtajuuden analyysilla? Tdhdn on sanottava, ettei voida,
silld tdllainen erottelu johtaisi muussa kuin de lege ferenda mielessé suuriin vaikeuk-
siin taikka se ei ainakaan tavoittaisi kunnan johtamisjéirjestelmin oleellisinta ydinta.

Hallinnon tutkimuksessa jako tosin tehddin yleensd poliittiseen johta-
juuteen ja hallinnolliseen johtajuuteen, jolloinka hallinto samaistetaan byrokratiaan.
Suomalaisessa kunnallishallinnossa kunnan hallinnon johtaminen ei ole kuitenkaan
yksinomaan eikid edes pidasiassa byrokratian johtamista eikd edes johtamista sen
avulla. Toisaalta meiddan kunnallishallinnossamme ei poliittinen johtajuus saa selvii
muotoa eikd subjektia, koska poliittisen johtajan muodollista asemaa ei ole ollut
kellddn.

° Vertaa Jansson 1985 s. 59.
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Hallinnon johtamisen ja byrokratian johtamisen yhteismitattomuus puo-
lestaan johtuu kaupunginjohtajajérjestelmédstamme, mikéd adoptoitiin myds maalais-
kuntiin, samoin kuin siitd, ettd suomalaisessa kunnallishallinnossa byrokratian joh-
taminen on eriytynyt aivan omaksi alueekseen.

Jako poliittiseen johtajuuteen ja hallinnon johtajuuteen on toki pidettdava
mielessd. Téssédkin tutkimuksessa siithen tullaan vield palaamaan, mutta sen lisidksi on
syytd tutkia kunnallista johtamisjirjestelmid jakamalla se (1) luottamushenkilGjoh-
tamiseen, (2) kunnan hallinnon johtamiseen eli kaupunginjohtajajirjestelmiin ja (3)
byrokratian johtamiseen.

3.2 Kunnan luottamushenkilgjohtaminen

Kisitys hallintolegalistisesta kunnallishallinnosta tiytdntdonpanoa hoita-
vana maallikkohallintona kuvastuir mm. siitd, ettei siind tunnettu muodolliselta ase-
maltaan - vallan ja vastuun jdrjestymisessi - kiistatonta kunnan poliittista johtajaa.
Luottamushenkil6johtajia sensijaan oli useitakin, mutta heidin lailla jirjestetty ase-
mansa rajoittui kulloinkin kysymyksessd olevan luottamushenkiloorgaanin kokouk-
sen johtamiseen. Muu johtajuus midrdaytyl kunnan hallintokulttuurin, asianomaisen
henkilon karisman ja jossain médrin tapaoikeudeksi luokiteltavien protokollasdénto-
jen perusteella.

Jarjestelmi luotiin 1865MKunA:lla ja 1873KKunA:lla ja sille tasolle se
my0Os jdi. Ainoastaan kaupunginjohtajajdrjestelméd kaupungeissa ja kunnanjohtaja-
jarjestelmé maalla merkitsivét sithen muutosta, mutta kun kaupunginjohtajat ja kun-
nanjohtajat menettivit kaupunginhallituksen ja kunnanhallituksen puheenjohtajuu-
den 1976KunL:n my6td, luottamushenkildjohtajuusjirjestelmé palautui periaatteessa
ennalleen.

Merkittivin luottamushenkildjohtaja oli valtuuston puheenjohtaja. Kun-
nanhallituksen puheenjohtaja asettui arvojirjestyksessid toiselle sijalle. Heiddn jal-
keensi tulivat lautakuntien puheenjohtajat. Mutta kuten sanottu, timi ldhinné proto-
koldérinen jirjestys ei vilttimittd miidrdnnyt asianomaisten henkildiden jirjestysti
poliittisen johtajuuden kriteerein arvioituna. Tastd ndkokulmasta katsottuna kysy-
mykseen saattoi tulla muitakin kuten kunnallishallinnon puoluepolitisoitumisen jil-
keen esille nousseet valtuustoryhmien puheenjohtajat.

Kunnan luottamushenkildjohtaminen oli ongelmallinen kahdessa ulottu-
vuudessaan. Toinen oli siind, ettd kunnan poliittinen johtajuus ei ollut kokonaisuu-
dessaan luottamushenkildjohdon kisissd. Raja oli epdméirdinen kaupunginjohtajaan
ja kunnanjohtajaan nihden. Sensijaan raja kunnan byrokratian johtamiseen on aina
ollut tdysin selvd.

Toinen ongelma, joka on osaltaan kytkoksissid dsken mainittuun, liittyi
luottamushenkildjohtajien vallan ja vastuun oikeudelliseen méirittelemittomyyteen.
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3.3 Kaupunginjohtajajirjestelma
3.3.1 Kaupunginjohtajajirjestelmin syntyminen

1. Kunnan hallinnon johtaminen liittyy kaupunginjohtajajérjestelméén,
jonka perusrakennelma syntyi 9.12.1927/328 tehdylla KKunL:n muutoksella, jolla
uudistettiin kaupunkiemme keskushallinto. Mutta aivan niin kuin monessa muussa-
kin asiassa, niin myOs tdssd ratkaisun juuret ulottuvat kauemmas menneisyyteen.
Tdssd tapauksessa ne yltdvit aina Maunu Eerikinpojan Kaupunkilakiin vuodelta
1350 ja kaupungin maistraatin aseman kehittymiseen. Tdmi nikokulma on avattava
siitd syystd, ettd maistraattijdrjestelmi antoi esikuvan kaupunginhallituksen aseman
muotoutumiselle. Manner-Euroopan kaupunkeihin muodostui poliittinen johtaja ta-
min kehityksen kautta, meilld taas ei.

Keskiajalla kaupungin johtavana hallintoelimeni oli kaupunkilaisten keskuudestaan
valitsema kaupunkineuvosto eli raati, joka syrjdytti vield 1200 -luvulla tunnetun kaupungin kérd;ja-
laitoksen'® ja joka sai oikeutensa ja velvollisuutensa Maunu Eerikinpojan Kaupunkilaista''. Tehti-
vit koskivat lainkdyttod ja jarjestyksenpitoa kaupungissa samoin kuin kaupungin asukkaiden yh-
teisten talousasioiden hoitamista. Téhin toimintaan osallistui my0s valtiovallan edustaja, joka oli
vouti.

Kun Kustaa Waasa uudisti kaupunkien hallinnon, hén ryhtyi nimittdméén aluksi Tuk-
holmaan ja sitten myds muihin kaupunkeihin raadin puheenjohtajaksi lainoppineen pormestarin,
jonka nimittdmistid varten kaupungit saivat oikeuden asettaa kolme henkil6d ehdolle. Raadista ke-
hittyi maistraatti'>. Voudin merkitys alkoi timin jilkeen heiketi kunnes virka lakkautettiin ja teht-
vit siirrettiin vuoden 1634 Hallitusmuodon perusteella maaherroille.

Kaupunki itse sai siis asettaa kolme henkil6i ehdolle pormestarin nimittimistd varten
ja kuningas nimitti nédistd yhden. Pormestariksi nimitettdvin tuli olla varakas. Maistraatin jdsenten
osalta oli sdintoni se, etti kunkin tuli omistaa asianomaisessa kaupungissa kiinteisto'.

Maistraatti kéytti raastuvanoikeutena toimimiseen liittyvin tuomiovallan ohella my6s
kaupungin piitosvaltaa. Vihitellen vakiintui sellainen kéytintd, ettid se neuvotteli tdrkeimmisté asi-
oista kaupungin asukkaiden kanssa, jotka kokoontuivat titd varten yleisiin kaupunkikokouksiin,
joita ryhdyttiin nimittdméén raastuvankokouksiksi. Jo 1600 -luvulta ldhtien neuvottelukumppaneiksi
tulivat kaupungin vanhimmat, joiksi valittiin (méddraamittomaiksi ajaksi) kaupungin porvareita; yhti
paljon kauppiaita ja kisityoldisia.

Maistraatista muodostui kaupungin keskeisin orgaani. Se toimi raastuvanoikeutena
ollen tilloin valtion oikeuslaitoksen osa. Tdmin lisdksi se oli maaherran kiskyvallan alainen ollen
tdlloin valtion paikallishallinnon yksikko. Kolmanneksi se oli kaupungin keskeisin toimielin niin
paitosvallan kidyttamisen kuin toimeenpanonkin alueella joskaan sen toimivalta kaupungin hallin-
nossa ei ollut tdysin selvd ennen nykyaikaisen kunnallishallinnon perustamista.

' Hemmer 1962 s. 123.

"' Nikula 1981 s. 211.

"2 Nimitys maistraatti kaupungin hallintoelimené tuli viralliseen kieleen Kustaa II Adolfin aikana, mutta se vakiintui
hitaasti. Vanhat sanonnat ’pormestari ja raati” tai ”pormestari ja hinen raatinsa” olivat pitkdin kiytossd. Ks. Ranta 1981
s. 77.

" Ranta 1981 s. 84.
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1873KKunA antoi kaupungin péditosvallan kiyttdmisen kaupunginval-
tuustolle, josta tehtiin muutenkin maistraatista riippumaton toimielin. Lain sddtaméak-
si pakolliseksi toimielimeksi tehtiin kaupungin talousasioissa lautakunta, joka sai
rahatoimikamarin nimen. Sille voitiin antaa kaupunkikohtaisesti ohjesddnnolld mui-
takin kuin lakisdéteisid tehtavid.

Maistraatti tehtiin kuitenkin kaupungin hallinnon keskeiseksi orgaaniksi.
Tédtd asemaa se ei kuitenkaan eldvisséd elaméssi koskaan saanut. Syitd oli useita. Ai-
nakin seuraavat niistd voidaan mainita:

1) maistraatti oli kokoonpantu médraamaittoméksi ajaksi valituista henkiloistd, joiden
toimisuhde kuntaan oli oikeudellisessa mielessd virkasuhde. Kun valtuustolla ei ollut suoranaisesti
mahdollisuutta valita maistraatin jdsenid ja kun heidédn vastuunsa valtuustolle oli olematon, jérjes-
telmi ei vastannut demokratian vaatimuksia;

2) maistraatille itselleen ei annettu varsinaisia taytintoonpanotehtdvid, vaan pelkistddan
taytdntoonpanon valvonta. Valvonnan muodot jdivit kuitenkin sdédtelemitti;

3) vaivaishoito ja kansakoululaitos, jotka olivat ennen uudistusta muodostaneet oman
erikoiskuntansa, jidivit omien lautakuntiensa hoidettaviksi ilman, ettd ndiden lautakuntien kokoon-
panoon ja toimivaltaan tehtiin muutoksia. Tamai teki ndistd lautakunnista suhteellisen itsendisid;

4) lautakuntalaitos erkani muutenkin maistraatista. Erityisesti rahatoimikamarin asema
vahvistui, silld sille ryhdyttiin antamaan muitakin kuin lakisdéteisid tehtdvid niin ettd siitd muodos-
tui kaupungin hallinnon yleiselin joskin siltd puuttui lailla luotu kompetenssi tihén;

5) maistraatti ei ollut varsinaisesti valtuuston asioita valmisteleva orgaani joskin sen
tuli heridttdd aloitteita valtuustossa. Talousarvion valmistelu muodosti poikkeuksen. Se kuului maist-
raatin tehtdviin, mutta muu valmistelu saattoi tapahtua kaupungin lautakunnissa samoin kuin val-
tuuston valmisteluvaliokunnassa. Kun maistraatin jdsenet eivit olleet vaalikelpoisia valtuustoon
(pormestarilla tosin oli puheoikeus valtuustossa, mutta niin oli myds rahatoimikamarin puheenjoh-
tajalla) eivitkd myoskédédn lautakuntiin, timikin ohensi maistraatin ja kaupungin muiden orgaanien
vilistd sidetti.'*

Maistraatin aseman muotoutumisella oli ilmeinen seurannaisvaikutus
kaupunginjohtajajérjestelmidn  syntymiselle. Mikédli maistraatti  olisi  saanut
1873KKunA:n tarkoittaman aseman kaupungin hallinnossa, sen puheenjohtajasta eli
pormestarista olisi tullut kaiken todennikoisyyden mukaan kaupunginjohtaja, niin
kuin useissa Manner-Euroopan maissa. Meilld kehitys ldhti toiseen suuntaan. Suun-
nanndyttdjdksi tuli kaupunkien hallinnon hajanaisuuden ratkaiseminen, mikd muo-
dostui pitkdén jatkuneeksi hallinnolliseksi ongelmaksi. Sen kesto oli ldhes 20 vuot-
ta.

Kaupunkien hallinto muodostui 1873KKunA:n sditdmisen jidlkeen haja-
naiseksi ja eri kaupunkien osalta hyvin erilaiseksi, miké alettiin kokea kunnallispo-
liittisen jatkuvuuden, johdonmukaisuuden ja tehokkuuden esteeksi. Lisdksi katsot-
tiin, ettd kunta on ennenkaikkea taloussubjekti, jonka hallintoa ja taloutta on kisitel-
tivi yhteni kokonaisuutena ja kokonaisuudesta kisin johdettuna."

4 Ks. KM 1923:15 s. 11-15.
5 KM 1923:15 s. 15 ja 17-18.
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Niami olivat 1dhtokohdat, joiden vallitessa kaupungin johtaminen sidot-
tiin 1920 -luvulla kaupungin hallintoa (tdytintoonpanoa ja valmistelua sekd ennen-
kaikkea taloudenhoitoa) keskitetysti hoitavan luottamushenkildorgaanin eli kaupun-
ginhallituksen perustamiseen.

2. Itsendisen Suomen ensimmadinen hallitus pani kaupunkien hallinnon uudistamisen
vireille jo vuonna 1918 asettamalla komitean valmistelemaan siti'®. Kun komiteaa oli vuonna 1921
uudistettu, se sai puheenjohtajansa mukaan Zimmermannin komitean nimen. Se ehdotti vuonna
1923 ilmestyneessd mietinndssddn, ettd kaupunkien hallintoa tehostetaan perustamalla kaupungin
johtamista ja valtuustolle tulevien asioiden valmistelua varten kokonaan uusi elin, kaupunginhalli-
tus, jonka esimieheni on midraimittomiksi ajaksi valittava kaupunginjohtaja'’.

Zimmermannin komitean ehdotusten pohjalta muutettiin KKunL:a (9.12.1927/328)
niin, ettd kaupunkeihin (ja kauppaloihin) tuli kaupunginhallitus (kauppalanhallitus) sekd méaaraa-
mittomiksi ajaksi valtuuston valitsema, kaupunkiin virkasuhteessa oleva kaupunginjohtaja (kaup-
palanjohtaja), joka toimi kaupunginhallituksen puheenjohtajana. Samalla kaupungeille suotiin mah-
dollisuus perustaa my0s apulaiskaupunginjohtajan (apulaiskauppalanjohtajan) virka. Jos téllainen
virka perustettiin, apulaiskaupunginjohtaja (apulaiskauppalanjohtaja) kuului itseoikeutettuna jése-
nend kaupunginhallitukseen (kauppalanhallitukseen).

Maistraatilta poistettiin sille kuuluneet kunnallishallinnolliset tehtdvit ja rahatoimi-
kamari lakkautettiin.

Kysymys siitd, tulisiko kaupunginjohtaja valita maarddmattomaiksi ajaksi vaiko méiédra-
ajaksi, nousi esille jo kaupunginjohtajajérjestelmid luotaessa. Zimmermannin komitea oli madrda-
mittomiksi ajaksi valittavan kaupunginjohtajan kannalla. Sosialidemokraattinen Viind Tannerin
hallitus ehdotti kuitenkin Rieti Itkosen kisialaa olleessa esityksessddn eduskunnalle, ettd kaupun-
ginjohtaja valittaisiin kahden valtuustokauden ajaksi eli kuudeksi vuodeksi'®. Sosialidemokraattiset
kansanedustajat olivat eduskuntakésittelyssd timén ehdotuksen kannalla, mutta jo laki- ja talousva-
liokunnan enemmistd asettui madraamittomiksi ajaksi valittavan kaupunginjohtajajirjestelmin
kannalle. Téti perusteltiin tehokkaan kehityksen aikaansaamisen tarpeella, mikd edellytti mahdolli-
simman pysyvdd ja satunnaisista mielialoista riippumatonta kaupunginjohtajan asemaa. Laki- ja
talousvaliokunnan kanta tuli sitten myos eduskunnan enemmiston kannaksi."

Vaikka maistraatti ei antanut esikuvaa kaupunginjohtajajirjestelmadlle, se antoi esiku-
van kaupungin muun hallinnon jérjestamiselle ja ennenkaikkea sille, ettd kaupunginhallituksesta ja

kunnanhallituksesta muodostui kaupungin hallinnon keskeisin luottamushenkildorgaani*’.

3. Uudistus oli kokonaisuutena ajatellen ajan vaatima, mutta sithen liittyi
my0s erditd merkittavid periaatteellisia nikokohtia. Ensiksikin liberalistisen kuntakéa-
sityksen korostama luottamushenkildiden hoitama kunnallishallinto sai rinnalleen
viranhaltijajohtajan, jonka tuli edustaa jatkuvuutta ja tehokkuutta. Lain muuttamisen
esitdissd sanottiin suoraan, ettd kaupunginjohtajan tulee valvoa jatkuvuutta ja
yleisedun huomioonottamista kunnan hallinnossa, mistd johtuen kaupunginjohtajan
asema on tehtivd mahdollisimman pysyvéiseksi sekd satunnaisista mielialoista ja

—_
(=)}

Harvia SKL 5/1927 s. 81.

7 KM 1923:15 5. 22.

¥ HE 23/1927 .

Harvia SKL 5/1927 s. 85-88, Haimi 1987 s. 41, af Ursin-Heuru 1990 s. 10-11.
0 Ks. Ryyninen 1996 s. 13.

—_ = =
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voimasuhteista riippumattomaksi. Katsottiin siis, ettd kaupungin hallinnossa tulee
olla henkil®, joka johtaa kaupunkia ja joka ei ole satunnaisista mielipiteistd riippu-
vainen sekii joka edustaa ammattitaitoa ja jatkuvuutta.”' Painopiste asettui kunnal-
lishallinnon tehokkuusarvojen puolelle.

Suomalainen kunnallishallinto 14dhti tidlld uudistuksella omille teilleen. Se
lahti etsimiddn byrokratian tehokkuudesta poikkeavaa tehokkuutta ja rakentamaan
jarjestelméad, joka eliminoisi polliittiseen johtamiseen kytkeytyvidn populismin. By-
rokratiaan nihden kysymys oli siitd, ettd kun se (byrokratia) edustaa tiettyd muuttu-
mattomuutta, kunnallishallintoon ryhdyttiin vaatimaan tehokasta johtajuutta muuttu-
vissa olosuhteissa.

Ratkaisulla oli kuitenkin merkitysti my0s kaupungin poliittisen johta-
juuden ja byrokratian johtamisen kannalta. Uudistus loi kaupunkiin johtajan, joka
edusti ndiden johtajuuden lajien sekamuotoa. Kaupunginjohtaja oli kiistatta kaupun-
gin hallinnollinen johtaja, mutta hidnen kompetenssiinsa sisdltyi my0s poliittisen
johtajuuden elementtejd; ei kuitenkaan kaikkia; silld hédn johti keskeisintd tdaytin-
toonpanoa johtavaa orgaania, kaupunginhallitusta, ja sen lisdksi valtuuston asioiden
valmistelevaa orgaania, joka oli niinikddn kaupunginhallitus. Néin ollen kaupungin-
johtajalle tuli virkavelvollisuutena osallistua valtuuston kisiteltdvien asioiden tar-
koituksenmukaisuuden arviointiin samoin kuin piddtosehdotukseen tekemiseen. To-
dettakoon, ettd valtuuston asiat tulivat kaupunginhallituksen valmistelupakon alai-
siksi, mikd ilmeni jo 9.12.1927/328 KKunL:n muutoksen 20 § ja 31 §:std ja tdysin
yksiselitteisen selvisti 1948KunL 44 § ja 92 §:sti.

Valinnan ja vastuun osalta kaupunginjohtajan asema ei tiyttanyt poliitti-
sen johtajuuden vaatimuksia. Héantd ei valittu suoraan kuntalaisten toimesta, vaan
valinnan suoritti valtuusto. Kaupunginjohtajan suhde kaupunkiin oli kiistatta vir-
kasuhde. Hénelld oli tdydellinen virkavastuu, mutta poliittisen vastuun (tarkoituk-
senmukaisuusvastuun) toteutuminen kuntalaisiin ndhden puuttui kokonaan, minki
lisédksi se oli valtuustoon néhden pitkille estetty.

Kaupunginjohtaja nautti tidydellistid irtisanomissuojaa. Valtuusto saattoi
kylld erottaa hinet, mutta vain jos hin yhtimittaa vuoden ajan oli sairauden tai ruu-
miinvamman takia ollut kykeneméton virkaansa hoitamaan ja hinet havaittiin vas-
taisuudessakin sithen kykenemittoméksi taikka jos hdntd muuten vanhuuden, ki-
vulloisuuden tai muun syyn takia oli pidettivd toimeensa vdhemmin sopivaksi
KKunL 32.6 §).

1948KunL 70 § lisdsi “muun” syyn, mutta tidlldin pditos oli tehtidva val-
tuuston 3/4 enemmistolld, minkd lisdksi pditos oli alistettava lddninhallituksen vah-
vistettavaksi.

Edelld sanottu koski my0s vapaaehtoisesti valittavaa apulaiskaupungin-
johtajaa.

2 LvK 5:1939 s. 4,1LvK 6:1941 s. 75-77, Harvia 1927 s. 85-88, Osterman SKL 16/1976 s. 11, Soikkanen 1966 s. 678.
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Kaupunkiin ei luotu tahoa, joka olisi legaalisessa mielessd ollut kaupun-
gin poliittinen johtaja. Kaupunginjohtajiksi valittujen henkildiden taito ja karisma
ylsivit kuitenkin yleensd siihen, ettd he saivat osakseen hallinnollisen johtajuuden
lisdksi my0s tosiasiallisen poliittisen johtajuudenkin viitan.

On sanottu, ettd suomalaisen ratkaisun esikuvana olisi ollut Ranskan jar-
jestelmi ja sen tuntema kaupunginjohtaja, miiri (le maire)**. Tosiasiallisesti ranska-
lainen kaupunginjohtaja on legaalisessa mielessd poliittinen johtaja selvemmin kuin
meididn kaupunginjohtajamme. Esikuva saattoi olla Ranskassa, mutta sovellutus oli
aidosti suomalainen”. Se merkitsi hallinnon ja politiikan toisiinsa sekottamista ta-
valla, joka sekin on meille omalaatuista®.

Paula Tiihonen ja Seppo Tiihonen katsovat, ettd kaupunginjohtajajirjes-
telmédn perustamisella luovuttiin kaupungeissa olennaisin osin luottamushenkilohal-
linnosta, ja kunnallishallinnon virkavaltaistuminen alkoi®. Paavo Hoikka ja Sami
Borg toteavat, ettd siirtyminen luottamusmiespohjaisesta kunnallishallinnosta virka-
miesvaltaiseen (joka tapahtui kaupungeissa vuonna 1927 ja maalaiskunnissa vasta
vuodesta 1948 lukien), on ollut kunnallishallinnon toimivuutta ja kansanvaltaisuutta
ajatellen vaikutuksiltaan ehkéd merkittdvin muutos yleiseen ja yhtédldiseen dédnioikeu-
teen siirtymisen jilkeen®.

Toivo Holopaisen mukaan vuoden 1927 uudistuksella oli itsehallinnon
kannalta huomattava periaatteellinen merkitys. Kaupunkien hallinnossa luovuttiin
olennaisilta osin luottamushenkil6hallinnosta. Kunnallishallinnon byrokratisoitumi-
nen alkoi’’. Martti Sinisalmi menee viitoskirjassaan vieldkin dramaattisempaan arvi-
oon. Hién osoittaa kuinka maamme suurissa kaupungeissa (Helsinki, Tampere, Tur-
ku) kaupunkien keskushallinnon uudistamisen jidlkeen kaupunginhallitus sai erittdin
vahvan ja keskeisen aseman ja kaupunginjohtajista (apulaiskaupunginjohtajat mu-
kaan luettuina) tuli niin dominoivia, etti heiti voitiin pitdd samanaikaisesti kaupun-
kinsa poliittisina ja hallinnollisina johtajina. Hinen mielestddn vuoden 1927 uudistus
merkitsi kansanvallan unohtamista.*®

Hannu Soikkanen puolestaan pitdd kaupunginjohtajajirjestelmidn omak-
sumista maalaiskunnissa hallinnon tehostamisena, mutta samalla kansanvaltaisuuden
ja luottamusmiesten hoitaman hallinnon ihanteen viistymiseni®’ .

Kaikki nidmd mielipiteet yleistivét litkaa ja pyrkivit negativisoimaan ja
dramatisoimaan kaupunginjohtajajirjestelmin seurauksia. Se, mitd tapahtui maamme
suurimmissa kaupungeissa (Helsinki, Tampere, Turku), joissa oli useita apulaiskau-
punginjohtajia, tilanne muodostui toiseksi kuin pienemmissd, yhden kaupunginjoh-

2 Kallenautio 1984 5.220-221. Ranskan jirjestelmisti ks. af Ursin-Heuru 1990 s. 4-7.
2 LtvM 1974 Vp. n:o 125 s. 3, Haimi 1987 s. 32.

# Ryyninen HT 1994 s. 273-279.

2 Tiihonen-Tiihonen 1984 s. 183.

% Hoikka-Borg 1990 s. 82.

*7 Holopainen 1969 s. 152.

% Sinisalmi 1999 s.104-106.

¥ Soikkanen 1966 s. 679-680.
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tajan kaupungeissa. Jos seuraus olisi ollut kansanvallan kannalta niin kielteinen kuin
mitd edelld kerrotuissakin mielipiteissd annetaan ymmartii, kaupunginjohtajajérjes-
telmd olisi tuskin saanut 1948KunL:n valmistelutdiden yhteydessd niin kiittdvia ar-
viota, miti se sai>, ja tuskin monikaan maalaiskunta olisi perustanut kunnanjohtajan
virkaa. Sitdpaitsi kunnallishallinnon virkavaltaistumista ei ole palautettavissa kau-
punginjohtajajirjestelmén syntymiseen.

4. 9.12.1927/328 tehdyn KKunL:n muutoksen yhteydessid tuotiin doku-
mentoidusti esiin kunnallishallintoon kohdistunut tehokkuusvaatimus. Voidaan ky-
syd, mihin timi vaatimus yksiloidysti kohdistui. Lainvalmisteluaineistossa mainitaan
kaupungin hallinnon keskittimisen ja yhtendistimisen tarve. Aivan erikoisesti tdmé
kohdistettiin talousasioihin. Edelleen mainitaan jirjestelmillisyys ja johdonmukai-
suus. Mikéddn ei ndytd viittaavan sithen, ettd uudistuksella olisi kajottu valtuuston
asemaan kunnan piatosvallan kiyttdjand olkoonkin, ettd valtuuston piitdsvallan de-
legointi kaupunginhallitukselle tehtiin mahdolliseksi (4.2 §) ja ettd erityinen huomio
kohdistettiin valtuuston asioiden valmistelun tehostamiseen.

Valtuuston ja kaupunginhallituksen vuorovaikutus pyrittiin tekemiin
mahdollisimman lidheiseksi. Katsottiin, ettd kaupunginhallituksen luottamushenkilo-
jsenten tuli edustaa lihinni valtuustoa vaikka siti ei lakiin kirjoitettukaan® . Nyt on
mielenkiintoista todeta, ettd samoja vaatimuksia esitettiin 1990 -luvun hallinnonuu-
distusten yhteydessid. Tilloin ei kuitenkaan tunnettu historiaa, silld sithen ei viitattu,
vaan puhuttiin “Tanskan mallista”. Tanskassa nimittdin kunnanhallitus nimetdin
pelkéstéddn valtuutetuista.

Kaupunkien hallinnonuudistuksen yhteydessd korostettiin kisitystd val-
tuuston rajoittamattomasta paitosvapaudesta kunnallishallinnossa samoin kuin sité,
ettd pditosvalta kuului valtuustolle ja toimeenpanovalta kaupunginhallitukselle, jon-
ka alaisuudessa eri lautakunnat (myos lakisditeiset) toimivat.”

Selvdi on, ettd tehokkuusvaatimukset kohdistettiin tdytdntbonpanoon ja
valmisteluun.

3.3.2 Kaupunginjohtajajirjestelman adoptointi maalaiskuntiin

1. 1948Kunl. mahdollisti sen, ettd myds maalaiskunnat saattoivat val-
tuuston paitokselld siirtyd kaupunginjohtajajirjestelmdéin kunnanjohtajan vir-
kanimikkeen avulla. Tdmé uudistus ei kuitenkaan sallinut apulaiskunnanjohtajan vi-
ran perustamista.

Lainvalmistelukunta, joka valmisteli kunnallislakien koonnan, lausui
vuonna 1941 julkaisemassaan mietinn0ssi seuraavaa:

30 Ks. LvK 16:1941 s. 76, LtvM 53:1947 s. 3.
31 KM 1923:15 s. 25.
2 KM 1923:15 passim.
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”Kunnanjohtajastakin pitdd paikkansa seuraava vuoden 1927 valtiopdii-
vien laki- ja talousvaliokunnan kaupunginjohtajasta ja apulaiskaupunginjohtajasta
antama lausunto:

"Tehokkaan keskityksen aikaansaamiseksi on vdlttdmdtontd, ettd kau-
punginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan, joiden toiminnassa tulee valvoa jatku-
vuutta ja yleisedun huomioonottamista kunnan hallinnossa, asema tehdddn mahdol-
lisimman pysyvdiseksi sekd satunnaisista mielialoista ja voimasuhteista riippumat-
tomaksi. Tdmdn vuoksi on valiokunta pitinyt tarpeellisena, ettd sekd kaupunginjoh-
taja ettd apulaiskaupunginjohtaja valitaan mdidirddmdttomdksi ajaksi. Téillaisen jdir-
jestelyn kautta tehdddn myds helpommaksi saada ndihin toimiin mahdollisimman
piitevid, ammattitaitoisia ja tarmokkaita henkilsitd.”””

Eduskuntakisittelysséd ei syntynyt kiistaa sen paremmin kaupunginjohta-
jajarjestelmistd kuin sen ulottamisesta maalaiskuntiin. Laki- ja talousvaliokunta vain
totesi, ettd tamd meikildisid oloja silmélld pitden laadittu omaperdinen kunnallishal-
linnon jérjestelymuoto on kiytdnndssi osoittautunut tehokkaaksi ja tarkoituksenmu-
kaiseksi, minki vuoksi on syyti toteuttaa se myos maalaiskunnissa®.

1948KunL 67 §:4dn otettiin sadnnos siitd, ettd maalaiskunnassa voi olla
kunnanjohtaja ja etti tdméa toimii silloin kunnanhallituksen puheenjohtajana ja hoitaa
my0Os muut tehtivit, jotka kunnanhallituksen ohjesddnndssd on hdnen asiakseen sdi-
detty.

Kunnallisten luottamushenkiloiden keskuudessa kunnanjohtajajdrjestel-
mé nihtiin aluksi ja ainakin eriilld tahoilla kunnallisen demokratian ja luottamus-
henkiloiden aseman kannalta vaaralliseksi jirjestelméksi. Jo kunnankirjurien virka
oli ndhty demokratian uhaksi. Kun 1948KunL tuli voimaan 1.1.1949, ensimmadisen
vuoden aikana perustettiin 15 kunnanjohtajan virkaa. Vuonna 1959 maassa oli 86
kunnanjohtajan virkaa ja vuonna 1976, jonka vuoden péityttyd virka tuli pakolliseksi
kaikkiin kuntiin, niiti oli 285.%

On hyvin todenn#kdisti, ettd kun kunta oli siirtynyt kunnanjohtajajirjes-
telmiin, vallinneet epéluulot jirjestelmidn demokratianvastaisuudesta yleensid hilve-
nivat.

2. Kun sitten 1948KunL tuli kokonaisuudistuksen alaiseksi, kaupungin-
johtaja-kunnanjohtajajirjestelmin muuttaminen ei niytellyt minkéénlaista osaa. Lo-
pulta kuitenkin 1976KunL:n valmistelu pyOri kunnanjohtajajirjestelméin ymparilla.
Hieman kérjistden sanottuna kansanedustajien niukan enemmiston keskuudessa val-
linneen tunnelman perusteella olisi voitu véittdi, ettd kaupunginjohtajat, kauppalan-
johtajat ja kunnanjohtajat olivat (ainakin erdissd kunnissa tai oikeammin kaupungeis-
sa) tuhonneet kunnallisen demokratian ja mitdtdineet luottamushenkiloiden vallan.

3 LvK 6/1941 s. 76.
3* LtvM 53/1947.
35 Soikkanen 1966 s. 683, LaVM 1/1976 s. 4.
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Lain valmistelun yhteydessd esiintyneet mielipiteet voidaan kiteyttda
kahteen peruslinjaan. Ensimméinen oli se, ettd mikili kunnanjohtaja valitaan maa-
raaméittomaéksi ajaksi, hidnelle e1 tule myontidi ddnivaltaa kunnanhallituksessa. Toinen
nikemys oli se, ettd mikili d44nivalta myOnnetididn, kunnanjohtajan virka on tehtdvi
méiriaikaiseksi.*®

Arno Hannuksen johtama komitea antoi kaksi mietintod®’. Sen enemmisto
ehdotti, ettd niin kunnanjohtaja kuin apulaiskunnanjohtajakin valittaisiin edelleen
miidrddmittoméaksi ajaksi ja hdn toimisi edelleen kunnanhallituksen puheenjohtajana,
mutta apulaiskaupunginjohtajan dinioikeus kunnanhallituksessa poistettaisiin’®.

Hallituksen esityksessd eduskunnalle puolestaan ehdotettiin, ettd kun-
nanjohtaja oli puheenjohtajana kunnanhallituksessa ja apulaiskunnanjohtaja &éni-
valtaisena jdsenend, mutta heidét voitiin valita paitsi mddradamittoméksi ajaksi niin
my6s miirdajaksi, jos kunnanhallituksen johtosiinndssi niin médrittdisiin® .

Hallituksen ehdotus ei saanut osakseen minkdédnlaista kannatusta edus-
kunnan II lakivaliokunnassa, jonka valmisteltavana ehdotus uudeksi kunnallislaiksi
oli. Valiokunnassa mielipiteet jakaantuivat kahtia. Osa sen jdsenistd (8) oli voimassa
olleen jirjestelmin kannalla. Niukka enemmistd (9) kallistui sille kannalle, ettd kun-
nanjohtaja ja apulaiskunnanjohtaja oli edelleen valittava midrddmittomiksi ajaksi,
mutta kummankaan ei tule kuulua kunnanhallitukseen.*’

Valiokunta perusteli ehdotuksensa néin:

”Valiokunnan mielesti kunnanhallituksen valintaa ja kokoonpanoa kos-
kevien sddnnosten pitdisi turvata se, ettd kunnanhallitus vastaa poliittisilta voi-
masuhteiltaan mahdollisimman tarkoin vaaleilla valittua valtuustoa. Kunnallishal-
linnon kansanvaltaisuus edellyttid myos, ettd poliittinen vastuu voi ainakin vdlilli-
sesti kohdistua jokaiseen kunnanhallituksen jdseneen. Ndimd periaatteet eivdit toteu-
du sellaisessa jdrjestelmdssd, jossa mddrddmdttomdksi ajaksi valitut viranhaltijat -
kunnanjohtaja ja apulaiskunnanjohtajat - ovat kunnanhallituksen ddnivaltaisia jdse-
nid... Valiokunta katsoo, ettd selvipiirteisin ja parhaiten kansanvallan periaatteita
vastaava ratkaisu on kunnanhallituksen muodostuminen yksinomaan luottmushen-
kiloisté.”"!

Lain lopullinen sisdltd muotoutui virikkddssd eduskuntakdsittelyssd 11
lakivaliokunnan ehdotuksen mukaiseksi. Samalla kunnanjohtajan virka tehtiin pa-
kolliseksi jokaiseen kuntaan ja hinen irtisanomissuojansa poistettiin. Apulaiskun-
nanjohtajan virka tehtiin mahdolliseksi jokaiseen kuntaan.

KKunL:n muutoksella vuonna 1927 luotua kaupunginjohtajajérjestelmaa
on arvioitu tuloksiltaan voittopuolisesti hyviksi. Jarjestelmén arvioitiin tuoneen kun-

3% Osterman SKL 16/1976's. 11.

7 KM 1971:A 21 ja KM 1973:60.

8 KM 1973:60 s. 68-70.

° HE 140/1975 s. 7 ja21.

Hannus 1977 s. 14, af Ursin-Heuru 1990 s. 17.
"' LaVM 1/1976 s. 6.

A OA W W W
(=]

211



nallishallintoon tehokkuutta ja pitkdjanteisyyttd. Niitd ei kiistetty 1976KunL:n val-
mistelun missdin vaiheessa. Silti jirjestelmé piti muuttaa. Syité oli useita:

1) kunnallishallinnon puoluepolitisoitumisen seurauksena ja ehkd siitad
riippumattakin ainakin kaupunginjohtajat oli valittu puoluepoliittisin perustein. Kau-
punginjohtajan (kunnanjohtajan) asema oli kuitenkin suhteellisen itsendinen ja var-
sinkin suurimpien kaupunkien johtajat esiintyividt asemansa mukaisesti; he eivét ot-
taneet toimintansa ohjenuoraa puoluetoimistolta tai muulta puoluepoliittiselta aukto-
riteetilta, mikd drsytti kulloinkin kysymyksessé olleen puolueen luottamushenkiloit;

2) sosialidemokraattinen tydvdenliike oli alusta alkaen ollut kaupungin-
johtajan viran méiirdaikaisuuden kannalla. Tosin tdmad ei tullut esille 1948KunL:n
sadtamisen yhteydessi, mutta 1976KunL:n sdédtimisen yhteydessa tuli;

3) yhteiskunnassa vallitsi erddnlainen yltiddemokraattinen 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 edellyttinyt
kunnallishallinnon nopeaa ja erittdin voimakasta tehostumista. Kaupunginjohtajat ja
kunnanj%htajat heiddn esimerkkidin seuraten olivat leimautuneet tehokkuuden esi-
kuviksi.

3. 1976KunL poisti (kaupunginjohtajalta ja) kunnanjohtajalta kunnanhal-
lituksen puheenjohtajuuden, mutta sééti, ettd kunnanjohtajan tehtivdand on kunnan-
hallituksen alaisena johtaa kunnan hallintoa. Edelleen sdddettiin, etti kunnanjohtajan
valitsee kunnanvaltuusto midradmittomiksi ajaksi. (1976KunL 56 §).

Kunnanjohtajan erottamisesta ei endd sdddetty erikseen, joten hédnelld ol-
lut irtisanomissuoja poistui ja hdnen asemansa tuli tidssid suhteessa samaksi kuin miti
se oli kunnan virkasiannon mukaan muidenkin kunnan viranhaltijoiden osalta®.

Kunnanhallituksen puheenjohtajuuden ja jdsenyyden poistuminen kun-
nanjohtajalta olisi merkinnyt muun ohella sité, ettd kunnanjohtajan vastuu olisi ra-
joittunut vain virkavastuuseen. Vaikka II lakivaliokunta korosti kunnanhallituksen
jasenten poliittista vastuuta ja antoi ymmaértia, ettei sitd olisi viranhaltijalla, se halusi
kuitenkin saattaa kunnanjohtajan virkamiesvastuuta ankaramman vastuun alaiseksi
tekemilld mahdolliseksi valtion hallinnossa noudatetun esittelijanvastuun aikaan-
saamisen my0Os kunnallishallinnossa. Tdmaé voitiin tehdd kunnan ohje- tai johtosdéin-
nolld (27.6 §). Kisittelen esittelystd paddttdmistd ja esittelijinvastuuta erikseen, joten
asia jad nyt pelkdn maininnan varaan.

42 af Ursin-Heuru s. 10-1 1, vertaa s. 18-19.

3 Hannus 1977 s. 233.
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3.3.3 Kunnanjohtaja kuntansa johtajana

1. Ensin eris esitystekninen huomautus: 1976Kuntal. kéytti kaupungin-
johtajasta ja kunnanjohtajasta yleisnimikettd kunnanjohtaja, koska kuntamuotojen
viliset erot tdmédn lain osalta poistettiin. Tastd johtuen kidytdn tuonnempana yleisni-
mikkeend pelkéstiin kunnanjohtajan virkanimiketti.

2. Kunnanjohtaja oli kunnallinen viranhaltija. Néin ollen hdneen soveltui
kaikki se, mikd kunnan viranhaltijaan soveltui. Vain irtisanomissuoja ja erottamisen-
suoja muodostivat ennen 1976KunL:n voimaantuloa hinelle muista poikkeavan oi-
keudellisen aseman. Sanotun lain voimaantultua niitdkédén eroja ei ollut.

Virkasuhde merkitsee tiettyd vallanalaisuussuhdetta tyOnantajaansa
(kuntaan) nihden olkoonkin, ettd tdmidn vallanalaisuuden katsotaan hémirtyneen
hallinnon legaliteettiperiaatteen voimaantulon myo6td niin, ettd hallinto-
organisatorinen alaisuussuhde sellaisenaan osoittaa vain hallinto-orgaanin paikan
hallintokoneistossa*’. Tietynlainen vallanalaisuussuhde kuitenkin oli edelleen ole-
massa, mikd sisiltyi jo viran julkisoikeudelliseen olemukseen. Toisin sanoen, vir-
kasuhdetta ei voi olla olemassa ilman tiettyd vallanalaisuussuhdetta.

Kunnallishallinnossa positiivinen oikeus on perinteisesti madrittellyt
kunnan orgaanien alaisuussuhteet hyvinkin tarkoin. Vain valtuusto on ollut siitd va-
paa; muut luottamushenkildorgaanit ovat olleet toisen orgaanin alaisia. Samoin on
ollut laita kunnan virkojen osalta. Erikoista on se, ettd muut kuin kunnanjohtaja ovat
olleet sekd luottamushenkildorgaanin ettd jonkun viranhaltijan alaisia. Kunnanjoh-
taja on ollut vain kunnanhallituksen alainen.

Yksittdinen luottamushenkilo ei ole ollut kunnan luottamushenkiléorgaa-
nin jasenyyden perusteella kenenkdin viranhaltijan esimies. Luottamushenkildtahon
esimiehisyys on ollut kollektiivista eli se on ollut olemassa vain silloin, kun kysy-
myksessid oleva orgaani on ollut oikeusjarjestyksen edellyttamaélld tavalla paatosval-
taisena koolla kokouksessa. Niinpi se késitys, ettd valtuuston puheenjohtaja tai kun-
nanhallituksen puheenjohtaja on ollut kunnanjohtajan esimies, on virheellinen.
Kunnanjohtaja on ollut vain kunnanhallituksen alainen (1976KunL 56 §).

Edelld sanottu ei tidysin vastaa eldvin eldmén tasolla vallinnutta tilannet-
ta. On tapauksia, joissa kunnan luottamushenkildjohtaja (valtuuston puheenjohtaja ja
kunnanhallituksen puheenjohtaja) on pyrkinyt olemaan kunnanjohtajan esimies sii-
hen vedoten, ettd hinen asemansa kansan valitsemana luottamushenkilonid on demo-
kraattisempi kuin kunnanjohtajan asema. Kuitenkin kaikki - niin puheenjohtajat kuin
kunnanjohtajakin - ovat saaneet asemansa samasta ldhteestd; valtuustolta.

Nimi nidkokohdat johdattavat ajatukset kunnallisen vallan jakamisen ja-
sentymittomyyteen, mutta sithen kysymykseen palaan tuonnempana.

# Konstari 1986 s. 74, Uotila 1963 s. 89-90, Mienpdd 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 tyhjenti-
visti ja myOs suuren yksimielisyyden saavuttaneella tavalla, en katso aiheelliseksi
puuttua sithen kunnanjohtajan osalta erikseen. Totean vain, ettid se, mikéd koski kun-
nallisen viranhaltijan oikeudellista vastuuta yleensd, koski myds kunnanjohtajan oi-
keudellista vastuuta. Sensijaan kunnanjohtajan tarkoituksenmukaisuusvastuu on jii-
nyt jossain madrin epédselviksi. Késittelen seuraavaksi sité.

Ensin on erotettava tarkoituksenmukaisuus tarkoitussidonnaisuudesta ja
viitattava sithen, miti edelld on sanottu tarkoituksenmukaisuusperiaatteesta ja tar-
koitussidonnaisuuden periaatteesta. Kun siis puhun tarkoituksenmukaisuusvastuus-
ta, en tarkoiteta tarkoitussidonnaisuuden periaatteen synnyttamdstd vastuuta, vaan
tarkoituksenmukaisuusperiaatteen loukkaamisen eli epitarkoituksenmukaisen kéyt-
tdytymisen synnyttimiid vastuuta eli oikeammin sanottuna poliittisesta vastuusta.
Téalloin on kysymys oikeudellista vastuuta epdtasmillisemmin jirjestetystd tosiasi-
allisgsta vastuusta, mikd liittyy ldhinnid toiminnan laadulle asetettaviin vaatimuk-
siin™.

Ehké on syytd huomauttaa, kuinka vaikeaa on esittdd yleispétevad sadntod oikeudelli-
sen vastuun ja tarkoituksenmukaisuusvastuun vilille. Ei voida tarkasti médritelld, missd vaiheessa
epatarkoituksenmukainen menettely muuttuu lainvastaiseksi eli mihin tarkoituksenmukaisuusvastuu
loppuu ja missi oikeudellinen vastuu alkaa®®. On vain puhuttava tarkoituksenmukaisesta ja epiitar-
koituksenmukaisesta kayttdytymisestd ja ymmarrettdva tima yleiskielen mukaisesti. Ndin ajateltaes-
sa paadytddn toteamaan pelkéstddn vain, ettd tarkoituksenmukaisuus sisdltdd aina hyviksyttivyyden
elementin. Kaikki toiminta, mika on yleisesti hyviksyttivii, on tarkoituksenmukaista.

Silloin kun kunnanjohtaja oli kunnanhallituksen puheenjohtaja, mitkédéin
argumentit eivit riitd osoittamaan etteikd hinelld olisi ollut my0s tarkoituksenmukai-
suusvastuuta eli siis poliittista vastuuta. Ongelma ei silloin ollutkaan tuon vastuun
olemassaolon toteenndyttdmisessd, vaan tuon vastuun toteutumisessa. Télloin on
tietysti muistettava, ettei poliittinen vastuu miltddn osin toteutunut oikeudellisena
muotona, koska kunnallishallinto ei tuolloin tuntenut parlamentarisrrlia47. Ol vain
oletettava, ettd se toteutui valtuutettujen - mutta ei muiden - osalta kunnallisvaaleis-
sa.

Kun kunnanjohtajalta 1976KunL:lla poistettiin kunnanhallituksen pu-
heenjohtajuus ja hédnestd tuli kuntien johtosididntojen perusteella kunnanhallituksen
esittelijd, kisilld oleva kysymys kulminoitui esittelijinvastuun ulottuvuuteen. Se oli
sanotun lain voimaantullessa ajankohtainen ja mielenkiintoinen kysymys, mutta sii-
hen ei ole kirjallisuudessa palattu. Ongelma jai ratkaisematta eikid se endd aktuali-

# Ks.Bruun ym. 1988 s. 180-181.

“ Heuru 1995 s. 316.

7 Ks. parlamentarismista ja poliittisesta vastuusta Hermanson-Kaira 1965 s. 138, Merikoski I 1974 s. 98, Kastari 1969
s. 187.
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soitunut, silld kdytdnnodssd omaksuttiin varauksetta se kisitys, ettd kunnanjohtaja oli
lain muuttumisesta huolimatta tarkoituksenmukaisuusvastuun alainen.

1976KunL:n esitdissd viitataan sithen, ettd esittelijan vastuu kunnal-
lishallinnossa olisi pelkistiin oikeudellista vastuuta®. Titi mieltd oli myds Arno
Hannus ja Olavi Rytkold®. Eino Osterman sensijaan Kirjoitti, etti esittelijinvastuu
sisdltii myos tarkoituksenmukaisuusvastuun™. Itse olen aikaisemmin kallistunut
puoltamaan tarkoituksenmukaisuusvastuun olemassaoloa’".

Kun otetaan huomioon se, ettid valtuuston asiat olivat kunnanhallituksen
valmistelupakon alaisia ja tuo vaatimus kohdistui myos pidtosehdotuksen tekemi-
seen niin, ettd valtuusto saattoi muodostaa kunnan tahdon pelkédstddn tuon ehdotuk-
sen hyviksymiselld ja kun kunnanhallituksen esittelijan oli esitettivd kunnanhalli-
tukselle samat vaatimukset tdyttava paidtosehdotus ja kun vield kiytdnnon kunnal-
lishallinnossa kunnanhallitus hyviksyi valtaosan kunnanjohtajan pditosehdotuksista
ja valtuusto puolestaan valtaosan kunnanhallituksen ehdotuksista, kunnanjohtaja oli
tosiasiallisesti kunnan tahdonmuodostuksen osalta tahdonsynnyttdji ja myos tah-
donomaksuja ja niin tosiasiallinen osallinen kunnan tahdon muodostamisessa, ei ole
mitdin syytd kiistdd kunnanjohtajan tarkoituksenmukaisuusvastuuta.

Jos ongelman tarkastelukulma siirretdédn juridiikasta eldvén elimédn ndko-
kulmaksi, havaitaan, ettei oleellisinta olekaan vastuun toteutuminen, vaan se, etta
ajatellaan, kdyttdydytdédn ja toimitaan vastuuntuntoisesti eli tdimén vastuun edellytti-
milld tavalla. Eihdn lainkaan voimassaolon tarkoitus ole rankaiseminen vaan lain
noudattaminen.

4. Byrokratian tutkijoille on ominaista sellainen nikemys, ettd se, joka
hallitsee byrokratian, hallitsee my®s hallinnon™. Titi ei voida kiistdd. Kunnanjohta-
jatkin hallitsivat byrokratian, mutta he eivit johtaneet yksinomaan sen avulla eikd
heidin olisi pitidnytkédn tehdd niin, silld he erosivat byrokratiasta jo yleisesti mééri-
tellyn toimivaltansa osalta. Lain mukaan heidén tuli kunnanhallituksen alaisena joh-
taa kunnan hallintoa (1976KunL 56 §). Toisaalta he erkanivat itse byrokratiasta heti
sen jidlkeen kun he ottivat byrokraattisesta tehokkuudesta poikkeavan tehokkuuden
saavuttamisen ensimmaiseksi pddméirikseen, mitid heiltd myOs odotettiin sitd enem-
min, mitd dynaamisemmaksi kunnallishallinto muodostui.

Kunnanjohtajien johtajuus perustui hyviksyttivyyteen eikd mahtiase-
maan”. Hyviksyttivyyden saavuttaminen oli kaksipuolista. Yhtiiltd se riippui hi-
nestd itsestdan eli siitd, minkilaiseen herruusasemaan hinen karismansa, ammatti-
taitonsa ja aikaansaannoksensa yltivit, toisaalta ulkopuolisista tahoista eli siitd, min-

“® LvK 1/ 1976 s. 4.

* Hannus SK 1977 s. 1074, Rytkold 1977 s. 74. - Pertti Eilavaaran tutkimuksesta saa niinikéin sen kiisityksen, etti
esittelijan vastuu kisittda vain laillisuusvastuun. Ks. Eilavaara 1986 s. 311-333.

%0 Osterman SKL 2/1977 s. 37.

*' Heuru 1995 s. 316.

52 Ks. Weber 1976 s. 128.

3 Ks. Weber 1976 s. 124.
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kélaiseen herruusasemaan hénet asetettiin. Tietysti oli suuria henkilokohtaisia ja
my0s kuntakohtaisia eroja, mutta yleisesti ottaen kaikki edelld sanottu oli sitd ilmei-
sempdd, mitd suuremmasta kunnasta oli kysymys.

Kuntaa ei kuitenkaan johdettu pelkéstddn kerran saavutetun auktoriteetin
turvin, vaan kunnanjohtajan oli alati ansaittava asemansa. Ennenkaikkea jokaisen
kunnanjohtajan oli tultava toimeen ympéristonsd kanssa. Tdméd muodostui kunnan
luottamushenkiloists, viranhaltijoista, tyontekijoistd ja viime kiddessd kunnan jédse-
nisté.

Kunnanjohtajat edustivat hallinnon jatkuvuutta ja ennenkaikkea tdméan
jatkuvuuden tuloksellisuutta. He edustivat kunnallishallinnon tehokkuusarvoja. Jos
tiatd johtajuutta arvioidaan johtajatutkimuksen termein, voidaan puhua intuitiivisesta
ja osittain rationalisoidusta johtamisesta ilman, ettd johtaminen noudatti minkiin
johtamisteorian ohjetta tai oppia. Tdssd mielessd ei voida puhua noudatetusta johta-
jajarjestelmaista.

5. Kunnanjohtajan muodollista asemaa heikensi kunnan erityistoimialan
orgaanien itsendistyminen. Lihes jokaista vdhédnkin merkittdvampédd lakisddteistd
tehtdvikokonaisuutta varten oli perustettava lautakunta sekd sen alaisuuteen tarvitta-
vat viranhaltijat. Kunnanjohtajan johtajuus kunnan erityistoimialan osalta valottuu
juridisessa mielessd kun tarkastellaan: (1) kunnanjohtajan oikeutta siirtda lautakun-
nan pdittaméd asia kunnanhallituksen ratkaistavaksi ja (2) kunnanjohtajan oikeutta
virkakédskyn antamiseen.

9.12.1927/328 tehdylld lainmuutoksella kaupunginhallitukselle ja kau-
punginjohtajalle annettiin rajoittamaton oikeus siirtdd lautakunnan péiatos kaupun-
ginhallituksen ratkaistavaksi, mutta 1948KunL rajasi tdmédn menettelyn ulkopuolelle
lakiméirdisen lautakunnan sellaisissa asioissa tekemat paatokset, jotka lain tai ase-
tuksen mukaan oli jitetty lautakunnan ratkaistavaksi (95 §)**. 1976KunL toisti timén
rajauksen rinnastaen lakisddteiset johtokunnat lakisditeisiin lautakuntiin (63 §). Ta-
mi kuvastaa sitd, ettei kunnanjohtajalla ollut muodollista oikeutta puuttua kunnan
erityistoimialan asioihin.

Sama johtopditos voidaan tehdd virkakdskyn antamisen osalta vaikkka
onkin huomattava, ettid jo hallinnon legaliteettiperiaatteesta oli johdettavissa rajoi-
tuksia virkakiskyn antamisen mahdollisuuteen™.

Legaliteettiperiaatteesta johtuu, ettei viranhaltijalle voida luoda kompetenssia esimie-
hen késkyin, vaan sen tulee méirdytyd (oikeus)normin mukaan. Julkisessa hallinnossa esimies voi
kylla kédsked anonyymisti eli niin, ettd kdsky kohdituu tehtdviin - ei persoonaan - mutta hén ei voi
kisked alaistaan viranhaltijaa sellaiseen, mihin tdméin normin mukaan maardytyvi kompetenssi ei
riitd eikd liioin sellaiseen, mikd menee kiskijan kompetenssin ulkopuolelle.

> 1948KunL 95 § kiyttii ilmaisua alistaminen.
% Virkakiskyisti ks. Stahlberg 1928 s. 337 ja 1913 s. 176, Rytkold 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, ettd kun kunnallishallinnossa piditosvalta sekd toimeenpano ja
hallinto on pyritty yleisin sddnndin erottamaan toisistaan, ei siind toisin kuin hierarkisessa valtion-
hallinnossa esiinny virkakédskyjd. Sitten hén toistaa Reino Kuuskosken kidsityksen siitd, ettd kunnan
eri orgaanien toimivalta on yhti itsendistd kuin valtuustonkin. Tdmén jdlkeen hén toteaa kuitenkin,
ettd virkakdskyn kaltaiset midrdykset ovat tosin mahdollisia periaatteessa kunnan viranhaltijoiden ja
tyontekijoiden osalta.”

Virkakdskyn késite tuottaa ongelmia kaikille sitd kisitelleille kirjailijoille. Niklas
Bruun, Olli Méienpiii ja Kaarlo Tuori rajaavat sen koskemaan pelkistiin tyonjohtoa ja valvontaa®’.
Néin ymmarrettynd virkakidsky esiintyy kunnallishallinnossa jopa laajemmin kuin valtion hallin-
nossa, sillda myos tiaytdntoonpanosta ja valmistelusta huolehtivat luottamushenkildorgaanit saattavat
sen antaa samoin kuin johtavassa asemassa olevat viranhaltijat. Todettakoon vield, etti kunnan
tyontekijdorganisaatio on virkakdskyn ulkopuolella, vaikka Pekka Hallberg heidit sen piiriin lukee-
kin.

Kunnanjohtaja ei néin ollen voinut oikeudellisessa mielesséd vaikuttavasti
kasked, mitenkd hiinen alaisensa viranhaltijan tuli kunnan erityistoimialalla jokin asia
ratkaista eikd sitikéddn, mitenkd hénen tuli se valmistella; mihin lopputulokseen val-
mistelussa oli pdddyttavd. Todellisuudessa tilanne oli kuitenkin toinen. Siinid niin
kuin monesti muussakin sosiaalinen normisto on oikeudellista normistoa vahvempi.
Niinp4, jos kunnanjohtaja antoi alaiselleen viranhaltijalle virkakiskyd muistuttavan,
mutta virkakdskyn juridisia edellytyksid tdyttamidttomén kdskyn, sitd yleensd nouda-
tettiin; ei oikeudellisesti velvoittavan normin perusteella, vaan sosiaaliseen normiin,
kunnanjohtajan asemaan kunnan johtajana nojautuen.

Puheena olevaa asemaa vahvisti kiinted vuorovaikutussuhde valtuustoon
ja ennenkaikkea kunnanhallitukseen. Oikeastaan kunnanjohtaja oli vahvin sielld,
missd valtuustokin oli sitd; kunnan budjettivallan alueella. Kunnan korkeimpana vi-
ranhaltijana kunnanjohtajalla oli ensisijainen viranhaltijavastuu niin budjetin val-
mistelusta kuin sen toteuttamisestakin (toteutumisestakin). Tassd ominaisuudessa
hin saattoi kéyttdd periaatteessa ldhes kaikkia ohjauksen keinoja 1idpi koko organi-
saation; kdskyohjausta, sdidntoohjausta, tavoiteohjausta, ohjelmaohjausta, informaa-
tio-ohjausta ja tietysti mddrdrahaohjausta. Sivuun jii ainoastaan rekrytointiohjaus ja
muoto-ohjaus, joihin nithinkin hinelld oli vaikutusmahdollisuutensa kunnanhallituk-
sen puheenjohtajana ja myohemmin esittelijana.

6. Kunnan piitosvallan kannalta katsottuna kunnanjohtaja oli tdytin-
toonpanosta ja valmistelusta vastaava ylin viranhaltija kunnassa. Tédssd ominaisuu-
dessa painopiste asettui valmistelun puolelle sitd mukaa kuin kunnan tdaytintoon-
panokoneisto laajeni. Néin tapahtui erityisen selvisti kaikissa kunnissa kunnallishal-
linnon sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana, mikd muodosti kuntiin yleensid hyvin or-
ganisoidun ja ammattitaitoisen tidytdntoonpanokoneiston lautakuntineen, viranhalti-

% Hallberg 1978 s. 357.
°7 Bruun ym 1988 s. 125.
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joineen ja tyontekijoineen. Kunnanjohtajalle jai kdytdnnossd vain erddnlainen yleis-
johto seké puuttumisen tarve vain ongelmatilanteissa.

Sama organisaatio, joka huolehti tdytdntdonpanosta, huolehti myos asioi-
den valmistelusta. Kunnanjohtajalla oli kuitenkin tdssd toiminnassa suurempi mer-
kitys kuin tdytdntoonpanossa. Tdmi johtui useasta syystd. Tarkein niistd on jo mai-
nittu edelld; kuntien tiytintdonpanokoneisto toimi yleensi tehokkaasti, sithen ei ol-
lut tarvetta puuttua. Toiseksi: kunnan kokonaisvaltainen kehittiminen vaati keski-
tettyd valmistelun tehokkuutta, joka edellytti huomion siirtdmistd jo pédtetyistd asi-
oista tulevaisuuteen. Kolmanneksi: kunnanjohtaja oli valmistelua johtavan henkilon
asemassa, miki toi hédnelle tdytdntdonpanon johtajuutta merkittivimméin avainase-
man. Kunnanjohtajien intressi oli yleisesti ottaen vapautua hallinnollisesta johtami-
sesta ja suuntautua poliittista johtajuutta kohti. Tamé sai myos yleisen hyviksynnin.
Sitd tosiasiallisesti suorastaan edellytettiin.

Jo se, ettd kunnallishallinto rakentuu kansalaisten itsehallinnolle, pitdd
sisédlldédn rajoittamattoman aloiteoikeuden kaikkien kunnan jisenten osalta. Taméi oi-
keus on myos kaikilla kunnan viranhaltijoilla, joilla oikeus muuttuu myds velvolli-
suudeksi kun mennididn asianomaisen viranhaltijan kompetenssin alueelle. Kunnan-
johtajalla oli periaatteellinen aloitevelvollisuus kunnallishallinnon kokonaisuuden
osalta; el edes kunnan toimialan jakaantumista koskeva oppi rajoittanut sitd. Tamai ei
kuitenkaan ollut niin oleellista kuin se, ettd kunnanjohtaja oli ainoa henkilé kunnas-
sa, joka saattoi valmistella, esitelld ja valvoa oman aloitteensa késittelyn alusta lop-
puun. Ei edes tiukentunut jadviyssddnnosten tulkinta estinyt tété, silld aloitteen teki-
jastd ei tullut asianosaista eiki aloite nédinollen johtanut jadaviyteen, miké olisikin ol-
lut jarjetonta.

Valmistelun johtajalla oli oikeus tehdi erditd valmisteluratkaisuja. Naitad
on kahta eri lajia; toiset perustuvat lakiin, toiset ovat harkinnanvaraisia. Lakiin pe-
rustuvat valmisteluratkaisut ilmenevit HMenL 7 §:std, jotka kaikki valmistelua joh-
tava viranhaltija saattoi tehdd. Niitd merkittdvimpid olivat kuitenkin harkinnanvarai-
set valmisteluratkaisut. Ne liittyvit valmisteltavana olevan asian tarkoituksenmukai-
suuspremisseihin ja niiden vahvistamiseen. Oli nimittdin niin, ettd varsinkin kompli-
soiduissa asioissa valmistelun etenemislinja oli valittava varsin varhaisessa valmis-
telun vaiheessa. Tuo linja johti yhteen ainoaan ratkaisuun eli paitosehdotuksen te-
kemiseen.

Vield silloin, kun esittely kunnanhallituksessa oli vapaamuotoista ja kun
kunnanjohtaja oli kunnanhallituksen puheenjohtajana, esittely saattoi sisdltdd vaihto-
ehtoisia ratkaisumalleja, mutta kun esittely muuttui madramuotoiseksi eli esittelysti
paittamiseksi, vaihtoehtoisten ratkaisumallien esittaminen kévi jo oikeusjirjestyksen
mukaan mahdottomaksi. Esittelijdn oli esitettivi ja sitouduttava vain yhteen ratkai-
suun.

Kunnanhallitus ei tietystikédédn ollut sidottu hyviaksyméén esitettyd ratkai-
sua; ei liioin valtuusto. Kéytidnto osoitti kuitenkin sen, ettd esittelijan ehdotus omasi
kunnanhallituksessa tietyn suvereniteetin ja kunnanhallituksen ehdotus valtuustossa.
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Yleistden on sanottava, ettd erimielisyyden sattuessa vastakkain oli tavallisesti vain
yksi vaihtoehtoinen ehdotus késittelyn pohjana ollutta ehdotusta vastaan; paitsi vaa-
leissa. Kisittelyn pohjana taas oli kunnanhallituksessa kunnanjohtajan ehdotus ja
valtuustossa kunnanhallituksen ehdotus.

Kunnan johtaminen oli kokonaisuutena ajatellen muiden organisaatioi-
den johtamisesta poikkeavaa. On sanottu, ettd se oli johtamista ilman johtamisen vi-
lineitd’®. Kunnallishallinnon demokraattiset arvot yleensikin kasvattivat suomalai-
siin kuntiin demokratiaan hyvin sopivia kunnanjohtajia, joiden edustamat tehok-
kuusarvot kokonaisuutena ajatellen voitiin sovittaa kunnallishallinnon demokraat-
tisten arvojen kanssa varsinkin kun kunnan jédsenet ja luottamushenkil6t edellyttivit
kunnanjohtajilta niitd tehokkuusarvoja, joita he edustivat.

Kuvailtu tilanne siilyi aina 1970 -luvulle saakka, jolloinka kunnanjohta-
jajarjestelmén kritiikki tuli julkisuuteen. Taméd tapahtui 1976KunL:n eduskuntaki-
sittelyssd. Kritiikin laukaisijana oli kaiken todennidkoisyyden mukaan erdissd kau-
pungeissa vallinnut tulehtunut tilanne kaupunginjohtajan ja kaupungin luottamus-
henkil6johdon vililld. Ilmi6td on vaikea palauttaa kunnallishallinnon demokraattis-
ten arvojen ja tehokkuusarvojen viliseen jinnitteeseen, koska kysymys oli mitéd to-
dennikoisemmin siiti, ettd luottamushenkildjohdon itsetunto oli tullut loukatuksi.

1976KunL heikensi kunnanjohtajan muodollista asemaa. Lain tarkoituk-
sen kérki kohdistui kunnanjohtajan poliittiseen johtajuuteen. Kaiken todennikdisyy-
den mukaan perimméiisend tarkoituksena oli saattaa kunnanjohtaja pelkéstddn hallin-
nollisen johtajan asemaan, mutta samalla kun kunnanhallitus tuli entistd keskeisem-
pidn asemaan’ , samalla ja ehki tistd riippumattakin myds kunnanjohtajan todellinen
asema ainakin kunnallishallinnon keskeisend vaikuttajana lisdéntyi.

On aiheellista kysyd, olisiko kunnanjohtajan viran hoitaminen ollut me-
nestyksellistd sekd kunnan luottamushenkiléiden ja kunnan jdsenten hyviksymisen
ansainnutta, jos kunnanjohtaja olisi asettautunut pelkistddn hallinnollisen johtajan
rooliin. Kysymys jdi tavallaan ilmaan, silld sithen voidaan antaa vain hypoteettinen
vastaus. Se on vahvasti epdileva.

Kunnan poliittisen johtajuuden ongelma jéi sosiaalivaltiollisen vaiheen
paatyttydkin elamdin. On hyvin todennékdoistd, ettd juuri timin ongelman olemassa-
olo, jota ei riittdvidn vakavasti tiedostettu, oli perimmdinen syy kunnanjohtajan muo-
dollisen aseman heikentdmiseen 1976KunL:1la. Kunnanjohtajat ottivat olosuhteiden
vaatimuksista poliittista johtajuutta, mikd puolestaan johti tietynlaiseen konfliktiin
niiden luottamushenkildiden kanssa, jotka kuvittelivat saaneensa poliittisen johta-
juuden sieltd, mistd se saadaan; kansalta; mutta joilta heiltikin puuttui vahva muo-
dollinen status tdhén.

Joudun vield palaamaan kunnan poliittista johtajuutta koskevaan kysy-
mykseen. Totean kuitenkin jo tdssd vaiheessa, ettd se, mikd oli kaiken todennékoi-
syyden mukaan motiivina kunnanjohtajan muodollisen asena heikentdmisessa

% Ks. Haimi 1987 s. 19-20.
* Ryyninen 1998 s. 35.
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1976KunL:n yhteydessd, liittyi kunnan poliittisen johtajuuden ongelmallisuuteen.
Sama motiivi oli peitellysti vaikuttamassa myds Kuntal.:a sdddettdessa.

3.4 Byrokratian johtaminen

1. Kisitellessdni kunnallista virkaa mainitsin kaupunginkirjurit ja kun-
nankirjurit. Sinne, mihin ndmaé virat ja niiden nykyaikaisen virkanimikkeen kantajat -
kaupunginsihteeri ja kunnansihteeri - sijoittuivat, sinne sijoittui myos kunnan byro-
kratian johto.

On luonnollista, ettd kuntien hallinnon paisuessa myos byrokratiaan si-
toutuneiden virkojen miiri kasvoi®. Myos byrokratian johtajuus eriytyi pisasiassa
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 alkuperdisessd merkityksessddn yksinomaan
tdytdntoonpanon alueelle. Byrokratian johtamisen voidaan katsoa pysyneen tdlld alueella, mutta
kunnallishallinnon kehityshistoriallisessa mielessd on syytid todeta, etti maalaiskunnissa kunnan-
sithteerin virka merkitsi erdénlaista esiastetta kunnanjohtajan viralle. Timé voidaan havaita kahdes-
sakin eri merkityksessd. Ensiksikin niissid kunnissa, joissa ei ollut kunnanjohtajan virkaa, kunnan-
sihteerin osalle tuli byrokratian johtamisen ohella kunnan hallinnon johtamiseen liittyvié roolia sité
enemméin mitd pitemmalle aika kului 1950 -luvun lopulta eteenpéin.

Toinen merkitys on ldhinnd persoonakohtainen: valtaosa 1960 -luvulla kunnansihtee-
rind kunnallisen virkauransa aloittaneista siirtyi kunnanjohtajaksi useimmiten omaan mutta myos
toiseen kuntaan sitd mukaa kuin kunnanjohtajan virkoja perustettiin.

Edelld kuvattu 1lmio ei kuitenkaan merkinnyt pysyvdd muutosta kunnan byrokratian
johtamiseen eikd kaupunginsihteerien ja kunnansihteerien toimenkuviin.

2. Byrokratiaa on aiheettomastikin halveksittu. Sen vuoksi on vield tois-
tettava, ettd ilman asianmukaisesti hoidettua ja johdettua byrokratiaa kunnallishal-
linto ei olisi kyennyt nousemaan niin merkittdvéaksi yhteiskunnalliseksi toimijaksi,
etti sen vastuulle saattoi tulla kaksi kolmasosaa julkisista tehtivisti®'. Mikiisin muu
kuin byrokraattinen jirjestelmi ja tdmin jarjestelmidn ammattitaitoinen johtaminen ei
olisi kyennyt pitimiin kunnallisia asioita siind jirjestyksessd, ettd tapahtunut kehitys
olisi ollut mahdollista.

% Paljonko byrokratiaan sitoutuneita eli hallinnollisia virkoja kunnallishallinnossa on ollut tai on, ei tarkoin tiedeti.
Kun kunnallishallinnon palkatun henkilokunnan miira on enimmilldan (vuonna 1990) ollut noin 464.000, voidaan eli-
ménkokemuksen perusteella arvioida, ettd byrokratiaan sitoutuneita virkoja oli tdlldin likiméddrin 10 % tisti eli yhteensd
noin 46.500.

! Ks.KM 1993:33 5. 169, HE 192/1994 s. 18, Ryyninen 1997 s. 30.
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4. Kunnan paatosvallan siirtiminen ja siirtyminen

4.1 Kunnan péaatosvallan siirtaminen eli delegointi

1. Kunnan péitosvallan siirtdminen eli delegointi valtuustolta muille
oman kunnan orgaaneille tehtiin mahdolliseksi jo kunnallishallinnon oikeusvaltiolli-
sen vaiheen aikana. KKunL:n muutoksella 9.12.1927/328 nimittdin sdiddettiin, etta
kaupunginhallituksen ohjesddnnolld voitiin valtuuston pédtdsvaltaa siirtdd kaupun-
ginhallitukselle ohjesdinndssd nimenomaisesti mainituissa asioissa (4.2 §). Mitdén
delegointia rajoittavia sidinnoksid ei lakiin tuolloin tullut, mutta asian laadusta johtu-
en tulkittiin kuitenkin, ettei méirittyjen muotomddrdyksid noudattaen kisiteltdavid
asioita voitu delegoida. Tillaisiksi asioiksi katsottiin mddrdenemmistolld padtettavit
ja alistettavat asiat'. Delegoinnilla ei katsottu voitavan rikkoa mydskéin lain toimi-
valtamisridyksia’.

1948KunL 11 § toisti timdn mahdollisuuden niin, ettd se koski kaikkia
kuntia. Rajoituksena oli tilloin se, ettei delegointia voitu tehdd asiassa, jonka piit-
tamiseen vaadittiin madrdenemmistd eikd myoskiddn asiassa, joka oli lain mukaan
nimenomaan valtuuston kompetenssiin kuuluva. Télloinkin delegoinnin vastaanot-
tajana saattoi olla vain kunnallishallitus. Kun delegointi voitiin edelleen tehdi vain
valtion viranomaisen vahvistettavaksi alistettavalla ohjesddnnolld, oli delegointi val-
tion valvonnassa.

1948Kunl.:a sdidettdessi tiedettiin, ettd kunnat olivat kdytdannossi kiyt-
taneet delegoinnin suorittamisen vélineend myOs kunnan itsensd hyviksymié johto-
sddntojd ja ettd delegoinnin vastaanottajina oli ollut myds lautakuntia. Lain mukaan
tama ei ollut eiké tullut mahdolliseksi, mutta oikeuskirjallisuudessa vallinnutta tilan-
netta ei pidetty oikeusjirjestyksen vastaisena!’ vaikka oikeuskiytintd niytti omaksu-
neen varsin tiukan lain kirjainta noudattaneen linjan®. Kun kiytintoi ei voitu muut-
taa lain mukaiseksi, oli lakia muutettava. Se tehtiin 21.12.1962/616, jolla 1948KunL
11 § sai uuden muodon, joka salli valtuuston pditosvallan delegoimisen myos lauta-
kunnalle. Samalla delegoinnin vilineeksi hyviksyttiin ohjesddnnon liséksi johto-
sddnto, miki tiesi delegoinnin saattamista valtion valvonnan ulottumattomiin.

Myos erityislakeihin alkoi ilmestyd kunnan péddtosvallan delegoinnin mahdollistavia
saannoksid. Niistd mainittakoon VerotusL 125 §, Rakl 38.1 § KVirkaehtoL. 5 a § ja KTyoehtoLL 1a

§.

! Larma LM 1944 s. 389-390.

? Mienpid 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, Rytkold 1961 s. 46.

4 Oikeuskdytinnostda KHO 1923 11 26, KHO 1925 11 522, KHO 1932 11 2751, KHO 1933 11 2407, KHO 1933 II 2278,
KHO 1935 II 1497 sekd KHO 1934 11 6.
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1976KunL 11 § lisdsi delegoinnin tekemisen vélineisiin jarjestyssadnnot
ja sen luonteiset lain nojalla annetut sd@nnot samoin kuin rahaston sddnnot ja kun-
nallisia maksuja koskevat taksat.

Delegoinnin vastaanottajia tdydennettiin mainitsemalla johtokunnat ja
kunnanosavaltuustot. Delegoinnin kielto koski nyt (1) asioita, joista valtuuston laissa
olevan nimenomaisen sddnnoksen mukaan oli péétettdvi, (2) asioita, joissa padtoksen
tekemiseen vaadittiin médrienemmistd, (3) kiintedn omaisuuden luovuttamista, ra-
kennustontteja ja rakennuslainsddddnnolld jarjestettyd asiaa lukuun ottamatta sekd
(4) lainan ottamista tai uudistamista taikka sen maksuajan pidentimisti’.

Lain delegointisdénnokset oli tarkoitettu tyhjentdviksi. Niistd ilmeni yh-
tadlta se, mitkd asiat voitiin delegoida ja mihin ja toisaalta se, mitka olivat delegoin-
nin tekemisen vilineet’. Huomattakoon, etti delegoinnin vastaanottajana saattoi olla
vain luottamushenkil6istda koostuva monijdseninen orgaani ja ettd delegoinnin teke-
misen vilineend olivat kelvollisia pelkéstdin ohje- ja johtosddnnot sekd nithin rin-
nastettavat sdinnot. Delegointia ei siten voitu tehdd yksittdiselld padtoksellad eika ta-
lousarviolla.

Se, ettd delegoinnin vastaanottajana saattoi olla ainoastaan luottamus-
henkil6istd koostunut orgaani, kuvastaa osaltaan nikemysté, jonka mukaan kunnan
paatosvallan kdyttiminen kuului yksinomaan luottamushenkiléille.

2. 9.12.1927/328 tehdyn KKunL:n muutoksen 33 § samoin kuin
1948KunL 85 § mainitsi, ettd kaupunginjohtajalle ja kunnanjohtajalle seki eriille
muille tahoille voitiin antaa ohjesdinnolld taikka johtosddnnolld valta pdittdad tuossa
sddnnossd madadratyt viahemmdn tirkedt asiat kaupunginhallituksen puolesta.
12.12.1962/616 tehdyllda 1948KunL:n muutoksella (11 §) timén toimivallan siirron-
saajiksi hyviksyttiin my0s kunnallishallituksen osastot, jaostot, kunnallishallituksen
puheenjohtaja, kunnallishallituksen jdsen sekd kunnan viranhaltija. 1976KunL 61 §
toisti saman sddnnon asialliselta sisédlloltadn muuttumattomana.

Arno Hannus selitti, ettd selostettujen lainkohtien mukaan siirrettdviksi
kelpaava asia voi olla myos kunnanhallitukselle delegoitua kunnan piaitdsvallan
kiyttdmisti®. Jos niin olisi ollut, kysymys olisi ollut subdelegoinnin eli siirretyn
vallan edelleen siirtimisen salliminen’. Nihtiviisti selittiji ei tuntenut tistd oikeu-

° Médrdenemmisto (2/3) vaadittiin mm. uuden mérirahan mydntimiseen ja entisen korottamiseen, uuden viran perus-
tamiseen, takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamiseen (1976KunL 50 §) seké luottamushenkilon erottamiseen
toimestaan rikoksesta johtuen (22 §).

6 Lainan ottamisesta ja uudistamisesta seki sen maksuajan pidentimisesti piittiminen vapautettiin delegointikiellosta
lainmuutoksella 14.12.1990/1122.

7 1948KunL tunsi delegoinnin vilineeni pelkistizin kunnanhallituksen ohjesiznnon, joka oli alistettava valtion viran-
omaisen vahvistettavaksi, sekd delegoinnin vastaanottajana pelkistdin kunnanhallituksen. Lakia saddettidessa tiedettiin,
ettd kunnat olivat kdytdnnossé kdyttineet delegoinnin vilineend myos kunnan itsensi hyviksymié johtosddntoja ja ettd
delegoinnin vastaanottajina oli ollut myo6s lautakuntia.

Téhin ei puututtu, mutta vallinneen kidytdnnon katsottiin olevan edelleen mahdollista (Kuuskoski 1949 s. 74-75).
21.12.1962/616 tehdylld 1948KunL:n muutoksella lakiin kirjattiin vallinnut kdytinto.

¥ Hannus 1977 s. 251.

? Ks. Uotila 1963 s. 44.
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dellisesta 1lmiosti oikeustieteessd vallinnutta késitystd. Se oli nimittdin tdma: subde-
legointi ei ole sallittua ilman erityistd normiperustetta'’. Tarkasteltavana olevat sdin-
nokset tuskin kelpasivat tillaiseksi perusteeksi''.

Nditd lainkohtia ei voida katsoa subdelegointisdinnoksiksi, vaan sdin-
noksiksi, jotka mahdollistivat kunnanhallitukselle kuuluneen delegoimattoman toi-
mivallan (muun kuin kunnan péétdsvallan) siirtimistd. Subdelegointi voidaan katsoa
ennen vapaakuntakokeilua ja 6.11.1992/979 tehtyd 1976KunL:n muutosta kunnal-
lishallinnossa kokonaan kielletyksi.

12.12.1962/616 tehdylld 1948KunL:n muutokseen liittyi erds periaatteel-
lisesti merkittdva uudistus, joka koski muunkin kunnallisen viranhaltijan kuin kau-
punginjohtajan ja kunnanjohtajan tunnustamista kunnallishallitukselle kuuluneen
toimivallan kéyttdjdksi. Itseasiassa tdmd tunnusti sen, ettd myOs viranhaltijat voivat
olla kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttajia. Viranhaltijoiden merkitys kasvoi
entisestddn kun 6.11.1992/979 tehdylld 1976KunL:n muutoksella heidit kelpuutettiin
my0s delegoidun kunnan piitdsvallan kiyttdjiksi eli delegoinnin vastaanottajiksi.

Delegointisdinnoksen lakiin ottamisen perustelut liittyivit hallinnon te-
hokkuusvaatimuksiin'®. Jirjestelmin malli on saatavissa kansanedustuslaitokselle
kuuluneen lainsdddidntovallan delegoimisesta joko toiminnan tehokkuuden paranta-
miseksi (kriisiaikana) tai kansanedustuslaitoksen vapauttamiseksi vihemméntérke-
dsti lainsdddiantotyostd, miké ilmio yleistyi 1900 -luvulla®.

Delegoinnin merkitys jdi vield hallintolegalistisen vaiheen aikana suh-
teellisen vihdmerkitykselliseksi. Voidaan sanoa, ettd menettely oli maltillista ja hal-
littua. Siind noudatettiin kuntien keskusjérjestdjen suosituksia.

Aina hallintolegalistisen kunnallishallinnon vaiheen lopulle saakka vaikutuksensa
ulottaneet kuntien keskusjirjestdjen kunnallishallitusta koskeneet delegointisuositukset olivat seu-
raavat:

Suomen Kaupunkiliiton vuonna 1965 hyviksymadssid kaupunginhallituksen ohjesédin-
non mallissa delegointipykili oli seuraava:

”Niiden asioiden liséksi, joiden ratkaiseminen voimassa olevien sddnndsten mukaan
kuuluu kaupunginhallitukselle tai jotka on sen ratkaistavaksi siirretty muussa ohjesdinnossi taikka
kunnallissddnndssd, virkasddnnossd, eldkesddnnossd, tilisddnndssd tai johtosdinndssd, kaupungin-
hallitus ratkaisee myos asiat, jotka koskevat

1) asemakaavoitetulla alueella sijaitsevien, rakentamattomien tonttien myymistd, jos
valtuusto on vahvistanut myymisessd noudatettavat yleiset perusteet,

2) asemakaavan tai tonttijaon toteuttamista varten tarvittavien alueiden, rakennusten ja
laitteiden ostamista, myymistd, vaihtamista ja lunastamista, mikili hinta, vaihtoarvo tai korvaus ei
ylitd valtuuston vahvistamaa enimméismaarai,

3) kaupungin omistamien rakennusten, tonttien sekd maa- vesialueiden vuokralle an-
tamista enintddn viideksi vuodeksi sekd pitemmaéksikin ajaksi, jos valtuusto on vahvistanut vuok-
ralle antamisen yleiset perusteet,

10" Uotila 1963 s. 89.

" Heuru 1987 s. 45.

12 Ks. Kuuskoski 1949 s. 72-76.
'3 Sipponen 1965 s. 22.
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4) vuokrasopimuksessa miidriatyn vuokra-ajan pidentdmisté, jos alue edelleen annetaan
vuokralle ja vuokrasuhteen jatkamisaika ja muut jatkamisen ehdot on vuokrasopimuksessa madrit-
ty,

5) lykkdyksen myontdmistd enintddn kahden vuoden ajaksi tonttien ja muiden aluei-
den myynti- tai vuokraehtojen mukaisen rakentamisvelvollisuuden tiyttamisestd,

6) kaupungin rakennusten padpiirustusten hyviksymistd, jos valtuusto on hyviksynyt
rakennuksen luonnospiirustukset eiki ole pidattinyt itselleen my6s padpiirustusten hyviksymista,

7) tonttijaon hyviksymistd sekd rakennuslain 38 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa tapa-
uksissa tonttijaon lopullista vahvistamista,

8) karttojen laatimispalkkioiden ja kuulutuskustannusten perimistd asemakaava- ja
tonttijakoasioissa rakennuslain 41 §:n nojalla,

9) kaupungin omaisuuden vakuuttamista sekd kaupungin velvollisuudeksi sdadettyi
muuta vakuuttamista valtuuston hyviksymien yleisten perusteiden mukaan,

10) yleisten médrdysten antamista kaupungin huoneistojen ja alueiden luovuttamisesta
tilapaiskayttoon,

11) vapauttamista kunnallisveron ja laittomasti maksuunpannun kunnallisen maksun
suorittamisesta, niin kuin siitd on erikseen sdddetty,

12) helpotuksen tai vapautuksen myoOntdmistd yksittdistapauksissa kaupungille tule-
van julkisoikeudellisen maksun tai saatavan suorittamisesta, milloin se lain tai niiden méérdysten
mukaan, joihin maksu tai saatava perustuu, on sallittua,

13) kaupungin saatavien kiinnitysvakuuksien etuoikeusjirjestyksen muuttamista,

14) vahingonkorvauksen myoOntdmistd tapauksissa, joissa kaupunki on korvausvel-
vollinen tai joissa se voidaan katsoa korvausvelvolliseksi, eikd vaadittu korvaus ylitd valtuuston
vahvistamaa enimmaismaaria,

15) asuntotuotannon edistdmistd koskevassa lainsddddnnodssd tarkoitettua etuosto-
oikeuden kdyttdmista,

16) tilapdisluoton ottamista kaupungille maksuvalmiuden turvaamiseksi valtuuston
vuosittain vahvistamaan enimmaismaidradn asti, sekid

17) selityksen antamista valtuuston pditostd koskevan valituksen johdosta, jos kau-
punginhallitus katsoo voivansa yhtyi valtuuston péaatoksen lopputulokseen.

Jollei ohje- tai johtosddnnossd tehtdvid ole mairitty jollekin lautakunnalle tai viran-
haltijalle, kaupunginhallitus ratkaisee myos asiat, jotka koskevat

1) kaupungin tyontekijdin palkkausta valtuuston hyviksymien tydehtosopimusten tai
sen vahvistaminen perusteiden mukaan,

2) irtaimen omaisuuden hankkimista kaupungin tarpeisiin kaupunginhallituksen kéy-
tettdviksi myoOnnettyjen midrdrahojen puitteissa, sellaisen omaisuuden myyntid ja kdytettdvéksi
luovuttamista sekd siirtdmistd kaupungin virastolta tai laitokselta toiselle,

3) oikeuden myoOntidmistd yhteensd enintddn viideksi vuodeksi raiteiden, johtojen, kil-
pien ja muiden sellaisten laitteiden sijoittamiseen kaupungin omistamille yleisille paikoille ja kau-
pungin omistamiin rakennuksiin,

4) liikkennejérjestelyja samoin kuin liikennemerkkien ja muiden liikenteen ohjaamisek-
si tarkoitettujen laitteiden sijoittamista,

5) helpotuksen ja vapautuksen myoOntdmistd valtuuston vahvistamissa rajoissa kau-
pungille tulevan yksityisoikeudellisen maksun, korvauksen ja muun saatavan suorittamisesta, jollei
valtuusto ole suoritettavaa médrdd erikseen vahvistanut tai méaéaréd perustu valtuuston hyviksymaiin
taksaan,

6) helpotuksen tai vapautuksen myontdmistd kaupungin palveluksessa olevien viran-
haltijain tai tyontekijdin velvollisuudesta korvata kaupungille aiheutuneet vahingot, ei kuitenkaan,
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milloin asianomainen on kunnallislain 134 §:ssé tarkoitettu tilintekiji tai jos vahinko on aiheutettu
tahallaan taikka torkeéstd tuottamuksesta, seké

7) asuntotuotannon edistdmistd koskevan lainsddddnnon mukaan kaupungille kuuluvia
muita kuin 1 momentin 15 kohdassa tarkoitettuja tehtdvii.

Kaupunginhallituksella ei ole oikeutta tehdi ratkaisua, jonka aiheuttamaa menoa var-
ten ei ole riittivid mirirahaa varattu.”'*

Maalaiskuntien Liiton kunnanhallitusta varten laatima vastaava mallisdinnon kohta oli
seuraava:

“Edelld 3 §:ssd mainittujen asioiden lisdksi kunnanhallitus, jattiméttd niitd kunnan-
valtuuston ratkaistavaksi, pdéttidd asioista jotka koskevat:

1) virka- ja eldkesddnndissd sekd muissa kunnan toimihenkildiden oikeuksia ja vel-
vollisuuksia koskevissa johtosddannéissd kunnanhallituksen péatettaviksi jitettyjd kysymyksii;

2) niiden viranhaltijain ottamista ja irtisanomista, joiden osalta se ohje- tai johtosdin-
nossa on jatetty kunnanhallituksen tehtdviksi;

3) viranhaltijain ja tyontekijdin tapaturmavakuuttamisesta;

4) kunnan rakennusten, maa- ja vesialueiden sekd irtaimen omaisuuden vuokralle an-
tamista kunnanvaltuuston miidrddmissd rajoissa ja sen vahvistamien perusteiden mukaan, mikaéli
paitoksen tekoa ei ohje- tai johtosddnnossa ole annettu jollekin lautakunnalle;

5) kéyttoesineiden, tarvikkeiden, raaka- ja tarveaineiden sekd muun irtaimen omaisuu-
den hankkimista myonnettyjen midrdrahojen rajoissa, tarpeettomaksi kdyneen irtaimen omaisuuden
myyntid, irtaimen omaisuuden siirtoa kunnan laitokselta tai viranomaiselta toiselle seké kaytosti tai
kirjoista poistamista, mikili nima asiat eivit ole jonkin lautakunnan tai viranhaltijan péatettivia;

6) vapautuksen ja lykkdyksen myOntdmistd kunnallisveron ja kansaneldkevakuutus-
maksun seki kunnallisen maksun suorittamisesta sen mukaan kuin niisti on séidetty.”"

4.2 Valtuuston paitosvallan siirtyminen

1. Kunnan péitosvallan delegointisddnnokset eivit tunteneet talousar-
viota delegoinnin suorittamisen vélineend. Tieteisopissa puhuttiin kuitenkin budjetin
valtuuttavasta luonteesta'®, mutta tilld ei tarkoitettu budjetin kompetenssia luovaa
vaikutusta vaan sellaista valtuutusta, mikd oikeuttaa tdytdntoOnpanevat orgaanit
kiyttimédidn budjetin mirirahoja'’ oikeusnormilla luodun kompetenssin rajoissa.
Talousarviota ei siten oikeustieteessd yleisesti hyvidksytyn kisityksen mukaan voitu
kéyttid kunnan pidtosvallan siirtimisen vilineend'®.

Kameralistisen budjetin valtuuston valtaa suojaava vaikutus on jo edelld
todettu. Sithen on kuitenkin vield viitattava. Erityisesti talousarvion yksityiskohtai-
suusvaatimus esti varsin tehokkaasti valtuuston vallan siirtymistd budjetin vilityk-
selld. Toisaalta runsaat ja yksityiskohtaiset valtionosuusnormit ohjasivat ja opettivat
sen, minkd oikeustiede sanoi. Néihin ndkokohtiin perustui budjetin julkisoikeudelli-

4 Waronen 1967 s. 173-176.

'S Waronen 1967 s. 172-173.

'® Hermanson-Kaira 1965 s. 115, Kastari 1977 s. 295-296, Vesanen 1965 s. 96-104.
" Tuori 2 1983 s. 486, ks. Sipponen 1965 s. 416.

18 Mienpdd 1981 s. 124, jossa viitataan KHO:n ratkaisuun 1967 11 31.

—_
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sen kompetenssin luovan vaikutuksen kieltivi kiisitys'’ ja siitd seuraten budjetille ei
myOnnetty myOskiidn yksityisoikeudellista kompetenssia luovaa vaikutusta.

Kéytinnon kunnallishallinto alkoi kuitenkin véhitellen kulkea omia tei-
tddn. Jo 1960 -luvun puolivilin maissa katsottiin, ettid silloinkin kun pditosvaltaa ei
oltu jonkin asiaryhmén osalta siirretty esim. kunnanhallitukselle, tdlla oli pAdsiantoi-
sesti oikeus asiasta pdittimiseen aina kun talousarviossa oli varattu tarkoitusta var-
ten mddrdraha. Tatd ndkemystd rajoitti yleensd vain nimenomainen toimivaltaa estavi
normi.” Tdmi kisitys vahvistui siti mukaa kun talousarvion mérdrahanormit laaje-
nivat erityisperustelujen alueelle ja kun noiden perustelujen ansiosta talousarvio al-
koi saada finaalista sddntdd muistuttavia piirteita.

Talousarvion perustelujen kdyttdminen pditosvallan siirtdjdnd sai jo 1960
-luvun lopulla varauksellisen myonteistd tukea kuntien keskusjérjestoiltd. Varaus oli
siind, ettd talousarvion perusteluista tuli kdyda yksityiskohtaisesti ilmi, miten maira-
raha oli aiottu kiytettiviksi.*' Tdmi ei vastannut oikeustieteen sen paremmin kuin
oikeuskiytinnonkiin kantaa®.

2. Toinen kunnan piditosvallan siirtymistd mahdollistanut seikka liittyi
kuntien viliseen yhteistoimintaan, joka julkisoikeudellisena on ollut lain sddnnoksin
jarjestettyd ja yksityisoikeudellisena erikseen siddtelemittomina.

Kuntien vilisen julkisoikeudellisen yhteistoiminnan lainsdiddéllisen jar-
jestelyn historia alkaa jo 1865MKunA:sta, jonka 2 § sisilsi sddnnoksen yhteisen
kunnallishallinnon alaisista kunnista ja 20 § yhteisestd kuntakokouksesta, miké
sddnnos tdydentyi 1898MKunA:n IV luvun sddnnoksilld yhteisestd kuntakokoukses-
ta”. MKunL ja KKunL sisilsivit vastaavat sdinnokset kuntien edustajain kokouk-
sesta”. Nimi sidannokset osoittautuivat puutteellisiksi ja hankaliksi kuntien ryhtyes-
si 1920 -luvulla perustamaan suuria kuntayhtymien sairaaloita ja parantoloita™.
Niinpd kéytdnnon vaatimuksista johtuen kunnallislakien kuntien yhteistoimintaa
koskevat sddnnokset uudistettiin MKunL:n muutoksella 13.5.1932/152 annetulla
laiga, miki loi pohjan 1948Kuntal.:n kuntien yhteistoimintaa koskeville sddnnoksil-
le.

1948KunL:n mukaisia yhteistoiminnan muotoja olivat (1) tilapédinen
edustajain kokous, (2) pysyviinen edustajain kokous ja (3) kuntainliitto seké (4) so-
pimuksiin tai muutoin yhtépitidviin paidtoksiin perustuva yhteistoiminta (135 §). Té-
mi sddnnostd uudistettiin 20.1.1961/20 tehdylld 1948 Kuntal:n muutoksella, jolla
pysyviinen edustajain kokous yhteistoiminnan muotona lakkautettiin.

' Ks. Mienpii 1981 s. 92, Tuori 2 1983 s. 488.

0 Ks. SKL 1967 s. 470-471.

> Esim. SKL 1967 s. 470-471.

2 Ks. Mienpéad, Jurisprudentia s. 266.

2 Vertaa 1873KKunA 2 §.

** 1917MKunL 33-43 §, 1917KKunL 2 §.

» Esim. vuonna 1925 perustettiin 50 kunnan omistama Satakunnan tuberkuloosiparantola osakeyhtiopohjalle, ks. Soik-
kanen 1966 s. 505.

% Kuuskoski 1949 s. 336-337.
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1976KunL ei tuonut kuntien yhteistoiminnan muotoihin oleellista muu-
tosta, mutta 6.11.1992/979 tehdylld lainmuutoksella kuntainliittolaitos korvattiin
kuntayhtymin késitteelld ja kuntien yhteistoimintaa koskevia sddnnoksid viljennet-
tiin ja kunnille pyrittiin avaamaan mahdollisuuksia uusille ratkaisuille silmélli pitden
kunnallisten palvelujen laatua ja niiden tuottamisen tehokkuutta. Samalla tdlld uu-
distuksella korvattiin erityislakien kuntien yhteistyon muotoa koskenut sizintely.”’

Hallintolegalistisen kunnallishallinnon kehitysvaiheen aikana kuntien
vilistd yhteistoimintaa harjoitettiin (1) valtakunnallisena, (2) alueellisena ja (3) pai-
kallisena.

Valtakunnallinen yhteisty6 tapahtui kuntien keskusjirjestoissid”® ja muissa kunnallisis-
sa keskusjdrjestoissd. Yhteitstyo oli kunnallista tyomarkkinalaitosta ja kuntien eldkevakuutusta lu-
kuun ottamatta vapaaehtoista ja yksityisoikeudellista.

Alueellinen yhteistyo kiasitti mm. laaja-alaiset kuntainliitot, jotka olivat lakisédéteisia
erikoissairaanhoidon (tuberkuloosi, mielisairaudet ja erikoislddkirijohtoiset sairaalat), kehitysvam-
maisten erityishuollon ja seutukaavoituksen osalta. Myos ammattikoulutuksen jirjestamiseksi oli
(vapaaehtoisia) alueellisia kuntainliittoja. Lisdksi yhteistyotd saattoi olla yksityisoikeudellisella
pohjalla maakuntaliitoissa ja muissa yhteisoissa.

Paikalliseksi yhteistyoksi luettiin yleensd kahden tai muutaman kunnan vilinen yh-
teisty0. Sen tirkein julkisoikeudellinen muoto oli kuntainliitto. Lisdksi myods muita yhteistyon jar-
jestdmisen muotoja niin julkisoikeudellisessa kuin yksityisoikeudellisessa mielessi tunnettiin (esim.
kuntaenemmistdiset osakeyhtiot).*’

Kun meille ei ole perustettu ylemméinasteista itsehallintoa (maakuntaitse-
hallintoa) vaikka 1919HM 51.2 § sitd koskeneen periaatteen ilmaisikin, oli luonnol-
lista - kun otetaan huomioon kuntien tehtivien laaja-alaisin osa - ettd kuntien oli vi-
estopohjansa vihiisyydestd johtuen hoidettava tehtdvidin myos yhteistoimin. Yh-
teistoiminnan mahdollisuuteen on usein vedotto myos pienimpien kuntien olemassa-
olon pelastajana.

Merkittavin yhteistoiminnan muoto oli kuntainliitto, joka oli erityisen
toimialan omaava julkisoikeudellinen oikeushenkild. Silld ei ollut suoraa vastuusuh-
detta kuntalaisiin, silld jisenkunnat vastasivat niiden kustannuksista ja jasenkuntien
valtuustot miehittivit niiden ylimmén orgaanin, liittovaltuuston.

Kunnan péitosvaltaa ajatellen pelkdn mielipiteiden vaihtamisen tason
ylittdvd yhteistoiminta merkitsee jonkinasteista padtosvallan siirtymistd. Niin todet-
taessa herdd kysymys siitd, jidko kunnalle edes vaikuttamisen ja kontrolloimisen
mahdollisuutta. T4td kysymysti voidaan tarkastella kuntainliittolaitoksen osalta.

Kuntainliittomuotoinen yhteistoiminta muodostui ajan oloon varsinkin
alueellisessa yhteistyossid jaykdksi. Kuntainliittolaitos ylibyrokratisoitui, eristdytyi ja

7 HE 70/1992 s. 9.
% Kuntien keskusjirjestoiksi luetaan: (1) Suomen Kaupunkiliitto, (2) Maalaiskuntien Liitto/ Suomen Kunnallisliitto
sekd (3) Finlands Svenska Landskommuners Forbund /Finlands Svenska Kommunf6rbund seké ndiden kaikkien yhtei-

nen seuraaja Suomen Kuntaliitto. Muut valtakunnalliset kuntien muodostamat jirjestot ovat kunnallisia keskusjirjestoja.
* HE 70/1992s. 8.
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ajautui puoluepoliittisten piirijirjestdjen kabinettipolitiikan valtaan®. Kuntien valit-
semat edustajat liittovaltuustossa eivit yleensd edustaneet kuntaa eivitkd kuntalaisia,
vaan poliittisia puolueita. Kunnalla taas ei ollut kiytdnnollisesti katsoen juuri mitddn
mahdollisuutta vaikuttaa tai kontrolloida kuntainliittojen toimintaa. Sitdpaitsi todel-
linen valta niissd oli liittovaltuuston poliittisten puolueiden edustajista nimeamalla
liittohallituksella. Eritoten pienet kunnat kokivat jatkuvasti kasvaneet kuntainliitto-
jen maksuosuudet tuntuvina rasituksina.

Kun alueelliset kuntainliitot olivat yleensid lakisddteisid niin olemassa-
olonsa, jdsenkuntiensa kuin tehtiviensdkin osalta, ei kunnan piitdsvallan siirtymi-
sestd niille voida puhua siind merkityksessd kuin mitéd péaatdsvallan siirtymiselld tissd
tutkimuksessa tarkoitetaan. Enintdédn niitd voidaan kéyttdd varoittavana ddriesimerk-
kind kunnallisen toiminnan irtaantumisesta itse peruskunnasta. Vasta, kun kysymyk-
sessd ovat kuntien vapaaehtoisesti perustamat kuntainliitot, voidaan tarkastella kun-
nan paitosvallan siirtymistd kaikessa ulottuvuudessaan.

Vapaaehtoiset kuntainliitot liittyivit yleensd paikalliseen yhteistyohon.
Niiden yhteys jdsenkuntiinsa oli yleensd jossain miirin alueellisia kuntainliittoja
kiinteampi, miké johtui paljolti siité, ettei poliittisten piirijarjestojen intressi yleensi
kohdistunut nithin. Kieltdd ei kuitenkaan voida, etteikd vapaaehtoisen kuntainliiton
perustaminen olisi merkinnyt kunnan péétosvallan siirtymistd. Toisaalta jokainen
oikeushenkil® - niin my0ds vapaahetoinen kuntainliitto - pyrkii ikéén kuin luonnostaa
eslintymaédn itsendisend ja omaa pddtosvaltaansa suojelevana.

Kunnan yksityisautonomian alueella tapahtui yhteistoimintaa jossain
midrin kuntien omistamien tai kuntachemmistdisten osakeyhtiiden muodossa esi-
merkiksi energiahuollon alueella. Ndimi osakeyhtiét muodostuivat jossain miérin
1sdnnittomiksi; 1sdnndttomiksi siind mielessd, ettd kunnan tai kuntien omistajavalta
el niissd juurikaan toteutunut, jolloinka kuntien vaikutusmahdollisuus jdi varsin vi-
hdiseksi. Syyni oli ndhtdvasti yhtidoikeudellinen periaate, joka silytti henkilokohtai-
sen vastuun yhtion hallituksen jasenille. Yhtididen toimivan johdon taholta onnistut-
tiin monessa tapauksessa uskottelemaan, ettd kun osakeyhtio toimii osakeyhtidlain
mukaan, ei kunnallislain mukaan toimiva kunta voi omistajanakaan puuttua osake-
yhtidlain mukaan toimivan yhtion asioihin.

Kunnat tosin saattoivat antaa yhtiokokousedustajilleen toimiohjeita,
mutta ndmi eivit olleet juridisesti sitovia. Toisaalta toimiohjeiden antamisen vai-
kuttavuutta rajoittivat liikesalaisuussdadnnokset, joiden taakse yhtion johto herkisti
vetdytyi - perusteettomastikin.

Vield on todettava, ettd yleensi ndiden yhtididen johdolla oli erinomainen
kyky manipuloida kunnan yhtioon nimedmit edustajat ’yhtion miehiksi” niin etti
kunnallispoliitikon rooli jii yleensi yhtion kokoushuoneen ovien ulkopuolelle.

39 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 ensimmiisissid kunnallislaeissa’' joskin painopiste niyttii olleen tdytintdonpanon
alueella, jonne my0s hallinnon tehokkuusvaatimukset ensimmaéisend kohdistettiin.

Kun sitten hallinnon tehokkuusvaatimukset voimistuivat, valtuuston asi-
oiden valmistelukin sai osakseen lisddntyvdid huomiota, ja 9.12.1927/328 tehdylla
KKunL:n muutoksella kaupunginvaltuuston asiat saatettiin kaupunginhallituksen
valmistelupakon alaisiksi (20 §)’*. 1948KunL ulotti timin vaatimuksen kaikkiin
kuntiin (44 §, 92 §). Titd ennen vain talousarvio oli ollut tosiasiallisen valmistelupa-
kon alainen™.

On ilmeistd, ettd valmistelu kunnallishallinnossa kehittyi alkujaan vero-
tuksesta ja kunnan talousarviosta edeten kaikkiin valtuuston asioiden valmisteluun.
Aivan erityisesti valmistelun merkitys alkoi korostua 1960 -luvulta alkaen kisitti-
miin kaikkien kunnan orgaanien asioiden valmistelun. Todettiin, ettdi mitd moni-
puolisemmaksi ja monimutkaisemmaksi hallinto muodostuu, sitd vaikeampaa on
luotettavasti ja tismillisesti hoitaa asioita puutteellisen valmistelun perusteella.’®
Valmistelun katsottiin turvaavan muodollisesti ja aineellisesti oikeiden sekid kunnan
edut turvaavien ratkaisujen tekemisen®.

Valmistelu voidaan ymmairtdad joko vain asian selvittdmisend, mitd kési-
tetti HMenL kéyttdi, eli pelkistdin formaalisen tiedon - normipremissien ja fakta-
premissien - selvittamisend (suppea valmistelu) taikka sitten my0s tarkoituksenmu-
kaisuusnikokohtien huomioon ottamisena ja padidtdsehdotuksen tekemisend (laaja
valmistelu). Jo suhteellisen varhaisessa vaiheessa katsottiin, ettd asian valmistelun
johdosta syntyneen lausunnon tulee sisdltdd selvitys asian vaikutuksista, joista talou-
delliset ovat tirkeimmit, seki pistyd midrittyyn ehdotukseen®®. Niin kunnallishal-
linnossa valmistelu on yleensd ymmirretty sen laajimmassa mahdollisessa merkityk-
sessd.

Téstd huolimatta jako suppeaan ja laajaan valmisteluun ei ole kunnal-
lishallinnon historian kannalta tdysin merkitykseton, silli kdytdnnossd valmistelu
kehittyi paitsi suullisesta kirjalliseen niin my6s suppeasta laajaan. Toisaalta esilld
olevalla jaolla on merkitystd luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden tehtdvien jaon
ja niiden kehittymisen kannalta.

Nayttad siltd, ettd valtuuston asioiden valmistelun merkityksen varhainen
korostaminen ei koskenut laisinkaan virananhaltijoita, jotka miellettiin yksinomaan

1 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.

2 Ks. KM 1923:15 s. 19-20 ja 27-29.

? Ttkonen 1946 s. 71-72.

¥ Ks. Simola ym.1962 s. 8.

% Maria Péyhonen 1980 s. 6.

% Ttkonen 1946 s. 71.
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taytantoonpanon alueelle kuuluviksi. Tosin 1948KunL:n valmistelun yhteydessi kat-
sottiin, ettd valtuuston asioiden valmistelupakko voidaan asettaa kaupunkien ja
kauppaloiden liséksi vain sellaisiin kuntiin, joissa on kunnanjohtaja®’. Itse laissa ei
titd eroa kuitenkaan tehty. Kiytinnossd kaupunginjohtajilla ja kunnanjohtajilla oli
merkittivd asema valmistelun johtajina. Niissd kunnissa, joissa ei ollut kunnanjohta-
jaa, kunnankirjurit ja kunnansihteerit saivat ainakin jossain méérin osaa tissd tehté-
vissd. Vihitellen tehtdvien vaikeutuessa ja lisdintyessd ja myOs byrokratiaan sitou-
tuneiden virkojen lisdédntyessd muutkin viranhaltijat tulivat valmisteluun suppeaa
valmistelua suorittavina henkil6ind.

Kaupunginjohtajajarjestelmid merkitsi luonnollisesti muutosta valmiste-
luunkin, silld kaupunginjohtajasta tuli valtuuston asioiden valmistelun johtaja ja ha-
nelld oli osuutensa myos tarkoituksenmukaisuusharkintaa kaupunginhallituksen ta-
solla suoritettacssa. Vihitellen valmistelu alettiin mieltdd mekaanisen suorittamisen
sijasta kiintedksi vuorovaikutussuhteeksi piaitoksenteon ja taytintdonpanonkin kans-
sa niin, ettd kaikki asian kisittelyvaiheet muodostivat keskenédin kokonaisuuden®.

Sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana kunnallishallinto sitoutui byrokratiaan
entistd tiivilmmin. Endd ei riittdnyt, ettd kokouskiytdntd oli ankaran muotosidon-
naista ja ettd paitokset dokumentoitiin poytikirjaan ja ettd valtuuston kokouksessa
kasiteltavit asiat ilmoitettiin etukéteen kirjallisesti, vaan timén lisédksi tulivat kirjalli-
sesti laaditut esityslistat, jotka toimitettiin kokouksen osanottajille ennen kokousta.
Menettely mahdollistui monistustekniikan kehityttyd. Ensin esityslistoja alettiin laa-
tia ja jakaa valtuuston kokouksia, sitten kunnanhallituksen kokouksia ja vihitellen
periaatteessa kaikkia luottamushenkildistid koostuvien toimielinten kokouksia varten.

Kehittyneimmilldén esityslistassa oli késiteltdviksi tulevan asian otsikon
lisdksi selostus kustakin asiasta, asian selvittelyn perusteella esiin tulleet tosiasiat
(faktapremissit), selostus asian ratkaisussa huomioon otettavista oikeusohjeista
(normipremissit), selostus mahdollisesti pyydetyistd lausunnoista ja mahdollisista
lautakuntien ehdotuksista sekd lisdksi asiaa valmistelleen viranhaltijan paitosehdo-
tus. Valtuuston esityslistat muodostivat tistd poikkeuksen siind, ettd niissd ilmoitet-
tiin myOs kunnanhallituksen péaatdsehdotus.

2. Ndin asioiden valmistelu kunnallishallinnossa alkoi muistuttaa valti-
onhallinnon asioiden valmistelua. Olavi Rytkold katsoi hallinnon lainalaisuuden pe-
riaatteesta johtuvan, ettd 1919HM 93.1 §:n sd4nnos siitd, ettd “/m/yoskin esitteliji on
siitd, mitd hdnen esittelystddn on pddtetty, vastuunalainen, jollei hdn ole poytdkir-
jaan lausunut eroavaa mielipidettd” koskee myos kunnallishallinnossa tapahtuvaa
viranhaltijan esittelyd™. Timi nikemys ei kuitenkaan saanut yleisti hyviksyntii ei-
ka tiettdvasti myOskdidn kidytdannon kunnallishallinnon sovellutuksia. Katsottiin ni-
mittdin, ettei virkamieshallintoa varten kehitetty esittelyjarjestelméd soveltunut kun-

7 LvkM 6:1941 s. 69, LvK 1:1945 s. 15.
¥ Maria Péyhonen 1980 s. 6.
¥ Rytkold MK 1969 s. 815.
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nallishallintoon sen luottamushenkildvaltaisuuden ja demokraattisuuden vuoksi.
Niin ollen esittely kunnallishallinnossa oli vapaamuotoista ja se saattoi tapahtua
kunnanhallituksessa ja lautakunnissa niin luottamushenkilon (puheenjohtajan) kuin
jonkun viranhaltijankin toimesta. Padtosehdotuksiltakaan ei aina - varsinkaan vai-
keimmissa asioissa - vaadittu yksiselitteistd selkeyttd eivitkd ne olleet asian kisitte-
lyn pohjana.

1976KunL 27.6 § mahdollisti tihan ratkaisevan muutoksen. Sen mukaan
kunnan ohje- tai johtosdénn0ssi voitiin antaa méérdys siitéd, ettd kunnan toimielimes-
sd (lukuunottamatta valtuustoa) pditos tehdddn toimielimeen kuulumattoman viran-
haltijan esittelystd. Télloin esittelijd oli vastuussa siitd, mitd hinen esittelystidin oli
paitetty, jollei hdn ollut ilmoittanut poytidkirjaan merkittiviksi eridvdd mielipidet-
taan.

Tama sddnnos tuli lakiin eduskuntakisittelysséd. Se liittyi kunnanjohtajan
aseman muuttumiseen. Sd4nnos kirjoitettiin lakiin sen seikan varmistamiseksi, ettd
kunnanjohtaja voitiin sitoa kunnanhallituksen padtoksiin vaikka hin ei endi ollut-
kaan sen puheenjohtaja eiki edes jisen.”’ Siinnoksessi ei kuitenkaan puhuttu kun-
nanjohtajasta, vaan yleisesti kunnan viranhaltijasta. Toisaalta on huomattava, etti
tamédn muotosidonnaisen viranhaltijaesittelystd paittimisjirjestelmin kidyttoon otta-
minen riippui jokaisen kunnan valtuuston harkinnasta; asiasta oli maérittava ohje- tai
johtosdannolla.

Kaytinnossd kunnat alkoivat antaa esittelystd paddttamistd koskeneita
johtosddnnon mairdyksid hyvin nopeasti; ensin kunnanjohtajaa ja kunnanhallitusta,
mutta hyvin pian my06s lautakuntia ja niiden alaisia viranhaltijoita varten. Tami ke-
hitys oli nopeudessaan ja laajuudessaan yllidttdvd. 1976Kuntal:n isdn nimen ansai-
tusti saanut Arno Hannus vahitteli esittelystd pdittdmistd koskeneen sddnnOksen
merkitystd eikd uskonut sen yleistymiseen. Hin kirjoitti, ettd asian esitteleminen toi-
mielimen kokouksessa sen puheenjohtajan toimesta on kaikesta huolimatta padsain-
toni ja ettei esittelyd koskevan sdinnoksen ottamisella kuntalakiin katsottu olevan
suurta merkitystd*'.

Kun kéytdanto kulki tdssid asiassa nopeassa tahdissa tiysin odottamatto-
maan suuntaan, alkoi koko 1976KunL:n voimassaolon ajalle silmiinpistdvd kunnal-
lishallinnon kehitysvaihe: elidvin elimén taso alkoi entistd selvemmin saada vaiku-
tusta oikeuden luojana, ja kun se ei totellut lain selittdjien auktoriteettia eiké aina la-
kiakaan, oli itse lakia muutettava. Niinpd 14.12.1990/112 tehdylldi 1976KunL:n
muutoksella esittelysti pdittiminen eli muotosidonnainen viranhaltijaesittely tehtiin
kunnallisessa kokousmenettelyssd - valtuustoa lukuun ottamatta - piaidsddnnoksi ja
toimielimen puheenjohtajan toimesta tapahtuva vapaamuotoinen esittely poikkeuk-
seks.

0 Hannus 1977 s. 148 ja 285, Osterman SKL 2/1977 s. 34-37.
*! Hannus 1977 s. 147 ja 285, SK 1977 s. 1075.
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3. Muotosidonnainen viranhaltijaesittely toi kunnalliseen piitoksente-
koon varmuutta ja ennen hyvin puutteellisesti tehty pditosten perusteleminen, minki
merkitystd 6.8.1982/598 sdddetty Hallintomenettelylaki (HMenL) entisestdin koros-
ti, yleistyi. Se tehosti huomattavasti asioiden valmistelua ja titd kautta myos kunnal-
lista padtoksentekoa, mutta silld oli kaksi muutakin vaikutusta. Ensiksikin se sitoutti
kunnallishallinnon byrokratiaan entistd kiinteimmin sikili, ettd menettelyoikeudelli-
nen sddnnostd sai kaksi uutta lisdpiirrettd: (1) esittelystd padttdmistd koskeva vaati-
mus piti sisdlldin myos quorum -tyyppisen sdinnon siitéd, ettei toimielin ollut oikeu-
dellisesti ajatellen toimintakykyinen ellei esittelijd ollut saapuvilla ja (2) toimielin ei
voinut tehdi pitdsti asiassa, jota ei esitelty™.

Virkamiesvaltaiseen valtion hallintoon kehitetty esittelystd pédttiminen
tuli sellaisenaan kunnallishallintoon. Tosin kunnallisoikeuden asiantuntijoiden pii-
rissd oli ensin epdtietoisuutta tai oikeastaan epiilyé siitd, oliko 1976KunL:n mukai-
nen esittelystd pddttaminen valtion viranomaisissa tapahtuvaa esittelystd paattamista
vastaavaa. Oikeastaan tdmi vastaavuus kiistettiin. Oikeuskdytinto selvensi kuitenkin
tilanteen tdmén vastaavuuden hyvéksi:

KHO 2.11.1981 T 5018: Kun kaupunginhallituksen kokouksen esityslista ei sisdltdnyt
kisiteltdvind olleen asian osalta esittelijin ehdotusta kaupunginhallituksen pédédtokseksi, paitos ku-
mottiin virheellisessi jirjestyksessd syntyneeni kun asia oli johtosddnnon mukaan piitettdvi esit-
telysta.

Toiseksi muotosidonnainen viranhaltijaesittely merkitsi osaltaan kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan murtumista. Tdhdn kysymyk-
seen palaan tuonnempana erikseen.

Kun aikaisemmin oli katsottu, ettei kunnallishallinnon luottamushenkilo-
valtainen luonne sietdnyt valtion virkamieshallintoa varten kehitettyd esittelysti
paattamistd, kuinka on selitettivissd, ettd kunnalliset luottamushenkilot omaksuivat
tamin jarjestelméin, minkd 1976Kunl. mahdollisti, niin nopeasti ja niin totaalisesti
kuin se tapahtui?

Onko vastaus siind, ettd luottamushenkilot, jotka olivat olleet kunnallisen
demokratian vaalijoita ja joille oli annettu yksinoikeus kansalaisten itsehallintoperi-
aatteen toteuttamiseen, halusivatkin luopua kaikesta tistd tehokkuuden hyviksi? Te-
hokkuusnikokohdalla oli padtoksenteon varmuuden parantamisen muodossa kaiken
todennikoisyyden mukaan vaikutusta, mutta nihtivisti myos vastuukysymysten uu-
denlaisella jirjestdmisen mahdollisuudella oli oma, tatikin suurempi merkityksensi.

Luottamushenkil6t halusivat pitdd oman valtansa koskemattomana, mutta
he eivit halunneet yksin kantaa vastuuta eikéd varsinkaan vastuuta moraliteetin vuok-
si. Kun viranhaltija saatiin esittelystid paéttamistd koskevan jirjestelmén kautta sido-
tuksi tehtyihin paatoksiin muutoinkin kuin pelkin virkavastuun nojalla eli esitteli-
janvastuulla, merkitsi se vastuun jakamista; jakamista jopa niin, ettd esittelijinvastuu
koettiin painavammaksi kuin itse piditoksentekijoiden vastuu.

2 Heuru KTA 1980 s. 119 -120.
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4. Valtuuston asioiden saattaminen kunnanhallituksen valmistelupakon
alaiseksi oli jo yksin kdytdnnon vaatimuksista johtuva. Se palveli paidtOksenteon
varmuutta, mutta silld oli myO0s huomattava periaatteellinen merkitys. Ensiksikin
valmistelun merkityksen korostaminen sisiltid jo itsessdidn valmisteluun kohdistuvan
tehokkuusvaatimuksen. Toisaalta valmistelun korostuminen osoittaa kunnallishallin-
non dualistisen periaatteen sisdisen logiikan heikoimman kohdan; pditosvallan ja
valmistelun vélisen rajan hataruuden. Kun asia valmistellaan ennen péidtoksen teke-
mistd muun kuin padtoksentekijdn itsensd toimesta, siitd seuraa, ettei tahdonmuo-
dostaja eli kunnan pddtosvallan kiyttdja vilttamattd ole tahdonsynnyttdjd, vaan se
saattaa olla pdatosvallan kiyttdjan ulkopuolella oleva taho.

Tdama havainto synnyttdd kysymyksen: edellyttdako kunnan padtosvallan
sdilyminen valtuustolla, ettd sen hallussa tulee olla kunnan tahdonmuodostuksen li-
sdksi my0Os timén toiminnan ensimméiinen elementti eli tahdonsynnyttiminen?

Niin asetettua kysymysti ei ole kirjallisuudessa pohdittu. Voitaneen silti
sanoa, ettd ainakin liberalistisen kuntakésityksen mukaan molempien elementtien tuli
olla valtuuston késissd. Enintdfin saatettaisiin sallia valtuuston valitsemien luotta-
mushenkildiden osuus kunnan tahdonsynnyttimisessd.

Jos asiaa tarkastellaan sen vaatimuksen valossa, ettd vain luottamushen-
kiloilld on oikeus kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttamiseen, pddadytddn sa-
maan tulokseen.

Néiden ndkokantojen mukaan arvioiden voidaan pdityd toteamaan, ettd
kunnan péditosvaltaa siirtyi valtuustolta muille orgaaneille myds valmistelun kautta
sitd enemman, mitd vaikuttavimmin muut kuin kunnan luottamushenkilot osallistui-
vat valmisteluun ja mitd enemmin tehokkuusvaatimukset kohdistettiin sithen eli miti
enemman laaja valmistelu yleistyi.

S. Kunnallispoliittisin menetelmin valmistelun merkitystd valtuuston
vallan kannalta voitaneen lisiksi valottaa ennenkaikkea implisiittisen vallan, asian-
tuntijavallan, asemaan liittyvidn vallan ja karismaattisen vallan tutkimuksella. Tdssd
on syytd todeta lyhyesti, ettd implisiittiselld vallalla tarkoitetaan tilannetta, jossa tie-
tyssid asemassa oleva vallankéyttdjd ottaa ennakolta huomioon toisen vallankéyttijan
intressit; asiantuntijavallalla ja asemaan liittyvilld vallalla asiantuntemuksen tai
aseman luomaa luotettavuutta ja sen vaikutusta seké karismaattisella vallalla yksilon
henkilokohtaisten ominaisuuksien - karisman - luomaa tosiasiallista valta-asemaa®’.

# Harisalo ym. 1992 s. 46-47.
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5. Kokoavia niakokohtia

1. Kunnallisen itsehallinnon perustaminen liittyi meilld yleiseurooppalai-
seen paikallisen itsehallinnon uudistamiseen. Se voidaan selittdd reseptioksi, mutta
se el ollut yksinomaan sitd, vaan itse timéntapaisen toiminnan perusteet omasivat
pitkédn historiallisen tradition. Uudistus oli kdytdnnon vaatimusten sanelema. Se oli
muodollisessa mielessd valtion ja paikallisen itsehallinnon vilisen tyOnjaon jérjesta-
mistd desentralisaation periaatteen mukaisesti sekd paikallisen itsehallinnon muoto-
jen kiinteyttdmistd samoin kuin hallinnon organisoimista. Sithen kytkeytyi varsin
selvid tehokkuusvaatimuksia. Se, mitd voidaan sanoa demokratiasta, oli uudistukseen
sisddnrakennettu.

Vaikka edustuksellinen demokratia toteutettiin kunnallishallinnossamme
kaikkia viestonosia koskevaksi vasta vuonna 1917, demokratian arvo nousi kunnal-
lishallinnon ensisijaiseksi arvoksi jo 1800 -luvun lopulla ensin talonpoikaisvieston
ja sittemmin myos tyovéeston keskuudessa. Tama liittyi talonpoikien itsetunnon nou-
suun, kansalliseen herddmiseen ja kansainvilisiin aatevirtauksiin, mutta ilmio sinin-
sa sisdistettiin ikddn kuin kansan keskuudesta esille nousseena kunnallishenkendi.

Olisi kuitenkin romanttista yleistdi edelld sanotun koskemaan koko kan-
saa. Edes kansan enemmistOstd e1 voida tdssd yhteydessd puhua, silld ensimmaéisissa
yleiseen ja yhtildiseen ddnioikeuteen perustuneissa kunnallisvaaleissa ddnestyspro-
sentti oli vain 36,1 % nousten yli viidenkymmenen vasta toisen maailmansodan jil-
keen. Kunnallishengen herdiminen olikin pienen viestonosan yhteiskunnalliseen
aktiivisuuteen herdimistd, mihin kansainvilisilld tyovienaatteilla oli oma merkittava
osuutensa.

Tama kunnallishenki oli sisdlloltddn yhdensuuntainen liberalismin aattei-
den samoin kuin tyovienaatteiden kanssa. Eritellymmin sanottuna se myotdili eteld-
saksalaista liberalismia ja sen mukaista kuntakisitystd, jonka mukaan kunnat olivat
originddrisid yhteisojd, jotka eivit olleet menettidneet tdtd ominaisuuttaan valtion
alaisiksi jouduttuaankaan, ja joissa vallitsi todellinen kansanvalta.

Kaisitys kunnallisesta demokratiasta ja késitys itsehallinnosta alkoivat
edellyttdi toinentoistaan. [Thanne luottamushenkildiden hoitamasta kunnallisesta itse-
hallinnosta itsehallitsemisena lujittui. Palkattua henkilokuntaa tosin oli etenkin kau-
pungeissa, mutta heidin toimialakseen kisitettiin yksinomaan tiaytintoonpanon alue.

Teorian tasolla kisitys kunnasta oli toinen. Sielld kuntia pidettiin valtion
luomuksina. Tdmin ndkokannan mukaan kuntien ja valtion vélilld vallitsi tietty
tyonjako alkujaan valtiolle kuuluneiden tehtidvien hoitamiseksi. Tamé ndkemys kir-
joitettiin 1919HM 50.1 §:ddn, jonka mukaan kunta muodosti valtakunnan yleisen
hallinnon yksikon. Toisaalta samassa perustuslaissa sdidettiin liberalistisen kuntaké-
sityksen mukaisesti, ettd “/k/untain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehal-

234



lintoon”, mutta tdhin lisdttiin sivulause “niinkuin erityisissd laeissa siitd sddde-
taidn’.

Kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen aikana syntynyt liberalistinen
kuntakdésitys loi ja jétti kunnallishallintoon erdélld tavalla luoksepddseméittomén vaa-
timuksen luottamushenkildiden aseman ensisijaisuudesta, joka voitaneen ilmaista
maallikkohallinnon ihanteen nimikkeelld, luoksepiddseméittomin liberalistisen kun-
takésityksen sekd yhtd luoksepdidsemittomdn ja lujan demokraattisen arvon sekd
vield kuntaan kohdistuvan itseisarvon. Kunnallishallinto oli enemmin kuin mitd
kunnan oikeushenkilollisyydesti voitiin johtaa.

On tietysti vaikea mitata, milloinka kunnallishallinnon tehokkuusarvot
ylittivdt voimallaan sen demokraattiset arvot. Nayttdd siltd, ettd tdma tapahtui sitd
mukaa kuin yhteiskunnalliset palvelut lisdéntyivit. Erdénlainen kulminaatiopiste si-
joittuu 1980- ja 1990 -luvun vaihteeseen.

2. Kunnallishallinnon oikeusvaltiollinen vaihe synnytti yhtendisen kun-
nallishallinnon. Lainsdddannolld oli tdhédn ratkaiseva osuus. Se lisdédntyi ja silld alet-
tiin antaa yhi uusia tehtivid kuntien hoidettavaksi erityisesti sosiaalihuollon, tervey-
den- ja sairaanhoidon seki koulutoimen alueella.

Lainsdddinnon tasolla voidaan havaita vaikuttavana tekijdana oikeusvalti-
olliseksi kutsumani kuntakésitys, jonka mukaan kunnat ovat valtion luomuksia ja
valtio voi puuttua niiden hallintoon kunhan puuttuminen tapahtuu lailla. Tdmén
taustana ja lakien tulkinnassa vaikutti oikeuspositivismi.

Toinen vaikuttava tekijd oli oppi kunnan toimialan jakaantumisesta. Sen
mukaan kunnan toimiala jakaantuu kahtia, yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan.
Tamad oppi avasi tien tehostetulle valtion valvonnalle kunnan lakisdéteisissi tehtivis-
sd. Se alkoikin kehittyd hyvin yksityiskohtaiseksi ei yksin timén opin, vaan myos
finanssitasoitukseen perustuvan valtionapujirjestelmén ansiosta.

Voidaan viittdd, ettd kunnan toimialan jakaantumista koskevan opin seu-
rauksena niin liberalistinen kuin oikeusvaltiollinenkin kuntakisitys murenivat; libe-
ralistinen kuntakdsitys sikili, ettd kunnan vapaus valtiosta katosi; oikeusvaltiollinen
taas siksi, ettd valtion kunnallishallintoon puuttumiselle ei enédéd vaadittu lain muotoa.

Demokratian ihanne, joka vaikutti - vaihtelevalla voimalla tosin - koko
hallintolegalistisen kauden ajan, suojasi valtuuston valtaa, mutta tille vallalle kehit-
tyi lisdksi oma suojamekanisminsa, joka voidaan jakaa kahteen pddasialliseen osaan
(1) kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdiseen logiikkaan ja (2) yleisiin
budjettiperiaatteisiin.

Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdinen logiikka muodostui
johdonmukaisena seurauksena oikeusvaltiollisesta formaalisrationaalisesta oikeuské-
sityksestd. Sen keskeisin sisdtd oli siind, ettd itsendisen tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan tulei rajoittua kunnan péditosvallan kdyttamiseen.

Yleiset budjettiperiaatteet liittyvdt kameralistiseen budjettioikeuteen.
Kunnallistaloudesta muodostui yhtendinen kokonaisuus sen jélkeen kun erilliskas-
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soista luovuttiin. Kunnan talous kehittyi yhtéddlta budjettitaloudeksi ja toisaalta kame-
ralistiseksi julkiseksi taloudeksi. Myds budjetin rakenne muodostui valtuuston bud-
jettivaltaa suojaavaksi. Budjetista tuli miédrdarahabudjetti, mikd oli aivan erityisen
merkittidva valtuuston budjettivaltaa ajatellen varsinkin kun siihen liittyi budjetin yk-
sityiskohtaisuusvaatimus, miki liittyi méédrdrahan késitteen ymmaértdmistapaan.
Budjetti oli jaettava yhden mééritarkoituksen tarkkuudella eri médédrarahoihin. Myos
muut yleiset budjettiperiaatteet loivat valtuuston budjettivallalle tietyn suojameka-
nismin.

Kunnallishallintoon kohdistuneet tehokkuusvaatimukset lisddntyivit. Ne
kohdistuivat etupddssi taytantdonpanoon ja valmisteluun. Ne tyydytettiin pddasiassa
kahdella er1 tavalla: (1) yksityiskohtaisilla lain sddnndksilld ja valtion tehostetulla
valvonnalla sekd (2) luomalla kaupunginjohtajajirjestelmé, joka mahdollistettiin
my0Os maalaiskunnissa, sekd lisédmélld kuntien virkakuntaa ja muuta pddtoimisesti
palkattua henkilokuntaa.

Tehokkuusvaatimusten tyydyttiminen lailla ja valtion valvonnalla mer-
kitsi mm. sitéd, ettd Tdytdntoonpano A:n tekeminen kunnissa lisddntyi ja se tuli jopa
valtuuston toimivallan piiriin. Toisaalta seuraus oli se, ettd kunnan péditosvalta ja
samalla valtuuston valta ei lisddntynyt samassa suhteessa kuin kunnan tehtavét li-
sddntyivit ja mitd kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys lisdédntyi.

Kaupunginjohtajajdrjestelmédn luominen merkitsi kunnallisen johtajajar-
jestelmén luomista. Se tehtiin omaperdisesti ja niin, ettd kaupunginjohtajasta (ja sit-
temmin kunnanjohtajasta) tuli hallinnollinen, mutta tosiasiallisesti osittain myds po-
liittinen johtaja. Hin sai vahvan aseman eiki legaalisessa mielessd tuotu poliittista
johtajaa suomalaiseen kunnallishallintoon.

3. Sosiaalivaltiollinen vaihe muutti kunnallishallintoa monin tavoin.
Kunnista tuli suuressa méérin valtion méérittelemien tehtivien toteuttajia, Tdytdan-
toonpano A:n tekijoitd, milld alueella kunnallishallinto onkin osoittanut suurimman
vahvuutensa. Tama lisdsi tehokkuusvaatimuksia, jotka tyydytettiin ensisijaisesti val-
tion taholta tapahtuvalla norminannolla ja muulla kuntiin kohdistuneella ohjauksella
sekd lisdksi pddasiassa tdytdntoonpanoon palkatun henkilokunnan lisdykselld. Kun-
nallishallinto sai entistd selvemmin yhteiskunnallisten palvelusten tuottajan osan.
Samalla kunnallishallinnon yhteiskunnallinen merkitys aloitti kasvunsa, joka johti
sithen, ettd itse asiassa valtiokin tuli siitd riippuvaiseksi.

Kunnan toimiala laajeni. Se tapahtui periaatteellisessa mielessd kahdella
tavalla. Kun yhteiskunnallinen palveluvarustus laajeni ja monipuolistui ja kun siitd
huolehtiminen tuli pddasiassa kuntien tehtdvéksi, kuntien erityistoimiala sai uuden
ulottuvuuden. Toisaalta kunnat ryhtyivit laajentamaan myo6s yleistd toimialaansa
omaehtoisten kehittimistehtdvien muodossa.

Myos kuntakisitys muuttui. Se el enédd kiinnittynyt itsehallinnon késittee-
seen samalla tavalla kuin aikaisemmin. Kunnallishallinnon demokraattinen arvo to-
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sin sdilyi, mutta tehokkuusarvot nousivat esille myos niin, ettd kunnan tehtdavéksi
miellettiin yhteiskunnallisen kehityksen edistiminen.

Julkisen talouden voimakas kasvu oli 1dhinni kunnallistalouden kasvua.
Tamé puolestaan johti sithen, ettd kunnallistaloudesta tuli entistd merkittdvampi jul-
kisen talouden osa.

Kunnallishallinto puoluepolitisoitui ja korporatisoitui. Palkatun henkil6-
kunnan miird kasvoi.Tdméa tapahtui lihes yksinomaan tdytintoonpanon alueella,
mutta kun 1976Kunl. mahdollisti esittelystid padttimisen myods kunnallishallinnossa
ja kun valmistelun merkitys mm. kokonaisvaltaisen suunnittelun yleistyttyd tehostui
ja sen merkitys lisdéintyi, kunnan viranhaltijoiden merkitys kunnallishallinnossa vah-
vistui myOs valmistelun ja titd kautta kunnan péaitosvallan kidyttimisenkin alueella.

Valtion lisdksi kunnallisten keskusjdrjestdjen merkitys kasvoi kunnal-
lishallinnon puoluepolitisoitumisen ja korporatisoitumisen myotd. 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 tehtidvineen eriytyi valtion ohja-
uksessa ikddn kuin omaksi kokonaisuudekseen ja kun myods kunnan yleinen hallinto
taytdntoonpanon ja valmistelun tehostumisen my6té tehostui, kunnallisen demokrati-
an tilanne komplisoitui. Niin todettaessa nousee tdmén tutkimuksen kannalta eteen
kysymys siitd, minkédlainen oli valtuuston asema kunnan piditosvallan kiyttdjani
kunnallishallinnon hallintolegalistisen vaiheen lopulla eli suunnilleen 1980 -luvulla.

Ensiksikin on sanottava, ettd kun hallinto tehostui, tehostui myds taytin-
toonpano, ja kun timi koski myos valtuuston péditosten tdytdntdonpanoa, merkitsi se
valtuuston vallan hyvii toteuttamista. Toisaalta valmistelun tehostuminen antoi val-
tuustolle pditoksenteon varmuutta.

Téaytintoonpanon tehostuminen ei muodostunut valtuuston vallan kan-
nalta ongelmaksi. Sensijaan ainakin teoreettinen ongelma muodostui valmistelun te-
hostumisesta; sen my6td kunnan tahdonsyntymisprosessi tavallaan siirtyi valtuuston
ulkopuolelle. Useimmiten se alkoi 10ytyd viranhaltijoiden piiristd. Esittelystd paatti-
mistd koskevan jirjestelmin yleistyminen edisti titd kehitystd. Tilloin valtuustolle
jéai usein vain tahdonomaksujan ja tahdonmuodostajan osa. Tami koski eritoten
kunnan toiminnan ohjaamisen keskeiselle sijalle noussutta budjettia ja kuntasuun-
nittelua. Mikili valmisteluvallan merkitysti ja viranhaltijoiden vaikutusvallan kasvua
halutaan kunnallishallinnossa erityisesti etsid, se on syytd tehdi juuri niilti alueilta.

Kunnallishallinnon kehittyminen tapahtuneella tavalla ei olisi ollut mah-
dollista, mikéli se olisi pitdytynyt liberalistiseen kuntakdsitykseen ja pelkéstédédn it-
seisarvoiseen demokratian toteuttamiseen. Toisaalta se olisi ilmeisesti menettinyt
voimansa, jos se olisi alistunut pelkéstdin valtion taholta tulleiden médrdysten ja
ohjeiden toteuttajaksi. Oleellista oli omaehtoisten kehittimistehtivien haasteenomai-
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nen vastaanottaminen seké lakisédteisten tehtdvien mieltdminen kunnan kehittdmis-
tehtdviksi.

Téassd kehityksessd tehokkuusarvolla oli kasvava merkityksensi. Tama -
tehokkuus - eriytyi tavallaan kahtia. Yhtiiltd oli kunnanjohtajien edustama ja kunnan
kehittamistehtdvddan vahvasti sitoutunut tehokkuus, johon my6s kunnan luottamus-
henkil6t yleensd sitoutuivat. Toisaalta oli vahva byrokraattinen tehokkuus, joka loi
perustan oikeusvarmalle kunnallishallinnolle ja joka eli ikdin kuin omaa eliméinsi
sen mukaan, mitd muun tehokkuuden omaavat péittivit ja kdskivit.

Oli my6s muita, sosiaalivaltiollisen kehitysvaiheen aikana syntyneitd tai
voimistuneita tekijoitd, jotka siirsivét kunnan pditosvaltaa valtuustolta muille orgaa-
neille. Tétéd siirtymii tapahtui niin kunnan organisaation ulkopuolelle kuin kunnan
organisaation sisdlli. Kunnan ulkopuoliselle taholle pédidtosvallan siirtymisti
edesauttoi kunnallishallinnon korporatisoituminen ennenkaikkea siind, ettd kunnat
menettivat mahdollisuutensa itsenédiseen palkkaus- ja eldkepolitiikkaan. Toinen tekiji
kehittyi kunnan tehtdvien lisddntymisen ja kuntien yhteistoiminnan kasvamisen
myoOtd, milld oli merkitysté erityisesti pienille kunnille.

Kunnan organisaation sisdllda kunnan pédétosvallan delegoimisen mahdol-
lisuus ja myOs sen tekemisen vapauttaminen valtion valvonnasta mahdollisti val-
tuuston vallan tietoisen siirtimisen ensin vain monijdsenisille luottamushenkildor-
gaaneille ja sittemmin my0s yksittdiselle viranhaltijalle. Yleistden voidaan kuitenkin
sanoa, ettd kunnan péitosvallan siirtiminen ja sen siirtyminen kohdistui yleensi asi-
oihin, joiden ratkaisemiseen ei liittynyt kunnallishallinnon kokonaisuuden valossa
merkittavad tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Aivan sosiaalivaltiollisen vaiheen lopulla alkoi ilmaantua oireita muun-
kinlaisesta valtuuston vallan siirtymisestd. Ne alkoivat kunnan budjettioikeuden alu-
eella.

Valtuuston merkitys ei kasvanut kunnallishallinnon yleisen yhteiskunnan
merkityksen suhteessa. Tdhin ei ehkd kuitenkaan ollut syynd kunnan piitdsvallan
siirtyminen, vaan Tédytdntoonpano A:n merkityksen lisddntyminen samoin kuin val-
tion kuntiin kohdistama ohjaus yleensid. Tdhédn kehityskuvaan liittyi lakisditeisten
lautakuntien itsendistyminen. Edelld sanotusta johtuen erityisesti kunnallishallinnon
sosiaalivaltiollinen vaihe merkitsi sité, ettd valtuustolta katosi mahdollisuus kuntansa
hallinnon yksinomaiseen ohjaamiseen.

Yleisesti ottaen voidaan kuitenkin sanoa, ettd valtuusto sidilytti kunnan
hallinnon sisdisissid suhteissa valtansa ja asemansa kunnallishallinnon hallintolega-
listisen vaiheen loppuvuosiin asti suhteellisen hyvin sikili kuin on kysymys:

1. lain sddtdmissd rajoissa suoritettavasta organisaation rakentamisesta,
miki tapahtui (tosin rajoitetusti) ohje- ja johtosdidnnoin sekd virkojen perustamisin;

2. organisaation miehittdmisessé eli luottamushenkildorgaanien jdsenten
valitsemisessa ja ainakin tirkeimpien hallinnollisten virkojen tdyttimisessa'.

! Kunnallisessa virantiytossi kunnan viranomaisen harkintavalta oli suhteellisen laaja. Niinpd 1919HM 86 §:n mukaisia
yleisid virkaylennysperusteita ei vaadittu sovellettavaksi muutoin kuin ohjeellisina. Erdét viranhaltijaryhmit kuten kan-

238



3. kunnalle delegoidun sdiddosvallan kdyttdmisessd eli kunnan organisaa-
tion ulkopuoliseen tahoon kohdistuvien abstraktisten oikeusnormien antamisessa
(esim. maankiyttod koskevassa kaavoituksessa); ja ennenkaikkea

4. kunnan taloudellisen vallan eli budjettivallan kiyttdmisessa.

5. Kunnan johtamiseen liittyy jo luonnostaan tietynlainen tehokkuusele-
mentti. Niinpd kaupunginjohtajajérjestelmd, josta voidaan nykyisin kdyttdd kunnan-
johtajajarjestelmén kisitettd, syntyi tehokkuusvaatimusten johdosta. Kunnan johta-
misjdrjestelmissi oli kuitenkin kunnanjohtajan lisiksi muitakin ulottuvuuksia. Vaik-
ka meilld ei muodostunut selvdid kunnan poliittista johtajuutta, kunnissa oli oma
luottamushenkildjohtonsa, minkd lisdksi on oikeutettua puhua my6s kunnan byro-
kratian johtamisesta.

Kunnallishallinnon demokraattisten arvojen ja sen tehokkuusarvojen
kolliision mahdollisuus oli suurin juuri kunnan johtajuuden alueella. Tdmin to-
teamuksen ulkopuolelle on kuitenkin jitettdvd kunnan byrokratian johtaminen. Se
niin kuin byrokratiakin on edustanut tehokkuutta, joka ei ole kilpaillut sen enempai
kunnallishallinnon demokraattisten arvojen kuin kunnanjohtajan edustamien tehok-
kuusarvojenkaan kanssa. Sensijaan konflikteja on syntynyt kunnan hallinnon johta-
misen (kunnanjohtajan) ja luottamushenkildjohtajuuden vililld. Tdma konfliktiherk-
kyys tuli yleiseen tietoisuuteen oikeastaan ensimmadisen kerran 1976KunL:n edus-
kuntakisittelyn yhteydessa.

sakoulun ja peruskoulun opettajat samoin kuin virat, joihin nimittdmisessé valtion viranomainen oli osallisena, muodos-
tivat poikkeuksen. Ks. Rytkold 1978 s. 270. - Jossain méérin kunnallista padtosvaltaa rajoittaviksi tekijoiksi muodostui-
vat erddt kansainviliset syrjinnin kieltoa koskevat sopimukset ja ennenkaikkea 8.8.1986/609 annettu ja 17.2.1995/206
muutettu Laki naisten ja miesten vilisesti tasa-arvosta silloin, kun virkaan muodollisesti pétevien hakijoiden joukossa
oli sekd naisia ettd miehid. Viimeksi mainittu laki tuli rajoittamaan harkintavaltaa my6s luottamushenkiloorgaanien vaa-
leissa.
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IV luku
Kunnallishallinnon murros

1. Ajan virta vei kohti murrosta

1. Keynesildinen ajattelutapa alkoi saada lisddntyvid kritiikkid jo 1970 -
luvulla. Se ldhti eri lahtokohdista kdsin. Erds niistd koski kulutuskysynnén arvosta-
mista ja kulutusta yleensd ennenkaikkea luonnon sietokyvyn ldhtokohdista ndhtyni.
Tietoisuus maailman ekologisesta tilasta lisdintyi, ja kun suomalainen yhteiskunta
oli elidnyt ennen toista maailmansotaa oikeistosuuntauksen ja sodan jilkeen vasem-
mistosuuntauksen virrassa, nyt vihertivi ajatussuunta alkoi vaikutuksensa'. Se sai
rinnalleen itseddn voimakkaamman ja sille sekd samalla koko hyvinvointivaltiolli-
selle ajattelutavalle tdysin vieraan wuusliberalistisen virtauksen. Hieman yllittdvaa
tille kehityspiirteelle oli se, ettd hyvinvointivaltion kritiikin lipunkantajat ilmaantui-
vat sielld, misséd ldnsimainen hyvinvointivaltiollinen jirjestelmi oli suhteellisen hei-
kosti kehittynyt. Tarkoitan Ronald Reagania USA:ssa ja Margaret Thatcheria Isos-
sa-Britaniassa.

Uusliberalismin peruspostulaatit, joihin monet ekonomistit yhtyivit, oli-
vat markkinatalous, markkinaohjautuvuuden ja tuloksellisen toiminnan ihanne seki
vaatimus valtiosta, joka ei saa hiiritd markkinajirjestelmén mekanismeja, vaan jonka
tulee taata rahataloudellinen tilanne vakaana markkinoiden hdiriottdméin toiminnan
takaamiseksi. Tdmid monetarismin kisitteen saanut ja jo 1940 -luvulla esiintyneen
Milton Friedmanin nimeen liitetty ndkemys alkoi tunkeutua keynesildiseen jérjestel-
méén, milld oli todennikoistd vaikutusta mm. meilld 1990 -luvulla koettuun syviin
taloudelliseen lamaan. Syy-yhteys tdhin oli ennenkaikkea siind, ettei kahden toisis-
taan tdysin poikkeavan teorian samanaikaista kdytdntoon soveltamista kyetty hallit-
semaan.

Uusliberalistinen ajattelutapa arvosteli mm. hyvinvointivaltioiden korke-
aa veroastetta siksi, ettd verotuksen ja sitd kautta julkisen talouden katsottiin vievidn

! Maailman ekologisen tilan tietoisuuden lisdintymisesti 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 yksityiseltd taloudelta, mikd rajoitti vapaata yrittdjatoi-
mintaa. Julkinen hallinto puolestaan néhtiin sellaiseksi, ettd se heikensi tehottomuu-
dellaan, tyon tuottavuuden alentamisella ja sosiaalietuuksilla tydmotivaatiota. Vii-
tettiin myos, ettd julkisen hallinnon interventiot olivat kidintyneet tavoitettaan vas-
taan: ne toimivat pikemminkin taloudellisia ongelmia luovasti ja niitd lisddviasti kuin
niiti ehkiisevisti ja poistavasti.”

Kolmas keynesildisyyttd vastaan kddntynyt seikka nayttda piilleen siina,
ettel kyetty tdysin médrdtietoisesti seuraamaan keynesildisyyden opettamaa suhdan-
teiden tasauspolitiikkaa. Julkinen talous oli kylld yleensd kyennyt talouden laskukau-
sina elvytykseen ja onnistunutkin siinid, mutta talouden noususuhdanteissa ei ollut
ollut riittdvaad poliittista voimaa lopettaa kerran aloitettuja elvytystoimia, mikd oli
omiaan kasvattamaan julkista taloutta ja pitdméddn sen suhteellisen tason kansanta-
louden kokonaisuuteen nihden korkeana.

Suomen julkinen talous oli laajentunut niin kuin se teki kaikissa teollis-
tuneissa ldnsimaissa. Vuonna 1960 sen osuus bruttokansantuotteesta oli runsas nel-
jannes, mutta 1980 -luvun lopulla yli kaksi viidesosaa.’

Jos maamme tilannetta verrataan muihin vertailukelpoisiin maihin, se ei
ollut julkisen talouden laajuuden osalta kuitenkaan poikkeuksellinen eikid tdmén
vertailun valossa tuskin huolestuttavakaan. Niinpd meidén julkisten menojen osuus
bruttokansantuotteesta oli vuonna 1985 vain 41,1 % kun se oli samanaikaisesti
Alankomaissa 57,9 %, Belgiassa 54,9 %, Itdavallassa 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 %°,

Jo 1970 -luvulla puhuttiin hyvinvointivaltion kriisistd, miki selitettiin
lahinné kustannuskriisiksi. My0s legitimiteettikriisi mainittiin. Selitettiin myos, ettei
perinteinen hallintojédrjestelmd kyennyt selviytymidédn riittdvidn tehokkaasti hyvin-
vointivaltioiden lisddntyvisti tehtivisti.’

Tarkemman analyysin jdlkeen ei ehki kuitenkaan ollut perusteltua puhua
hyvinvointivaltion kriisistd, vaan ldhinnid sithen kohdistuneesta kritiikistd ja sen
voimistumisesta, mikd painottui yhtdiltd valtion ja talouselimin suhteisiin ja toi-
saalta yhteiskunnan jisenten vilittdméin eliménpiiriin®. Tédmén lisiksi on mainittava
byrokratiaan kohdistunut kritiikki. Kaarlo Tuorin mukaan hyvinvointivaltion kritii-
kin voi varsin kattavasti tulkita tai muuntaa byrokratiakritiikiksi’.

Byrokratia oli itsendistynyt ja kadottanut alkuperiistd oikeussuojafunk-
tiotaan muuttuen samalla tehottomaksi. Se samaistettiin julkiseen hallintoon, joka oli
tunkeutunut yhé uusille yhteiskuntaelimén alueille eivitkd yksin sen tehtivit, sen

Tuori 1990 s. 27, vertaa Niiniluoto-Lopponen 1994 passim.
Kédr 1988 s. 1.

Koskela-Tuomala 1989 s. 246-247.

Ks. Temmes-Kiviniemi 1997 s. 11.

Tuori 1990 s. 37.

Tuori 1990 s. 38.
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ohjaus ja sithen liittynyt sdédntely olleet lisddntyneet, vaan my0Os vallankidyton paino-
piste oli siirtynyt edustuksellisista toimielimisti hallintokoneistolle®.

2. Julkisen talouden kasvu oli meilld piddosin kunnallistalouden kasvua.
Kunnallistalouden menovolyymi nelinkertaistui vuodesta 1960 vuoteen 1985. Sa-
maan aikaan valtiontalouden menovolyymi kolminkertaistui ja bruttokansantuotteen
miird kasvoi kaksi ja puolikertaiseksi.” Valtion ja kunnallissektorin menojen seki
bruttokansantuotteen volyymia vuosina 1960-1985 voidaan kuvata graafisesti seu-
raavasti (indeksi 1960=100):'°
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Kunnallishallinnon henkiloston miadran kasvu kulki samaan suuntaan
kunnallistalouden kasvun kanssa. Kun valtion henkildston méérd pysyi jotakuinkin
luvussa 200.000, kuntien palveluksessa oli saman verran henkilokuntaa vuonna
1970, mutta vuonna 1980 jo 336.000 seki vuonna 1990 noin 464.000'"'. Mikili
kuntien henkil6ston kasvu olisi jatkunut samanlaisena, kunnallishallinto olisi kohta
tarvinnut kaiken sen tyovoiman, mitd markkinoille olisi tullut.

% Sipponen 1996 s. 784.

° Kiir 1988 s. 1.

' Kadr 1988 s. 5.

" Kunnallishallinnon henkiloston osalta KM 1993:33 s. 99. Valtion henkiloston miirid koskevat luvut vaihtelevat
kirjallisuudessa suurestikin. Ks. esim. Bruun ym. 1988 s. 25, Méenpai 1979 s. 149-150, Ylikangas 1996 s. 809. Itse olen
nojautunut valtion vuoden 1994 talousarvioesityksessi esitettyihin tietoihin (liite s. 47). - Tdsséd kunnallishallinnon hen-
kiloston médrddn on laskettu myos kuntainliittojen henkilosto.
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Julkisen hallinnon kasvu johtui pid#dosin yhteiskunnan palvelutehtivien
lisddntymisestd. Naistd tehtdvistd likimain kaksi kolmannesta oli kunnallishallinnon
hoidettavana'?.

3. Byrokraattinen tehokkuus oli viety yli sen, miti se voi parhaimmillaan
edustaa. Tdhédn oli kytketty kunnallishallinnon demokraattinen luonne sikdli, ettd
miltei jokaisen lakisditeisen tehtivikokonaisuuden hoitamiseksi oli ollut perustetta-
va lakisdateinen lautakunta. Kun naiden toimiala oli suhteellisen itsendinen, kunnal-
lishallinto oli pirstottu niin, etti sen kokonaisvaltainen hallitseminen oli kdynyt 4i-
rimmaiisen vaikeaksi.

Kunnallinen byrokratia oli kehittynyt péddosin kunnan erityistoimialan
kasvun myotd ja etupdidssd valtion ohjauksessa. Kunnallishallinto oli kuitenkin
osoittanut tietynlaista tehokkuutta sikili, ettd se oli ollut valmis tdytintdonpanemaan
nopeastikin yhteiskunnallisia uudistuksia.

Vield on viitattava 1970 -luvun yleiseen ilmapiiriin. Kun oikeusvaltiolli-
nen yhteiskuntakdésitys korosti oikeudellista muotoa, 1970 -luvun virtaukset nikivit
periaatteessa koko yhteiskunnan poliittisena kenttdnd. Lisédksi julkiseen oikeuteen
tulleet tavoitenormit hamarryttivit oikeudellista ajattelua.

Ari-Veikko Anttiroikon ndkemyksen mukaisesti on todettava, ettd vaikka
pohjoismainen hyvinvointivaltio (sosiaalivaltio) on ainutlaatuinen saavutus, jonka
voidaan sanoa edustavan jopa maailmanhistoriallisesti tarkasteltuna modernin yh-
teiskuntaelamédn huippua, oli kuitenkin kolme tasoa, joilla kehityksen suuntaa oli
kriittisesti arvioiden muutettava. Ensiksikin julkiset jirjestelmit ei-aiottuine seurauk-
sineen ja erdinlaisine sosiaalisine ja psykologisine eksternaliteetteineen kahlitsivat
thmisten elamidd. Toiseksi vanhojen ajatusmallien kritiikki, jota tuli eritoten uuslibe-
ralistien, uuskonservatiivien ja myos fenomenologien ja muiden yhteiskuntakriiti-
koiden taholta, samoin kuin taloudellisen perustan mureneminen synnyttivit koko-
naan uudenlaisia jdnnitteitd sisiltdvén tilanteen, jota 1990 -luvun taloudellinen lama
kérjistdaenkin korosti. Kolmanneksi voidaan mainita riskiyhteiskunnan ylle langennut
varjo, joka ekologisten ja yhteiskunnallisten ongelmien ohella heijasti sosiaalitek-
nologisenlgtjattelun lyhytnidkoisyyttd ihmisten ja yhteisdjen ongelmien ratkaisuho-
risonttina.

4. Kunnallishallinnon murrokseen voidaan ainakin viitteenomaisesti liit-
tad politologisten ja hallintotieteellisten ndkemysten esiintulo yhtéddltd oikeustieteen
vivahteina ja toisaalta erillisen kunnallistieteen muodostumisena'”.

12 KM 1993:33 s. 169, HE 192/1994 s. 18, Ryynidnen 1998 s. 92, Méenpia 1997 s. 52,

" Anttiroiko 1996 s. 32.

4 Kunnallistieteen (tai kunnallistieteiden) ilmaantuminen ei merkinnyt siti, etteiko kunnallishallinto olisi ollut aikai-
semmin tieteellisen tutkimuksen kohteena. Se ei kuitenkaan ollut ollut sitd “itsendisend” tieteenalana, vaan pédosin juri-
diikan alueeseen kuuluvana. T4lloin kunnallishallinnon tieteellisen mielenkiinnon alkaminen voidaan asettaa jo tutki-
mukseni alkuosassa tapamaamme (sittemmin Ruotsiin siirtyneeseen) J.J.Nordstromiin (1801-1874. Ks. Klami 1977 s.
15-16 ja 45-47). Kokonaisvaltaisessa mielessd kunnallisoikeudellisen tutkimuksen isédn nimen on saanut K.J.Stdhlberg.
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Kunnallistiede (tai kuntatutkimus) kehittyi etupdissd Tampereen yli-
opiston ja Abo Akademin suojissa. Tampereen yliopiston (Tampereen koulukunnan)
kuntatutkimusta leimaa ns. historiallis-orgaaninen kuntakésitys (kuntaparadigma),
Abo Akademin suunnittelu- ja demokratiakeskeinen, uuspositivistinen tutkimus-
suunta .

Kummatkin pyrkividt vapautumaan kunnallishallinnon oikeustieteelli-
sestd tutkimustraditiosta. Ensiksikin kunnallisoikeuden lukeminen kunnallistieteen
piiriin joko kiistettiin'® tai tehtiin kyseenalaiseksi'~ taikka ainakin kunnallispolitii-
kalle alisteiseksi katsomalla, ettei kunnallishallintoa voida tarkastella yksin juridi-
sista (tai valtioteoreettisista) lihtokohdista kiisin'®. Kun sitten oikeustiede kunnallis-
oikeuden nimelld hyviéksyttiin erdédksi kunnallistieteen osaksi, se alkoi Tampereen
yliopistossa suuntaututua Aimo Ryyndisen ansiosta valtiokorosteisesta ja oikeusdog-
maattisesta tutkimuksesta kuntien itsehallintoa korostavaan suuntaan."

Tampereen koulukuntaa on kiinnostanut vallan ldhde, kunnan késitteen
ekstensio ja yhteisomuodon perusta, jolloinka keskeisimmit kysymykset ovat olleet:
(1) ndhddanko kuntien valta ja itsehallinto paikallisyhteisollisestid vai valtiokeskei-
sestd nikokulmasta, (2) pidetddnko kuntaa poliittisena paikallisyhteisond vai kansal-
lisella tasolla muodostuneena hallinnollis-oikeudellisena instituutiona ja (3) onko
kunta luonnollisen ja sisdsyntyisen kehityskulun synnyttimi vai ulkoisesti ja jopa
keinotekoisesti luotu yhteissmuodostuma?® Koulukunta on kehittinyt erilaisia kun-
taparadigmoja, joihin palaan myShemmin.

Abo Akademin piiristd nousee esille kaksi nimed; Krister Stahlberg ja
Voitto Helander. Heistd viimeksi mainittu ansaitsee erityisen huomion suoraa demo-
kratiaa korostavilla tutkimuksillaan, joilla voidaan olettaa olleen vaikutusta siihen,
mihin huomio kunnallista demokratiaa kehitettdessd kohdistui sitten kun sen aika
tuli. Hanen tutkimuksensa vilittivit tavallaan sen ulkomaisen tutkimuksen suunnan,
joka vaati demokratian uudelleen synnyttamisté, ja ennusti, ettid teollisuusyhteiskun-
nan muututtua tietoyhteiskunnaksi edustuksellinen demokratia muovautuu tai se tu-
lee muovata uudenlaiseksi osallistuvaksi demokratiaksi.*!

Ari-Veikko Anttiroikon mukaan Suomessa 1980 -luvulla vallinnut itse-
hallinnollinen kuntakésitys oli hyvin ldhelld lokalistista kuntateoriaa, joka lidhtee
ideologisesti kunnallishallinnon puolustuksesta ja sen arvon korostamisesta. Sen
mukaan kunnallishallinto perustuu (1) vallan hajautukseen seké laajapohjaiseen pai-
kalliseen paitoksentekoon; (2) responssien moninaisuudesta syntyvéédn erilaistumi-

Hinen ansioitaan kiistdmitti olen itse edelld ristinyt timén arvonimen ansaitsevaksi Robert Hermansonin siksi, ettia
K.J.Stahlbergin teoreettinen anti rakentuu padosin Robert Hermansoniin.

'3 Anttiroiko 1996 s. 29, ks. Helander-Stahlberg 1973 s. 59-64..

® Pystynen 1972 s. 54, Anttiroiko 1996 s. 25

""" Anttiroiko 1996 s. 30

$ Harisalo HT 2/1984 s. 259.

? Anttiroiko 1996 s. 23, Ryyninen 1986, 1992, 1997, 1999.

%" Hoikka 1993 s. 15-16.

21 Anttiroiko-Hoikka 1999 s. 8-34. Mainittua niikemysti edustavat ainakin Manuel Castels, Niklas Luhman ja John
Naisbitt.
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seen ja edelleen siitd syntyviidn innovatiivis-instruktiiviseen vahvuuteen; (3) paikal-
lisuuden mahdollistamaan osallistumiseen ja responsiivisuuteen sekid (4) kykyyn
voittaa paikallistasolla ihmisten luottamus eli synnyttii lojaalisuutta.”

Oman nidkemykseni mukaan oikeusvaltiollinen kuntakésitys alkoi tosin
1980 -luvulla muuttua, mutta vain valtuuston vallan ja sen suojaamisen merkitykses-
sd. Kunnan pédtosvaltaa alkoi siirtyd lisddntyvissd médrin valtuustolta kunnan muille
orgaaneille. Palaan tdhin kysymykseen erikseen. Se, mikd nyt on huomion kohteena,
liittyy kunnallistieteen vilkastumisen esille nostamiin - ldhinni hallinto-opillisiin ja
politologisiin - ndkokohtiin, joista tdmédn tutkimuksen kannalta mielenkiintoinen
teoreettinen avaus liittyy historiallis-orgaaniseen kuntateoriaan.

Tampereen koulukunnan historiallis-orgaanisen kuntakésityksen ldhto-
kohdat voidaan 10ytdd niin eteldsaksalaisesta liberalismista kuin ruotsalaisesta ja-
nusteoriastakin. Se ei ehki ole tdysin yhteneviinen koulukunta, silld sitd edustavien
tutkijoiden nidkemykset poikkeavat toisistaan jossain mddrin. Yhteisend piirteend
voidaan kuitenkin todeta, ettd tamd koulukunta ei pidid kunnallishallintoa desentrali-
soituna hallintona. Se ndkee kunnan poliittis-hallinnolliseksi jdrjestelmiksi, joka on
alkuperiltddan valtiota vanhempi ja alkuperdnsd perusteella valtiosta riippumaton
jdrjestelmi, jonka valta on alkuperiisti ja autonomista.”

Historiallis-orgaanisen kuntakésityksen omaavista tutkijoista voidaan
ottaa esille kaksi Tampereen yliopiston professoria; kunnallisoikeutta edustava Aimo
Ryyndinen ja kunnallispolitiikkaa edustava Risto Harisalo.

Aimo Ryyndnen korostaa kunnallishallinnon kansanvaltaisuutta ja sen
tayttdmistd valtuuston asemaa vahvistamalla ja kuntalaisten suoria vaikutusmahdolli-
suuksia kehittimilld**. Hiin tuo vertikaalisen vallanjakoteorian keskustelun kohteek-
si” sekd korostaa suomalaisen kunnallishallinnon kansainvilisten yhteyksien mer-
kitysti®.

Risto Harisalo on pyrkinyt luomaan yhteiskuntateoreettisesti relevanttia
kuntateoriaa. Hédn esiintyy perinteisen institutionaalisen kuntakisityksen uuslibera-
listisena haastajana® ollen historiallis-orgaanisen kuntakisityksen ensimmiinen
vaalija. Hinen mukaansa itsehallinnon omaava autonominen kunta on yhteiskunnal-
lisen vallan lihde®®. Hin korostaa kuntakohtaisia erityispiirteitd, jokaista kuntaa
omana erilliseni poliittisena jirjestelméini®. Kunnallishallintoa ei saa ymmiirtii val-
tionhallinnon jatkeeksi, vaan se on ymmarrettava paikallisyhteisdjen historian ja eri-
tyispiirteet huomioonottavana kuntalaisten itsehallintona®. Hin viittid, ettd kunta on

22 Anttiroiko 1996 s. 64.

2 Harisalo KTA 1980 s. 244, Ronkko SKL 1981 s. 535, 538-539, Harisalo ym. Hallinto 8/1981 s. 14-17, Harisalo HT
2/1984 s. 257-263..

* Ryyninen 1992 s. 104, 1996 passim.

» Ryyninen 1977 s. 25-28, 1999 s. 162-165.

6 Ryyninen 192 s. 50-63, 1997 passim.

T Anttiroiko 1996 s. 30 ja 54.

% Harisalo HT 2/1984 s. 260, 1988 s. 158, 165, 1990 s. 17-18.

* Harisalo ym. 1981 s. 14-16.

3 Anttiroiko 1995 s. 15.
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ajasta ja paikasta riippumaton jirjestelmd, jonka juuret ovat yhteisomuodostuksen
alkuhamérissd’’.

Kunnallistieteellinen tutkimus on ollut pddosin empiiristi survey -
tutkimusta, joka ei ole merkittavastikddn kyennyt kehittiméin historiallis-orgaanista
kuntateoriaa julistuksenomaisuudesta kohti tieteellistd evidenssid. Kunnallishallin-
non kehittyminen alkoi kuitenkin saada historiallis-orgaanisen kuntakisityksen mu-
kaisia piirteitd. Ensiksikin kuntien vapaus oman organisaationsa jirjestamisessd li-
sddntyi. Niin lisddntyi myds tdmédn koulukunnan korostama ndkemys kunnan vas-
tuusta yhdyskuntansa tilasta, ongelmista ja olosuhteista™.

3! 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 kérki kohdistui julkisen hallinnon tehostamiseen
ja sitd kautta johtajuuteen. Jaakko Virkkusen mukaan johtaminen muuttuu yleensi
neljistid syystd: (1) johdettavan organisaation kasvusta johtuen, (2) teknisten muu-
tosten vuoksi, (3) toimintojen monimutkaistumisesta ja yhteenkietoutumisesta johtu-
en ja (4) johtamista koskevan tieteellisen tiedon lisdéintymisen seurauksena'. Julkisen
hallinnon uudistamiselle kehittyi selvd yhtymékohta johtamista koskevan tieteellisen
tiedon lisddntymiseen. Alkujaan amerikkalainen liiketaloustiede tuotti sité.

Liiketaloustieteen johtajuusoppien juuret ulottuvat 1900 -luvun alun Yh-
dysvaltojen massatuotantoon tai oikeammin massatuotannon liikkeenjohtokokeilui-
hin ja erilaisiin johtamissovellutuksiin. Kehittdmis- ja kokeilukohteina mainitaan
kirjallisuudessa ensin Standard Oil of New Jersey sekd sitten Honeywell, Dayton’s ja
The Northwest Bancorporation.” Liiketaloustiede alkoi kiinnostua asiasta ja eritoten
Michiganin yliopisto oli tissi tutkimuksessa edellikivija’. Ensin huomio kohdistui
pelkiastddn liikkeenjohtoon, mutta jo 1920 -luvulla Yhdysvalloissa huomio kiintyi
my0Os julkisen hallinnon johtamiseen, jolloinka syntyi tieteellinen Public Manage-
ment -tyyppinen ajattelutapa.”*

Kun eurooppalainen hallintokulttuuri perustui ranskalais-saksalaiseen
traditioon, jossa hallinto nédhtiin poliittis-hallinnollisen vallan osana niin, ettd byro-
kraattinen hallinto asettuu poliittisen vallan toteuttajaksi, Public Management -
ajattelutapa néki julkisen hallinnon periaatteessa samanlaisena kuin mitéd hallinto oli
litkke-eldméssd. Se oli vain erddnlainen tukitoimi, joka palveli yksinomaan asetetun
tavoitteen toteuttamista’.

Tamdn ajattelutavan kehittymiseen vaikutti ratkaisevasti ainakin kolme
henkilod; Fredrik Taylor, Herbert Simon ja Peter F. Drucker. Heistd Fredrik Taylor
(1856-1919) kehitti ensimmdisen tieteellisen litkkeenjohdon teorian ja sithen raken-
tuvan menetelmin.’® Hin lihti selvittimédin massatuotannon johtamisen ongelmia
ndhden johtamisen erdinlaisena insindoritaitona tai matemaattista tehtivida muistut-
tavana ongelmana. Niinpi litkkeen johdon ei tullut puuttua tuotannon johtamiseen
muutoin kuin silloin, kun tuotannossa ilmeni jotain normaalista poikkeavaa, vaan
antaa johtotehtdvit niille, jotka sen parhaiten osaavat. Niistd ldhtokohdista kisin
lahtevi johtamisteoria jakaantui oppiin tuotannon suunnittelusta, oppiin tyon jakami-
sesta ja oppiin tyontekijin tyon valvonnasta’.

Virkkunen 1990 s. 9.

Ikonen 1984 s. 1-4, Virkkunen 1990 s. 25-47.

Ikonen 1984 s. 4, Virkkunen-Tuori 1981 s. 39-40..

Temmes 1994 s. 136 ja 289.

Temmes 1994 s. 72-73.

Virkkunen 1990 s. 41.Taylorin teoria oli erddnlainen yhteiskunnallinen sovellutus Charles Darwinin (1809-1882)
sopivamman eloonjddmisen periaatteesta.

7 Virkkunan 1990 s. 43.
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Oppi tuotannon suunnittelusta késitti vaatimuksen johdon suorittamasta tyon ennakko-
suunnittelusta niin, ettd siind miiritelladn, minkd vaiheiden kautta tulos parhaiten syntyy ja mikéd on
paras tapa suorittaa eri tyovaiheet. Tuotoksen ominaisuudet oli médriteltdva tdsmillisesti. Ne oli
standardoitava ja niitd varten oli luotava mitta-asteikot, minka lisidksi tyon suorittajille oli annettava
tarkat ohjeet siitd, milld tavoin ty6 on tehtdva.

Oppi tyon jakamisesta edellytti vaativien ja vihemmin vaativien osatehtdvien anta-
mista eri henkil6ille. Ty0 oli jaettava pienimpiin mahdollisiin rakenneosiin ja yhden henkilon tyon
tuli kidsittdd mahdollisimman vihin erilaisia osia. Suunnittelu ja toteutus oli erotettava toisistaan;
samoin viliton ja vilillinen tyo. Yhden esimiehen sijasta oli kdytettdva useita, toiminnan eri puolien
osaamiseen erikoistuneita asiantuntijoita.

Oppi tyosuoritusten valvonnasta toisti tyon jakamisen merkitystd samoin kuin tyon
tekemisen yksilollistd vastuuta. Tyontekijédlle asetetun vaativuustason tuli perustua tarkkaan tyon
tutkimukseen. Tyon taitovaatimukset on saatava mahdollisimman vihdiisiksi ja sen oppimisen aika
lyhyeksi. Téllad tavalla tyonantaja on mahdollisimman véhén riippuvainen yksittdisistd tyontekijois-
tda. Lisdksi kaikki tyontekijoiden oma-aloitteinen keskindinen vaihto ja kommunikaatio on korvatta-
va esimiehen ohjauksella.®

Edelld selostettujen periaatteiden pohjalta syntyi klassinen liitkkeenjoh-
toteoria, jonka merkittdvin vaikutus johtamiseen oli suoriteajattelun ja suunnittelun
primiirisyyden korostaminen’

Herbert Simon esitti hallinnolliseen suunnitteluun ja hallinnon teorioiden
kehittymiseen vaikuttaneen paitoksentekoa koskevan mallin, joka jakaantuu seitse-
madn oletukseen, nimittiin:

1) paitoksenteko on luonteeltaan pddméiiriin edullisimmin johtavan toimenpidesarjan
valitsemista eri vaihtoehdoista;

2) vaihtoehtojen valinnassa on erotettava a) arvovalinnat, jotka perustuvat eettisiin ja
arvostusndkokohtiin, ja b) keinovalinnat, jotka perustuvat tosiasioihin. Téstd seuraa, ettd paatok-
senteossa on erotettava toisistaan a) politiikkkapaatokset, joka ovat strategisia padtoksid sekd arvova-
lintoja, ja b) hallinnolliset pditokset, jotka on tehtivi tosiasioiden perusteella ja jotka ovat operatii-
visia;

3) tavoitteet muodostavat hierarkkisen rakenteen, jossa ylemmaénasteisen tavoitteen
toteutumisen keinot ovat samalla alemmanasteisia tavoitteita;

4) paitoksenteon katsotaan etenevidn kehind tilanteen havainnoinnista toimintalinja-
vaihtoehtojen muodostamiseen, niiden arviointiin, valinnan tekemiseen vaihtoehtojen vililld, vali-
tun toimintalinjan toteutumiseen, tuloksen seurantaan ja paatoksen arviointiin;

5) keinojen valinta perustuu vaihtoehtoisten keinojen kdytostd odotettavissa olevien
hyétyjen ja haittojen vertailuun;

6) paitoksenteko etenee deduktiivisesti paddmadristd keinoihin, suunnittelusta toteutuk-
seen; sekd

7) paitoksen tekeminen ja sen valmistelu, joka on monitahoinen ja tyonjakoon perus-
tuva prosessi, voidaan erottaa toisistaan. '’

8 Taylor 1947 s. 66, 69, 75-76, 89 ja 104-105, Virkkunen 1990 s. 43-46.
° Tkonen 1984 s. 6.
10 Simon 1982 s. 45-57, 85-94, 100-114, 132-135, 203-221 ja 279-296, Virkkunen 1990 5.59-61.

248



Amerikkalaisen liiketaloustieteen synnyttdmistd erilaisista liikkeenjoh-
dollisista johtamismalleista nousi julkisen hallinnon muuttumisen kannalta vaikutta-
vammaksi Peter F. Druckerin vuonna 1954 esittimi tavoitejohtamisjérjestelmad, jos-
sa on kaksi keskeistd kisitettd ravoite ja suoritearviointi, ja josta tai jonka pohjalta
kehittyi julkiseen hallintoon vaikuttanut fulosjohtamisen malli'".

Peter F. Druckerin jarjestelmissd on neljd keskeisti periaatetta:

1) esimies ja alainen keskustelevat tulevan toimintakauden tavoitteista, jolloinka esi-
mies yrittdd saada alaisensa sitoutumaan tavoitteiden saavuttamiseen;

2) keskitytddn toiminnan kannalta olennaisiin valvottaviin asioihin, avaintulosaluei-
siin, joille asetetaan tavoitteita ja luodaan itsesddntelyn mahdollistavat suorituksen arvioinnin mitat;

3) tyon yksityiskohtaista toteuttamistapaa koskevat paitokset jitetddn alaisille; sekd

4) tyo jaetaan tavoitteiden mukaan (ei vilineiden eiki tarvittavan asiantuntemuksen
mukaan). Toiminnot ryhmitelliizin tilld perusteella tulos-, yllipito- ja johtamistoimintoihin.'?

Télld mallilla on perustavaa laatua oleva periaatteellinen vahvuus samoin
kuin perustavaa laatua oleva periaatteellinen heikkous. Vahvuutena on se, ettd mal-
lista voidaan tehdé lukemattomia sovellutuksia tilanteiden mukaan. Heikkoutena taas
on tuon mallin epamadirdisyys, mikd ilmenee jo késitteissd. Niinpd emme voi 10ytda
eroa emmeki tehdid vertailua edes peruskisitteiden kuten tulosjohtamisen ja tavoite-
johtamisen vililld. Tulosjohtamisen késite joka tapauksessa vakiintui, mutta silldkin
voidaan tarkoittaa monenlaisia jdrjestelmid. Silld voidaan tarkoittaa tavoitteen aset-
tamista ja seurantaa koskevaa sopimusmenetelméin perustuvaa esimiehen ja alaisen
vilistd johtamissuhdetta tai kvantitatiivisiin tunnuksiin perustuvaa tavoitteiden aset-
tamista. Laajimmillaan tulosjohtamista voidaan pitdd koko julkishallinnon toimintaa
koskevana hallinnon kehittamissuuntauksena ja julkisen hallinnon uudistusohjelma-
na."

Oikeastaan ainoa, mistd voidaan olla varma, on se, ettd kysymyksessd on
New Public Management -tyyppinen ajattelutapa, josta kiytetdin kirjallisuudessa
lyhennettd NPM. Joskus tistd kdytetddn myOs ilmaisua New Public Management
Movement (NPMM). Niama liitetddn managerialismiin tai managerismiin. Itse kdytin
managerismin késitetti.

2. Managerismi ldhtee siiti, ettd mikddn organisaatio ei ole arvo sinédnsi,
vaan jokainen niistd on ihmisten ja ithmisryhmien jérjestdytynyt muoto tiettyjen ai-
kaansaannosten eli tulosten toteuttamista varten. Talloin on vain kaksi ehdottomuut-
ta: (1) tulosten on oltava toiminnan johtamisen tinkimiton perusta ja (2) koko orga-
nisl.'zlation on tahdottava voimakkaasti asetettujen tavoitteiden (tuloksen) toteuttamis-
ta.

" Mottonen 1997 s. 45.

"2 Drucker 1964 s. 26-32, 82-86, 100-113, 311-316 ja 376-386, Virkkunen 1990 s. 68. -Druckerrin mallia kehittivit
edelleen englantilaiset John Humble ja W.J.Reddin sekéa amerikkalainen G.Odiore. Ks. Ikonen 1984 s. 34-49.

5 Mottonen 1997 s. 61.

' Virkkunen ym. 1987 s. 49-50.
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Managerismin doktriinin sai kansainvilisessd julkisen hallinnon uudis-
tamisessa keskeisesti seuraavat elementit:

1) budjetoinnin ja laskentatoimen kehittiminen siten, ettd ne parantavat
resurssien allokoinnin ldpindkyvyyttd ja tulosorientaatiota;

2) laajojen byrokraattisten hallinnonalojen jakaminen tehtidvi- ja asiakas-
kentiltdén helpommin hallittaviksi palveluvirastoiksi, liikelaitoksiksi ja yhtioiksi;

3) manageristisen toimivallan delegoiminen edelld mainituille palvelu- ja
muille yksikoille samalla tavoitellen hierarkian portaiden vidhentimistd toiminnan
ohjauksessa ja paitoksenteossa;

4) palvelusten tuotannon ohjauksen erottaminen niiden tuottamisesta,

5) markkina- ja kvasimarkkinamekanismien kdyttoonotto;

6) suoritustavoitteiden ja toiminnan tuloksia seuraavien suoritusindi-
kaattorien sisédllyttiminen johtamiseen sekd nykyaikaisen vastuuvelvollisuuden
omaksuminen;

7) siirtyminen valtakunnallisesti suojatusta ja keskitetystd virkamiesten
palvelusuhdejirjestelmisti jirjestelmiin, jolle on ominaista tulospalkkaus ja virasto-
kohtainen palvelusuhteista sopiminen; seka

8) palvelujen laadun ja asiakasndkokulman korostaminen palvelujen
suunnittelussa ja standardisoinnissa.'

Asia voidaan esittdd myOs toisin. Aimo Ryyndsen mukaan NPM -
ajattelulla on mm. seuraavia luonteenomaisia ydinelementteja:

1) parlamentin toiminnan keskittiminen periaatelinjojen ja politiikan pai-
nopisteiden méddrdimiseen, yleisten padméiirdasettelujen 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 itsendisesti toimi-
vina yksikkoind (Cagencies”);

4) tidhdnastisten yksityiskohtaisten budjettiméddrdarahojen asemasta siir-
tyminen useampivuotisiin ~globalbudjetteihin”;

5) tulosohjauksen kdyttdonotto méirittyjen kustannus- ja laatustandardi-
en kautta ("Total Quality Management”);

6) suorituksia koskevien sopimusten kdyttoonotto;

7) julkisten palvelujen maidrittely “asiakkaille” osoitettujen kansalais-
kyselyjen kautta;

8) tuotteiden tuotanto” markkinointi- ja kilpailuperiaattein (hallinnon
sisdinen ja ulkoinen kilpailu);

9) julkisten toimenpiteiden mittaamista palvelevien instrumenttien ai-
kaansaaminen; ja

15 Temmes-Kiviniemi 1997 s. 21.
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10) tehokkuuspyrkimykset henkildoston motivoinnilla omavastuisina
“yrittijini yrityksessi” (“intepreneurit”)'’

3. Manageristinen ajattelutapa on ldhtokohdiltaan demokratiaa vihéttele-
vi tai sen kokonaan mititoivd sekd byrokratiaa vastustava. Sille ei ole mitddn mer-
kitystd toiminta sinidnsd, jota demokratian toteuttamisen vaatimus korostaa, vaan ai-
van niin kuin liike-elimissi, toiminnan tulos, jonka saavuttamiseen kaikki toimet
tahtddvat vilittdmaéttd virkavastuusta, kompetenssista, toimivallan rajojen jaykkyy-
destd, hierarkiasta tai demokratiasta. Oikeastaan oleellisin korostus tulee johtajuu-
delle, jonka tulee olla sopimusperusteista johtajuutta autonomisten tulosyksikoiden
avulla; sopimusperusteista niin, ettd koko henkilostd sitoutetaan tulossopimuksin
asetettuihin tavoitteisiin toiminnalla, jonka tulee olla tuotantosuuntautunutta ja teho-
kasta sekd myos asiakassuuntautunutta.'” Mutta ainoa, milld on lopullista merkitys-
td, on toiminnan tulos. Niin ollen on selvii, ettd tehokkuus nousee toiminnalle ase-
tettavista vaatimuksista ainoaksi. Talloin tavoitetehokkuus, milla tarkoitetaan asete-
tun tavoitteen saavuttamisen astetta, niyttii ensisijaiselta’.

' Ryyninen 1999 s. 252-253.
17 Méttonen 1997 s. 56.
8 Tkonen 1984 s. 91.
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3. Valtionhallinnon uudistaminen

1. Lihes 200 vuotta vanha Suomen valtionhallinto on edustanut jatku-
vuutta ja vakaata kehitystd myos yhteiskunnallisissa muutosvaiheissa. Se on uudis-
tunut maltillisesti.' Oikeastaan se on aina 1980 -luvulle asti ainakin virkamieshal-
lintona ollut pysyvdisyyden ja jatkuvuuden peruspilareita yhteiskunnassamme. Yh-
teiskunnallinen muutos ei ole heilauttanut sitd. Tdhén nihden Suomen julkisen hal-
linnon muutosvaihe, jonka aallonharja ajoittuu vuosille 1987-1995 oli oloissamme
ainutlaatuinen. Ilmio ei ollut kuitenkaan vain meille ominainen; lantisten demokrati-
oiden ja erityisesti OECD -maiden julkinen hallinto kehittyi jo meidédn kehitystimme
aikaisemmin samansuuntaisesti’. Kaikkialla uudistuksen taustalla oli pyrkimys julki-
sen hallinnon tehostaminen. Siitd, mitkd maat kulkivat kehityksen eturintamassa,
vallitsee jossain méirin erilaisia tietoja, mutta maininnan ansaitsevat ainakin Saksan
liittotasavalta, Tanska, Iso-Britannia, Hollanti ja Ruotsi*. Suomeen timi kehitys tuli
muutaman vuoden viiveelli.

Meilld toteutetun uudistuksen voidaan katsoa perustuneen uudistusta
vaatineen reaalitodellisuuden lisdksi kolmelle tekijélle: (1) muuttuneiden teoreettis-
ten ndkemysten esiintuloon, (2) komiteatyoskentelyyn ja (3) maan hallitusten (Kalevi
Sorsan 4., Harri Holkerin ja Esko Ahon) mééritietoiselle pyrkimykselle valtionhal-
linnon uudistamiseksi.

Paljolti Robert Hermansonin, K.J.Stahlbergin ja R.A.Wreden nikemysten
ja kdsialan mukaan itsendisyytemme alussa kehittynyt vahvaa legalismia ja keskitysta
edustanut valtionhallinto alkoi saada osakseen muutosvaatimuksia vasta toisen maa-
ennekaikkea Paavo Kastarin ja Veli Merikosken esittimind niin, ettd legalismin rin-
nalle nostettiin tarkoituksenmukaisuus (rationaalisuus) ja tehokkuus’. Veli Merikos-
ken mukaan valtionhallinto oli jarjestettdva asettamalla vastattavaksi kysymys oike-
usturvavaatimuksen ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen vilisestd tasapainosta, ky-
symys sentralisaation ja desentralisaation vilisestd suhteesta, kysymys tehtdvien ja-
osta yleisviranomaisen ja erityisviranomaisen kesken sekd kysymys viranomaisten
jirjestysmuodosta’.

Komiteatyoskentelyn alku nyt tarkasteltavan asian osalta voidaan asettaa
jo 1950 -luvun alkuun, jolloinka ilmestyi Paavo Kastarin puheenjohdolla tyosken-
nelleen valtioneuvoston rationalisoimiskomitean mietintd’, jossa tuotiin esille mm.
paatosvallan siirtdmisen (delegoinnin) entistid runsaampi tarve valtionhallinnossa.

Heiskanen 1978 s. 90-95, Nousiainen 1978 s. 217-239, Temmes 1994 s. 40.
Temmes-Kiviniemi 1997 s. 11.

Maailman paras julkinen sektori s. 49-57.

Ks. esim. Savolainen 1996 s. 694, Maailman paras julkinen sektori s. 49-57..
Vartola 1983 s. 44-45.

Merikoski LM 1946 s.598-605.

KM 1953:37.
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Varsinaisen suunnan ndytti kuitenkin vuonna 1958 ilmestynyt valtion organisaation
uvudistamiskomitean periaatemietint('jg. Tami mietintd, jonka toimeksianto kohdistui
sentralisaation ja desentralisaation tasapainoiseen jdrjestimiseen valtion keskushal-
linnon ja maakuntaportaan hallinnon vélillda mahdollisimman tehokkaan hallinnon
takaamiseksi, on harvinainen komiteamietintdo. Se on itse asiassa tieteellinen tuki-
mus, jossa on ilmoitettu mm. kdytetyt ldhteet, mikd on komiteamietinndille poikke-
uksellista.

Kauko Sipponen kiinnittdda huomiota siihen, etti vaikka komitean pu-
heenjohtaja ja sihteeri olivat lakimiehid, he toivat kuitenkin hallintoajatteluun uusia
hallinto- ja organisaatio-opillisia ajattelutapoja’.

Komitean pédasiallisin ndkemys oli se, ettd valtionhallinnon tehokkuuden
astetta voidaan kohottaa sijoittamalla toimivalta kussakin tapauksessa alimpaan sel-
laiseen portaaseen, jolla on riittdvd patevyys, riittdvin laaja nikemys ja tiedossaan
asian ratkaisemiseen vaikuttavat seikat. Hallinnon tehtivien lisdintyminen ja siitid
atheutuva hallintokoneiston kasvu edellyttédvit jatkuvaa desentralisoimista, jotta oi-
kea tasapaino sentralisaation ja desentralisaation vililld voitaisiin sdilyttdd. Tastd
johtuu, ettd valtionhallinnon organisaatiota kehitettdessd on tarpeen kiinnittdd paa-
asiallinen huomio kysymykseen, miti ja miten voidaan desentralisoida.'”

Rutiiniluonteiset tai muuten selvét asiat oli komitean mielestd siirrettdvi
alimpien viranomaisten ratkaistavaksi. Ylimpien viranomaisten tulee keskittdaytyi
hallinnon yleiseen johtamiseen, valvontaan ja suunnitteluun sekd periaatteellisten
ratkaisujen tekemiseen.'' Kaikki toimivalta, jota voidaan varmasti ja pitevisti kiiyt-
tad alemmalla tasolla, on sinne delegoitavalz.

Komitean jétettyd mietintonsd se lakkautettiin. Samalla asetettiin kuiten-
kin uusi komitea tdsméilleen samansisiltoiselld toimeksiannolla. Tdmi komitea, joka
my0Os otti nimekseen valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitea, teki sitten
konkreettisia ehdotuksia tehokkuus -pddmaédrin saavuttamiseksi. Samoin tekivét use-
at muut erilaiset komiteat, mutta mikédédn niistd ei johtanut kokonaisvaltaiseen hallin-
nonuudistamiseen.

Kehityksen kannalta merittdvind toimenpiteend oli valtioneuvoston
kiertokirje valtion organisaation kehittimisen periaatteista vuonna 1960". Siini
toistettiin oleellisin siitd, mitd valtion organisaation uudistamiskomitea oli periaate-
mietinnOssddan (KM 1958:5) esittdnyt. Silloinen hallintoajattelu jarrutti ndiden peri-

¥ KM 1958:5. - Komitean puheenjohtajana toimi Arvo Mantere ja jisenini K.G.R.Ahlbick, Pauli Lehtosalo, Yrjo 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 tyoskenteli noin vuoden péétoimisesti tutkien sentra-
lisaation ja desentralisaation teoriaa. Sittemmin hén viitteli tohtoriksi samasta aiheesta (Uotila 1963).

® Sipponen 1996 s. 774. Sipponen mainitsee nimet Herbert A. Simon ja Dwight Waldo, joiden esittimiit opit olivat
hianen mukaansa komitean tyohon vaikuttavia. - Voidaan todeta, ettd Veli Merikoski toi hallinto-opillista ajattelutapaa
valtiohallinnon tarkasteluun jo vuonna 1946 ilmestyneessé artikkelissaan, ks. Merikoski LM 1946 s. 596-607.

"9 KM 1958:5 5. 24.

"' KM 1958:5 5. 25.

"> KM 1958:5 s. 30.

3 VNp 28.1.1960/VvM:n kiertokirje 24.- Ks. Vartola 1983 s. 54.
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aatteiden toteuttamista, mutta niitd seurattiin myohemmin toteutetussa suuressa hal-
linnonuudistuksessa'® sen jilkeen kun vastustuksen kirki oli taittunut.

Arvioidessaan valtionhallinnon uudistamista kisitelleiden komiteoiden
ehdotuksia Juha Vartola toteaa 1970 -luvun lopulla, ettd kehittdmistoiminta oli aina
1960 -luvun lopulle saakka yleiseltd luonteeltaan inkrementalistista saaden vasta
1970 -luvulla selvidsti my0s rationalistisia piirteitd. Télloin hén tarkoittaa rationaali-
suudella kehittimisen pddhuomion kohdistamista tdasméillisten pddmaédrien, tavoittei-
den ja tavoite-keino -hierarkkioiden méiirittelyyn sekd inkrementalismilla péaatok-
sentekostrategiaa, jolle on tyypillistd vihittdinen eteneminen olemassaolevia ongel-
mia ratkaisemalla tapaus tapaukselta, tavoitteiden asettaminen keinoille alttiiksi, ja
ndkemys siitd, ettid tosiasiallinen poliittinen piidtoksenteko noudattaa aina kuitenkin
viime kéddessd vihittdisen, inkrementalistisen muutoksen strategiaa. Hin huomauttaa
myos, ettd kehittamistoiminta oli ldhes tdysin rajautunut vain hallintokoneiston si-
siisten suhteiden uudistamiseen."

Seuraava vaihe alkoi Kalevi Sorsan 4. hallituksen hallitusohjelmasta
(6.5.1983), jonka mukaan valtionhallintoa hajautetaan siirtiméillad tehtdvid ja paatos-
valtaa keskushallinnosta aluehallintoon sekd paikallis- ja kunnallishallintoon selvit-
tien samalla tarve ja mahdollisuudet hallinnon hierarkiatasojen vihentimiseen'®. Sa-
nottu hallitus asetti 5.1.1984 hallinnonhajauttamiskomitean, jonka mietintd ilmestyi
vuonna 1986'". Tilli mietinnolld oli huomattava merkitys hallinnonuudistuksen
pohjan rakentamisessa ja sen kdynnistimisessi'® vaikkakaan siind ei vield osoitettu
tulevan uudistuksen tietd koko laveudessaan.

Mietinndssi katsottiin, ettd hallintokeskeisestd ajattelusta on aika siirtyd
palvelu- ja ihmiskeskeiseen hallintoon seki asetettiin ensisijaiseksi tavoitteeksi teh-
tavien ja toimivallan siirto keskushallinnolta kunnille. Toisaalta siind kiinnitettiin
huomiota ohjausjdrjestelmén sisidltoon ja merkitykseen toteamalla, ettd tiukan yksi-
tyiskohtainen ohjaus johtaa todellisen piddtdsvallan sdilymiseen keskushallinnolla.
Keskushallinnon aikaisemmin harjoittamaa laajaa ja yksityiskohtaista norminantoa
tulisi karsia ja suhtautua erityisen pidéttyvisti kansalaisiin ja kuntiin kohdistuvaan
alemmanasteiseen norminantoon. Kuntien tulisi saada piittii itsendisemmin valtion-
osuusvarojensa kiytostd. Lisdksi valtion tulo- ja menoarvio olisi uudistettava siirty-
malli siini tehtivi- ja aluekohtaisiin jaotuksiin.'

' Sipponen 1996 s. 774.

"> Vartola 1983 s. 57 ja 129.

' KM 1986:12 s.1.

17 KM 1986:12.- Komitean puheenjohtajana toimi kansliapiillikkd Aimo Pajunen ja jisenini toimitusjohtaja Jussi
Pekka Alanen (Suomen Kaupunkiliitto), varatoimitusjohtaja Pekka Alanen (Suomen Kaupunkiliitto), kansanedustaja Kaj
Birlund, osastop#illikké Hannu Ettala, kansanedustaja Pentti Kettunen, kansanedustaja Arvo Kemppainen, péadjohtaja
Heikki Koski, kansanedustaja Mauri Pekkarinen ja kansanedustaja Boris Renlund. Komiteaa avusti valtioneuvoston
nimedmi 12 -henkinen asiantuntijaryhmi, minké lisdksi komitea kuuli kymmenid muita asiantuntijoita.

'8 Sipponen 1996 s. 787.

19 KM 1986:12 passim.

254



Hallinnon hajauttamiskomitean tyon pohjalta alkoi muodostua uuden-
laista hallintoideologiaa ja hallintoajattelua, johon myds maan poliittinen johto si-
toutui® tai jonka suunnan se oikeastaan osoitti.

2. Ensimmiiisid kdytdnnOn toimenpiteitd kohti managerismia oli kamera-
listisen budjettijarjestelmidn muuttaminen tulosjohtamisen mahdollistavaksi jirjes-
telméksi. Jo vuoden 1968 budjettiuudistus sai kansantaloudellista rakennetta, mutta
se oli perusluonteeltaan kuitenkin selvdsti kameralistinen. 1970 -luvulla valtion
budjettikdytintdon yritettiin ns. ohjelmabudjetoinnin oppeja, mutta siiné ei onnistuttu
niin kuin siini ei onnistuttu muuallakaan®' | ja vield 1980 -luvun lopussa eduskunnan
perustuslakivaliokunta oli yksimielinen siitd, ettei eduskunta saa asettaa budjetin
yhteydessd toimeenpanovallalle yleisid, valittomésti momenteille budjetoituihin tu-
loihin ja menoihin liittyméttomiéd tavoitteita, minkd lisdksi eduskunnan oikeudesta
asettaa valtion liikelaitoksille toimintatavoitteita sdddettiin perustuslainsditamisjar-
jestyksessi.”

Siitd, tuleeko valtion budjetin olla ensisijassa johdon ohjausviline vaiko
ei, muodostui vedenjakaja kameralistisen ja manageristisen ajattelun vilille®. Vii-
meksi mainittu ajatussuunta péési voitolle vuosina 1990-1995 toteutetussa valtion
budjettiuudistuksessa, jossa pyrittiin toteuttamaan manageristisen tavoite- ja ohjel-
mabudjetoinnin ihanteet®*. Vuodesta 1995 lihtien kaikki valtion virastot ja laitokset
onkin tulosbudjetoitu®.

3. Kokonaisvaltainen ja mddritietoinen valtion hallinnonuudistaminen
kohti managerismia alkoi varsinaisesti kevaalld 1987, jolloinka Harri Holkerin hal-
litus otti hallitusohjelmaansa luvun hallinnon kehittimisestd, mitd Kauko Sipponen
pitdd ensimmadisend suomalaisen hyvinvointivaltion suurhaasteena sitten sen raken-
tamisajan”’.

Harri Holkerin hallitus asetti hallinnon kehittdmiseksi erityisen ministe-
rivaliokunnan, jonka aloittama tyo jatkui seuraavienkin hallitusten myo6tidvaikutuk-
sella niin, ettd aluksi hajanainen uudistaminen jintevoityi hallinnonuudistusohjel-
maksi, joka sai selvin rakenteen, tavoitteet ja poliittisen tuen. My06s Esko Ahon hal-
litus teki (vuonna 1992) ohjelmapiitoksen julkisen sektorin uudistamisesta® .

Eduskunta tavallaan sitoutettiin uudistuslinjaan jo hyvin alkuvaiheessa.
Hallituksen vuoden 1988 tulo- ja menoarvioesityksen liitteeksi otettiin tausta-
aineistoksi nimetty Katsaus hallinnon kehittimiseen, jossa hallinnon kehittdmisen

% Sipponen 1996 s. 788.

*! Virkkunen 1990 s. 6.

*> Paula Tiihonen 1989 s. 45.

» Kun Matti Leppo tihdensi valtion budjettia talouspolitiikan ohjausvilineend, Eero Pitkinen tihdensi budjettia johdon
ohjausvilineend, ks. Tuori 1985 s. 21-22, Paula Tiihonen 1989 s. 21 ja 41.

* Paula Tiihonen 1989 s. xvi ja 34.

» Sipponen 1996 s. 796.

%6 Sipponen 1996 s. 788.

7 Sipponen 1996 s. 793.
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péilinjat ja padasialliset pyrkimykset tuotiin esille”. Vuonna 1990 valtioneuvosto
antoi eduskunnalle julkisen hallinnon uudistamista koskevan selonteon.

Vuosien 1987-1995 hallinnonuudistusohjelma lienee ensimmiinen suo-
malainen valtionhallinnon uudistusohjelma, jonka yhteydessid on mielekéstd arvioida
sitd kokonaisena ohjelmana®. Se paisui suhteellisen laajaksi ja osin epiyhtenevii-
seksikin, silld se koostui kymmenisti hankkeista. Oleellisena yhteisend piirteenéd oli
kuitenkin tulosohjaus-tulosjohtamisuudistukseksi kutsuttu uudistus™ eli valtionhal-
linnon muuttaminen manageristiseksi hallinnoksi.

Keskeisimpid hankkeita oli 3.8.1992/688 toteutetun kuntien valtion-
osuusuudistuksen ja budjettiuudistuksen lisidksi hallinnon hajauttaminen valtion kes-
kushallinntoa alemmille tasoille (mikd ei tosin tdysin perustunut managerismin
opeille vaikka sithen siséltyikin tulosohjaus- ja tulosjohtamisajatuksia samoin kuin
hallinnon portaiden vihentimisajatuksia)®’ seki 10.7.1987/627 toteutettu liikelai-
tosuudistus, joka taas rakentui selvisti manageristiselle doktriinille®.

Valtioneuvoston vuoden 1992 ohjelmapéitoksessa ilmaistiin tavoite, ettd
valtion hallinnon yksikot siirretddn tulosohjaukseen ja samalla vahvistetaan poliitti-
sen ohjauksen toimivuutta. Ohjaus tapahtuu tavoitteiden asettamista ja tuloksellisuu-
den mittaamismenetelmii kiyttien®. Tdmi myos toteutettiin armeijaa mySten, minki
lisdksi vuodesta 1989 vuoteen 1994 valtionhallinnossa muodostettiin 12 uusimuo-
toista litkelaitosta, perustettiin 15 osakeyhtiotd sekd yhdistettiin ja lakkautettiin 30
keskushallinnon organisaatiota™

4. Mitenkd pitkidlle maamme julkisessa hallinnossa sitten edettiin? T@hin
kysymykseen on vastauksen antanut kansainvilisesti tunnettu manageristi Frieder
Nashold, joka arvioi vuonna 1995 Suomen valtion hallintoa. Hin sanoi, ettd meilld
julkinen hallinto edustaa muutoksesta huolimatta ja 1ihinni strategisen johtamisen
kehittyméattomyydestd johtuen erdédnlaista hallinnollis-byrokraattisen jéarjestelmin ja
tulosjohtamisjirjestelmin sekamuotoa.

Valtiovarainministerion vuonna 1993 asettaman kansainvilisen vertailu-
projektin mukaan Suomen julkisen hallinnon uudistus kulki OECD-maiden trendin
mukaisesti’®.

Hallintohistoriallisesta nidkokulmasta katsottuna vuoden 1987 jilkeen
valtionhallinnossa tapahtunut muutos on kuitenkin - niin kuin jo sanoin - ainutlaatui-

% Valtion tulo- ja menoarvioesitys 1988 liite n:o 3.

¥ Temmes-Kiviniemi 1977 s. 18 ja 34.

% Temmes-Kiviniemi 1997 s. 18.

3! Temmes-Kiviniemi 1997 s.41. Uudistuksen periaatteet ilmenevit hallinnon hajauttamiskomitean mietinndssi KM
1986:12. Vertaa KM 1975:120 ja KM 1978:22, joissa managerismin opit kylld ilmenevit, mutta jotka mietinnot eivit
johtaneet toimenpiteisiin.

32 Temmes 1994 s. 45-50, Temmes-Kiviniemi 1997 s. 18, Virkkunen 1990 s. 3, KM 1985:2.

* Mottonen 1997 s, 151-152.

** Sipponen 1996 s. 796.

> Nashold 1995 s. 59-65.

36 Maailman paras julkinen sektori s. 126-127.
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nen. Kuinka 1dhes 200 -vuotisen ja ldhes muuttumattoman hallintotradition omaava
jarjestelmd kykeni muuttumaan kohti manageristista jirjestelmii niinkin paljon ja
niinkin nopeasti kuin se muuttui? Valtion virkamieshallinnon vahvan otteen huomi-
oon ottaen tdmd ei olisi ollut mahdollista ilman virkamieskunnan asenteiden selvaa
muuttumista. Todettakoon, ettd vield 1980 -luvun alussa esimerkiksi kuntien valtion-
osuusjirjestelmidn muuttaminen vihédnkin pois kameralistisesta jarjestelméstd kohtasi
poikkeuksetta kaikissa virkamiesjohtoisissa valtion keskusvirastoissa varauksetonta
vastustusta. Kuitenkin koko jirjestedméd muutettiin kameralistisesta manageristiseksi
jo vuoden 1993 alusta alkaen.

Ainoa selitys, jonka voin tille tapahtumalle antaa, on ldhtokohdiltaan
kenties yllattdvd. Lihtokohta on nimittidin ldhes 200 vuotta vanhassa hallintotraditi-
ossa; siind nimittdin, ettd valtion virkamieskulttuuriin on tdmian tradition aikana
kuulunut klassisen virkamiesperinteen ja byrokratiaan sitoutuneen viran ihanteen
mukaisesti ehdoton kuuliaisuus poliittista vallanpitdjad kohtaan. Kun valtioneuvos-
ton tasolta tuli vuonna 1987 yksiselitteinen kannanotto valtionhallinnon uudistami-
sen suunnasta ja kun samoihin aikoihin aloitettiin valtion virkamiesjohdon mééra-
tietoinen koulutustoiminta uuden hallinnon puolesta, valtion virkamiehiston asenne
kddntyi uudistukselle myonteiseksi. Poliittisen tahon painoarvo korostui 1980- ja
1990 -luvuilla siksi, ettd useat perdkkdiset hallitukset olivat vallassa koko vaalikau-
den ja toteuttivat ohjelmansa, jossa valtionhallinnon uudistamisella oli keskeinen
osansa’’

Tavoitenormeja kisiteltdessd todettiin, kuinka lainsddddntd muuttui hal-
linto-oikeuden alalla nédiden, yhteiskunnallista palvelutuotantoa sdédntelevien normien
myotd perinteisestd kdskevistd ja pakkoseuraamuksellisesta yhteiskunnallisia ta-
voitteita asettelevaksi ja reaktionormein tdaydentymittoméksi. Perusideana oli se, etti
hallinto realisoi lainsdétdjdn tahdon sensijaan ettd se ennen oli ollut I&hinnd mekaa-
nista tiytintoonpanoa™. Tulosjohtamisideaan sisiltyy sama nikemys hallinnossa
tehtdvien paitosten osalta. Nekin ovat tavoitteita ja niidenkin oletetaan realisoituvan
vasta taytantoonpanossa.

Tiettdvisti ndilld kehityspiirteilld ei ole syntyhistoriansa osalta mitidin
yhteistd eli sellaista yhteistd tekijdd, miké olisi vaikuttanut kumpaankin. Selvd hen-
kinen yhteys niilld kuitenkin on.

7 Ks. Sipponen 1996 s. 795.
¥ Ks. Mienpii 1989 s. 21.
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4. Managerismin tulo kunnallishallintoon

4.1 Mitenka kunnallishallinnon oli muututtava?

1. Vield 1960 -luvulla puhuttiin pelkistddn valtionhallinnon uudistami-
sesta, mutta vihitellen ilmaisuksi tuli julkisen hallinnon uudistaminen. Kun otetaan
huomioon kunnallishallinnon osuus julkisten palvelujen tuottamisessa, oli luonnol-
lista, ettd julkisen hallinnon uudistamista koskevat vaatimukset kohdistuivat myos
kunnallishallintoon.

Julkisen hallinnon muutosehdotusten erittely tuo esille toisenkin huo-
mionarvoisen piirteen. Mitd pitemmaille edettiin, sitd selvemmin muutoksen tarve
alettiin perustella kansalaisille tarjottavien palvelusten parantamisella. Taméd nikyi
erityisen selvisti hallinnon hajauttamiskomitean mietinndssi' ja toistui sitten mm.
vapaakuntatyéryhmin mietinnossi’, jolloinka jo oli kysymys kunnallishallinnon uu-
distamisesta. Ilmaisutapa on mielenkiintoinen siksi, ettd yhtd hyvin olisi voitu puhua
kunnallishallinnon osalta piiasiallisen huomion siirtdmisestd toiminnasta toiminnan
tuloksiin eli demokratiasta tehokkuuteen. Sitd nimittdin kunnallishallinnon muutta-
minen merkitsi. Se merkitsi kunnallishallinnon muuttamista hallintolegalistisesta
hallinnosta kohti manageristista hallintoa. Tdmd muutos oli pitkd ja monivaiheinen
tapahtumasarja, joka jalkikéteen arvioiden eteni loogisesti askel askeleelta.

2. Muutos manageristiseen, tulosjohdettuun ja entisti tehokkaampaan
kunnallishallintoon edellytti usean asiantilan muuttamista. Ndistd on jo edelld mai-
nittu erds; pddasiallisen huomion kohdistamista toiminnan itseisarvosta toiminnan
tuloksiin eli demokratian toteuttamisesta kunnan toiminnan tehokkuuteen, miké johti
lopulta painopisteen siirtimistd demokratiasta kunnan johtamiseen.

Lahtokohtaisesti tdtdkin merkittivimpi oli valtion ja kunnan vilisen
suhteen muuttaminen niin, ettd tavoitejohtamisen idea oli mahdollista toteuttaa myos
siind. Tdma edellytti valtion siirtyvdn normiohjauksesta tavoiteohjaukseen silloinkin
kun ohjaus suunnattiin kuntiin. Samalla tilanne samoin kuin asenteet oli muutettava
sellaisiksi, ettd kunnat itse ryhtyivit asettamaan itselleen tavoitteita ja toimimaan nii-
den saavuttamisen edellyttimélla tavalla.

Kunnallishallinnon sisélld kameralistisesta budjettijarjestelméstd oli luo-
vuttava ja luotava jarjestelmd, jossa kunnan talousarvio alistettiin valtuuston vallan
suojaamisen vilineestd kunnan johtamisen vélineeksi.

My0s kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdinen logiikka oli
murrettava. Kunnan toimintamuotojen eriytyminen valmisteluun, paitoksentekoon ja
taytdntoonpanoon oli muutettava kokonaisvaltaiseksi prosessiksi, johon kuuluu (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) kontrolli’. Tulosjohtamisen ideoiden mukaan
tastd voidaan tehdd seuraava tiivistetty ideaalinen kuvaus:

Tavoitteiden asettelu, jonka tulee olla avainasemassa, ei tapahdu kidskemalld eikd
paittamailld, vaan tietyn suunnitteluprosessin avulla. Tdmi prosessi ei eriytd eri toimintamuotoja,
vaan yhdistdd ne niin ettd suunnittelu, johtaminen ja poliittinen paatoksenteko ovat tdmén toiminnan
erottamattomia osatoimintoja. Siihen osallistuu kunnan viranhaltijajohto, luottamushenkiloitd seka
mahdollisesti myOs kunnan organisaatioon kuulumattomia tahoja kuten ammattiyhdistysliikkeen
edustajia.

Valtuuston merkittdvin tehtivd on paittdd tavoitteiden lopullisesta asettamisesta seki
seurannan eli kontrollin suorittamisesta.

Toteutus eli operatiivinen toiminta ei ole tottelemista, vaan yhteistyotd, jossa kompe-
tenssi, toimivallan rajojen jaykkyys, virkavelvollisuus ja erilaiset hierarkiat jddvit tavoitteen saa-
vuttamiseen pyrkimisestd johtuvien ndkokohtien varjoon. Vaatimuksena on mahdollisimman suuri
toiminnan vapaus niin midridrahoista, sddnndistd kuin ulkopuolisesta kontrollistakin. Ainoa ohje
tulee asetetusta tavoitteesta. Luottamushenkildiden osuus tdssd toiminnassa on jokseenkin olema-
tonta.

Kontrolli jakaantuu (1) ulkoiseen tarkastukseen ja (2) sisdiseen valvontaan. Tulosjoh-
tamisidean selvin laillisuutta korostava nikodkohta liittyy toiminnan ulkoiseen tarkastukseen, jonka
hoitaminen tulee olla toimivasta johdosta riippumattomalla taholla. Laillisuuskontrollin liséksi ul-
koiseen tarkastukseen kuuluu hyvin oleellisesti myos tarkoituksenmukaisuusvalvonta eli sen seikan
arvioiminen, onko asetetut tavoitteet saavutettu.

Sisdinen valvonta jaetaan (1) sisdiseen tarkkailuun, (2) sisdiseen tarkastukseen ja (3)
seurantaan. Yhteistd niille kaikille on se, ettd kun ulkoisen tarkastuksen huomio kohdistuu jo ta-
pahtuneeseen, sisdinen valvonta liikkkuu reaaliajassa. Sen tarkoitus on toimia johdon apuna ja saada
kunnan hallinto sujumaan tehokkaasti, tuottavasti, virheettomaésti ja asetettuja tavoitteita toteutta-
vasti.

Sisdinen tarkkailu kuuluu osana itse jdrjestelmdédn ollen ensisijassa viranhaltijoiden
asiana. Se on pdivittdistd toimintaa, jolla pyritddn varmistamaan toiminnan oikea-aikaisuus, hyvik-
syttidvyys ja taloudellisuus.

Sisdinen tarkastus ldhenee sisdlloltddn hallintolegalistisen jarjestelmin tilintarkastusta.
Se tehdddn kuitenkin toimivan johdon johdolla ja alaisuudessa. Se voi suuntautua mihin tahansa
kunnallishallinnon ja talouden osaan ja késittdd hyvinkin yksityiskohtaista tarkastustoimintaa.

Seuranta on tulosjohtamisideoiden ehké eniten painottama kontrollin muoto. Sitd voi-
vat suorittaa periaatteessa kaikki hallinnossa toimivat, mutta ennenkaikkea se on kunnallishallinnos-
sa niin toimivan johdon kuin luottamushenkildidenkin kannalta merkittdvd. Sithen kuuluvien eri-
laisten raporttien (suullisten ja kirjallisten) avulla pyritdén seuraamaan asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamisen etenemistéd ja myos tavoitteiden saavuttamista.

3. Hallintolegalistisen kehitysvaiheen aikana muodostunut kunnan hal-
linto-organisaatio oli hajanaisuutensa ja hallinnonaloittaisten lautakuntien suhteelli-
sen suuresta itsendisyydestd johtuen sopimaton tulosjohtamisen organisaatioksi. Se
oli siten uudistamisen tarpeessa.

? Ks. Virkkunen ym. 1987 s. 52.
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Ennenkaikkea kunnan johtamisen edellytettiin muuttuvan tapauskohtai-
sesta, intuitiivisesta ja karismaan perustuvasta johtamisesta jéarjestelmalliseksi tulos-
johtamiseksi, johon kuului tulosvastuu ja jonka tehtdvini oli organisaation toimin-
nan johtaminen niin, etti asetetut tavoitteet saavutettiin.

Tédhadn liittyr aika merkittdvd asenteellisen muutoksen vaatimus, joka ei
kohdistunut kunnan johtamiseen yleensi, vaan myos kunnan johtavien viranhaltijoi-
den aseman uudenlaiseen mieltimiseen. Olen edelld toistanut hallintolegalistisen
kunnallishallinnollisen ajattelutavan mukaista kédsitysti siitd, ettd vain luottamushen-
kiloille myonnettiin kansalaisille kuuluvan itsehallintoperiaatteen toteuttaminen. Ta-
hin asennoitumiseen liittyi kunnan hallinnollisten virkojen pitdminen eridilld tavalla
toisarvoisessa asemassa, minkd selitettiin johtuvan kunnallishallinnon kansanvaltai-
suudesta ja siitd, ettd kunnalliselta hallinnolliselta viralta puuttui kansanvaltainen
legitimiteetti®.

Manageristisessa hallinnossa todelliset toimijat, tuloksen tekijit eli ta-
voitteiden saavuttajat ovat huomattavasti merkittaivimmassi asemassa kuin hallinto-
legalistisessa jarjestelmdssd ja sen mukaisessa ajattelutavassa. Niinpd kunnallishal-
linnon muuttuminen manageristiseksi edellytti, ettd kaikki kunnan toimijat toteutta-
vat my0s kansalaisten itsehallintoperiaatetta.

4.2 Normien purku

1919HM 51.2 § toi perustuslain tasolle miirdyksen siitd, ettd valtio
saattol puuttua kunnallishallintoon vain lailla. 1948KunL 4.2 § toi titd vastaavan
saannoksen lain tasolle. Siind nimittdin saddettiin, ettd ~/k/unnan oikeuksia tahi lailla
kunnalle annettuja tehtdvid dlkoon siltd siirrettiko muutoin kuin lain nojalla, dlkoon
mydoskddn uusia velvollisuuksia tai tehtdvid muulla tavalla kunnalle sdcddettiko™.
Sama toistettiin 1976KunL 5.2 §:ssi.

Kukaan ei ole esittinyt edes epdilya siiti, etteivitko nima sddnnodkset oli-
si koskeneet kunnan toimialaa kokonaisuudessaan. Ei edes kunnan toimialan ja-
kaantumista koskevan opin luoma kunnan erityistoimiala ollut tdstd vapaa.

Olen todennut jo aikaisemmin, ettd 1919HM 51.2 § tarkoittaa lailla ni-
menomaan eduskuntalakia (lakia muodollisessa merkityksessd). Mikddn ei ndytid
viittaavan siithen, ettd kunnallislaeissa olisi lakikisitettd kdytetty tdstd poikkeavsti.

Edelld mainitut sddnnokset eivit kuitenkaan olleet esteend eduskunnalle
kuuluneen lainsdddédntovallan delegoimiseen niin ettd sdidtdmiskielto ei koskenut
sellaista asetusta tai sen osaa, mikd perustui nimenomaiseen laissa annettuun val-
tuutukseen’. Téhén viittasi myos 1948KunL 4.2 § samoin kuin 1976KunL 6 §, joiden
mukaan kunnallislakia oli noudatettava, jollei lailla tai sen nojalla asetuksella ollut
erikseen toisin sdddetty.

* Ks. Ryyniinen 1999 s. 269.
5 Murén SKL 1966 s. 234.
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Niami sddnnokset olivat kuitenkin sikdli episelvid, etteivit ne selittineet,
mitd niissd tarkoitettiin lain nojalla erikseen sdddetylld asetuksella, toisin sanoen,
kuinka yksityiskohtainen lain valtuuttavan sddnnoksen tuli olla. Oikeuskidytdnnosti
saa kuitenkin ainakin indisionomaisesti sen kéasityksen, ettd valtuutuksen tuli olla
nimenomainen ja yksityiskohtainen®.

Lainsddddnnon delegoiminen ja delegoidun vallan kdyttdminen ei kuiten-
kaan muodostunut kunnallishallinnon kannalta ongelmaksi. Ongelma muodostui la-
kia ja asetusta alemmalla tasolla annetuista hallinnollisista midridyksisti, jotka olivat
joskus jopa niin yksityiskohtaisia, ettei kunnalle jidnyt muuta kuin Tdytintoonpano
A:n tekeminen.

Niiden méirdysten syntyhistoria perustuu kolmeen eri perustaan: (1) val-
tionosuujérjestelmédin, johon haluttiin liittd4 valtion vaikuttava ohjausvalta, (2) sosi-
aalivaltiollisen hallinto-oikeuden tavoitenormeihin, jotka jo huokoisuutensa vuoksi
edellyttivit hallinnollisia, konkretisoivia médrdyksid sekd (3) yleiseen valtiolliseen
hallintokulttuuriin, joka oli keskushallintojohtoista; keskitettya eli sentralisoitua.

Periaatteessa kuntien erityistoimialaan kohdistettiin samanlaista hallin-
nollista ohjausta kuin mitd valtion ylempi viranomainen teki alaiselleen valtion vi-
ranomaisille. Todellisuudessa 1919HM 44.2 §, joka antoi kullekin ministeridlle val-
lan oman toimialansa ohjaamiseen valtionhallinnossa, alkoi vihitellen ulottaa tosi-
asiallisen vaikutuksensa myds kunnallishallintoon. Kun valtion mééridykset ja ohjeet
kohdistuivat valtionavun alaiseen toimintaan, kunnat noudattivat valtionapujen me-
nettdmisen pelossa kaikenlaisia valtion taholta tulleita midridyksid ja ohjeita tutki-
matta tai edes kysymadttd, milld valtuuksilla nditd oli annettu taikka olivatko ne yli-
paatidn sopusoinnussa lain kanssa. Myoskéin kuntien keskusjirjestot eivit ainakaan
vaikuttavasti puuttuneet tihin oikeusjdrjestyksen vastaiseen tilaan. Muutosprosessi
alkoi valtion hallinnon sisilta.

Kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen suhteessa valtioon sai osakseen
kasvavaa huomiota. Tdmé 1lmi0 ulottui mm. komiteoiden toimeksiantoihin ja niiden
ehdotuksiin’, ja sisdasiainministerio asetti 9.4.1981 nimenomaisen toimikunnan
(normitoimikunta) selvittiméin, miten voitaisiin estdi sellaisten hallinnollisten mia-
rdysten ym. antaminen valtion viranomaisten taholta kunnille ja kuntainliitoille, mit-
ki merkitsevit liiallista puuttumista kunnalliseen itsehallintoon taikka sellaisia vel-
vollisuuksia tai rasituksia, joita ei voida pitia vilttimittomini®.

¢ Esim. KHO 30.12.1981 T 6278 ja KHO 23.5.1979 T 2462 (KM1982:21 s. 5)

7 Kunnallisen itsehallinnon vahvistamista kisiteltiin ainakin seuraavissa komiteamietinndissi: KM 1981:54 (Osallistu-
mistoimikunnan mietintd), KM 1981:64 (Hallinnon oikeusturvakomitean mietint6), KM 1982:21 (Normitoimikunnan
mietint6), KM 1982:22 (Ldhidemokratiatoimikunnan mietint6), KM 1982:66 (Kuntien valtionosuus- ja avustusjérjes-
telmin kehittdminen), KM 1982:71 (Viliportaanhallintokomitea II:n 1 osamietinté), KM 1983:3 (Kuntien itsehallinto-
komitean mietint6), KM 1985:41 (Suunnittelujirjestelmien arviointityoryhmén mietint6), KM 1985:48 (Hallintolain-
kdyttokomitean mietintd), KM 1985:50 (Kunnallisen kansandinestystoimikunnan mietintd), KM 1986:10 (Normityo-
ryhmin mietint6) sekd KM 1986:12 (Hallinnon hajauttamiskomitean mietinto).

8 KM 1982:21 s. 1-2. - Toimikunnan puheenjohtajaksi nimitettiin osastopiillikkd Pekka Ojala sosiaali- ja terveysmi-
nisteriostd seki jaseniksi vt. vanhempi hallitussihteeri Kristian Brotherus sisdasiainministeriosti, hallitusneuvos Vellamo
Kivisto valtiovarainministeriostd, suunnittelupaillikkoé Reino T. Hjerppe valtiovarainministeriostd, apulaisosastopallik-
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Toimikunta sai tyonsi valmiiksi vuonna 1982°. Siihen sisiltyi 20 -
kohtainen ehdotus kuntiin kohdistettavan norminannon rajoittamiseksi. Ehdotukset
koettiin radikaaleiksi vaikka ne itse asiassa sisdlsivit ehdotuksen palaamisesta lailli-
sen jirjestyksen tielle. Valtion hallintoviranomaisten kunnallisiin viranomaisiin
suuntautuvassa hallinnollisessa ohjauksessa tulisi ensisijaisesti kdyttdd suosituksia.
Velvoittavia normeja voitaisiin antaa vain lain erityisvaltuutuksen nojalla. Korpora-
tiivista ajattelua kuvasti se, etti kuntia sitovan hallinnollisen normin antamisen
edellytykseksi esitettiin myos kuntien keskusjirjestdjen suostumusta.'’

Namé ehdotukset saivat valtionhallinnon taholta osakseen ankaraa ar-
vostelua, jonka esittdjistd ensimmadiset olivat valtiovarainministerio ja oikeusministe-
r1d. Arvostelun kérki kohdistui norminannon yksipuoliseen tarkasteluun ja péityi
vaatimaan norminannon kokonaisvaltaista eli siis koko julkisen hallinnon kattavaa
tarkastelua.'' Tiamai ehdotus oli sikili enteellinen, ettd kunnallishallinnon uudistami-
nen tuli timén jdlkeen entistd selvemmin koko julkisen hallinnon uudistamisesta
riippuvaiseksi.

Kun Kalevi Sorsan 4. hallituksen hallitusohjelmaan kirjoitettiin 6.5.1983,
julkisen hallinnon uudistamisen kokonaisuus oli vield hahmottamatta, mutta pyrki-
mykseksi asetettiin hallinnon rakenteen kehittdminen asiallisesti ottaen vuonna 1958
ilmestyneen valtion organisaation uudistamiskomitean periaatemietinnon (KM
1958:5) desentralisaatioperiaatteen mukaisesti siten, ettd tavoite ilmaistiin hallinnon
hajauttamisen késitteellda. Tahén liittyen valtiovarainministerio aloitti kokonaisvaltai-
sen selvityksen valtion keskushallinnon norminannosta asettamalla 14.5.1984 tyo-
ryhmin (normityoryhmai) selvittimidn ministerioiden ja niiden alaisten keskushal-
lintoviranomaisten norminantoa'?.

Mainitun toimikunnan ja tyoryhmin tyon tulokset ylldttivit alan asian-
tuntijatkin. Valtiovarainministerion asettaman normityoryhmén suorittaman kyselyn
perusteella todettiin, ettd 51 valtion keskushallintoviranomaista oli antanut yhteensi
4.880 normia (ministeriot 1.510 normia ja keskushallintoviranomaiset 3.370 nor-
mia)", joiden oikeudellinen perusta oli tai sen selitettiin olleen joko laissa tai asetuk-
sessa tai sitten valtioneuvoston tai ministerion padtoksessd taikka pelkistidéin nor-
minantajan hallinnollisessa asemassa'®. Todellisuudessa niiti normeja oli huomatta-

vasti enemmin. Kauko Sipponen padityy omassa tutkimuksessaan suuruusluokkaan
7.500 (vuonna 1988)".

ko Jukka Sarjala opetusministeriostd, suunnittelupaéllikko Liekki Lehtisalo opetusministeriostd, osastopaillikko Jyrki
Kivistd Suomen Kaupunkiliitosta, osastopidillikko Martti Uotila Suomen Kaupunkiliitosta, osastopééllikko Leif Engfelt
Suomen Kunnallisliitosta ja johtaja K.J.Brunstrom Finlands svenska kommunférbundista.

’ KM 1982:21.

"9 KM 1982:12 s. 148-154.

"' KM 1986:10 s. 20.

'2 KM 1986:10 s.1. - Tyryhmiin puheenjohtajaksi miriittiin hallitusneuvos Pekka Kilpi valtiovarainministeriosti ja
jaseniksi ylitarkastaja Raili Malkki valtiovarainministeriostd, lainsdddantoneuvos Ilkka Pere oikeusministeriosté ja hal-
litussihteeri Raija Isotalo sisdasiainministeriostd. Pysyviksi asiantuntijoiksi kutsuttiin professori Olli Médenpéa.

" KM 1986:10s. 38.

KM 1986:10 5. 40-41.

!5 Sipponen 1996 s. 796.
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Selvitysten jidlkeen valtiovarainministerioon perustettiin erityinen normi-
hanke, joka ryhtyi toimenpiteisiin kunnallishallintoon kohdistuvan norminannon ra-
joittamiseksi ja tdsmentimiseksi'®. Lisiksi sdddettiin  16.6.1989/573 maiiriaikainen
laki viranomaisten méiriyksii ja ohjeita koskevista toimenpiteisti'’. Lain tavoitteena
oli valtion hallintoviranomaisten méaérdysten ja ohjeiden antamisen rajoittaminen,
selkeyttdminen ja uudistaminen. Aivan erityisesti tavoitteena oli vihentdéd kuntiin ja
kuntainliittoithin kohdistuvia méardyksia (1 §).

Tuolla lailla méadridyksilld tarkoitettiin valtion viranomaisten padittdmia
yleisid sddntdjd, joita on velvoittavina noudatettava niissd tarkoitetuissa yksittéista-
pauksissa, ja ohjeilla viranomaisten paittimid yleisid sdintdjd, jotka eivit ole vel-
voittavia (3 §).

Samalla sdddettiin, ettd kuntia ja kuntainliittoja koskevia midrdyksid saa
antaa, jollei hallitusmuodosta muuta johdu, vain laissa olevan yksiloidyn valtuutuk-
sen nojalla (4.2 §). Mairdyksistd oli pidettdvi rekisterid (8 §). Ennen lain voimaan-
tuloa annetut méiirdykset oli niinikddn rekisterditdva tai kumottava (14 §). Toisaalta
ne méadrdykset, jotka oli annettu ennen puheena olevan lain voimaantuloa ilman lain
yksiloityd valtuutusta, médrittiin kuntien ja kuntainliittojen osalta tehottomiksi (12
§).

Tamén kehityksen seurauksena ryhdyttiin purkamaan kuntiin kohdistu-
nutta norminantoa suhteellisen hyvin tuloksin. Ainakin 2.100 normia purettiin (vuo-
teen 1991 mennesséi)lg.

Kehitys poisti tuntuvasti kunnallishallinnon tehokkuusvaatimusten nor-
mipohjaista tyydyttdmistd ja johti hallinnon tehokkuusvaatimusten kohdistumisen
kuntiin. Kuntien vapaus alkoi lisdédntyd, mutta samalla timi kehitys aukaisi tien hal-
linnon legaalisuudesta luopumiselle. Tdméa kehitys enteili uudenlaista hallinnollista
kultturia samalla kun se tunnusti byrokraattisen tehokkuuden tulleen tietynlaiseen
padtepisteeseen.

Edelld selostettujen toimenpiteiden yhteydessd puhuttiin normien purkamisesta, miki
viittaa oikeudellisessa ajattelussa deregulaatioon eli oikeudellisen sddntelyn purkamiseen. Tami
herittdd kysymyksen siitd, mitd purettiin.

Toimenpiteiden yhteydessi ei kosketeltu oikeusnormia oikeusdogmaattisessa mieles-
sd. Sisdasiainministerion asettama toimikunta ilmoitti tarkoittavansa normilla valtion viranomaisten
antamia hallinnollisia miirdyksid ja ohjeita, joita vastaanottajien on sitovina noudatettava, sekid
valtion viranomaisten antamia suosituksia, jotka ovat harkinnanvaraisesti noudatettavia'®. Valtiova-
rainministerion asettama tyoryhma mééritteli normin saamansa selvityspyynnon mukaisesti seuraa-
vasti: Normilla tarkoitetaan oikeussddnnoksid sisdltdvid pddtoksid sekd hallinnollisia pysyvdismdid-
réiyksid ja pysyviisohjeita®’.

' Harjula-Prittild 1996 s. 6.

7 Laki oli aluksi voimassa vuoden 1996 loppuun asti, mutta sen voimassaoloa jatkettiin ja lain nimike muutettiin (L
viranomaisten madrayksisti ja ohjeista).

'8 Sipponen 1996 s. 796.

" KM 1982:21 s. 1.

0 KM 1986:10 s. 21.
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Niistd midritelmistd voidaan paitelld, ettd kysymys oli ainakin osittain niistd madri-
yksistd ja ohjeista, jotka olivat tarpeen tavoitenormien tdydentdmiseksi ja sisdllon antamiseksi niille.
Jos tavoitenormilta kielletdédn oikeusnormin luonne, ei sitd voida tietystikdin myontdd myoskdan
nditd normeja tiydentdville maardyksille. Téllaista kieltdmistd en ole kuitenkaan tehnyt. Kysymys
oli kuitenkin teknisluonteisista kiskyistd ja ohjeista eikd siind liikkuttu ainakaan kokonaan oikeu-
dellisen deregulaation alueella. Toisaalta kuitenkin kehitys omasi my0s deregulaation piirteita.

Pohdittaessa esilli olevien normien purkamisen seurauksia herdd kysymys siiti,
muuttuuko palveleva julkinen oikeus muun oikeuden tapaiseksi eli formaalisrationaaliseksi; for-
maaliseksi niin, ettd se painottaa oikeudellisessa padtoksenteossa menettelyjd ja muotoja ja ettd se
osoittaa itsendisyyttd muista normijérjestelmistd ja normin ulkopuolelta tulevasta tarkoituksenmu-
kaisuusnikokohdista; rationaalista niin, ettd yksittdiset oikeudelliset ratkaisut perustuvat yleisiin
normeihin, normiaines muodostaa loogisesti selkeén ja riidattoman jérjestelmin, oikeudellisen ajat-
telun metodi perustuu loogiseen merkitystulkintaan eli jérjen avulla hallittaviin keinoihin?'.

Vastaus nidyttdd osittain myontiviltd, osittain kieltdviltd. Kaiken todennédkoisyyden
mukaan tavoitenormit jadvit lainsdddintoon, jolloinka huomio kohdistuu ns. refleksiivisen oikeu-
den ilmi6ihin. Téllainen oikeus luottaa sdéntelykohteittensa itsesdintelypotentiaaliin ja pidattiytyy
toiminnallisten sdintdjen antamisesta keskittyen piddasiassa kompetenssien, organisaatioiden ja me-
nettelyjen méadrittimiseen. Se olettaa, ettd kukin yhteiskunnallinen ohjausjirjestelma siséltii tai ettd
niihin voidaan ainakin oikeuden avulla luoda sellaisia ohjaus- ja padtoksentekomekanismeja, jotka
varmistavat niiden toiminnan myos muiden ohjausjirjestelmien kannalta optimaalisella tavalla.**
Ainakin tdhdnastinen kehitys antaa aiheen olettaa, ettd valtion kuntiin kohdistama ohjaus vain
muutti muotoaan. Normiohjauksen heikentyessd médrirahaohjauksen vaikutus lisddntyi.

Nayttad siltd, ettd vaikka tdmidn ohjauksen purkaminen argumentoitiin
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisella, sen tosiasiallinen tausta muodostui valti-
onhallinnon uudistamisesta eli manageristisen jirjestelmén tulosta valtionhallintoon.

4.3 Kameralismin murtuminen

1. Kameraalitiede tai oikeammin kameraalitieteet, jotka késittelivét julki-
sen talouden tarkoituksenmukaista hoitamista, loppui itsendisend tieteenalana yli-
opisto-opetuksessa saaden jatkajakseen finanssiopin ja finanssioikeuden. Nadidenkin
tieteenalojen tutkimus heikkeni ja ne alkoivat menettdd asemaansa kansantalous-
tieteelle kunnes liiketaloustiede muodostui julkisen talouden kehittymistd ajatellen
sitdkin merkittdvimmaksi.

Kansantaloustieteen hyokkidys kameralismia vastaan alkoi jo 1940 -
luvulla keynesildisen kansantaloustieteen piiristd. Valtiontalous alettiin nimittdin
nidhdé entistd tiivilmmin kansantalouden osana ja valtion budjetti erddksi vahvim-
maksi talouspolitiikan ohjausvilineeksi. Tdmin ndkemyksen toi meille Matti Leppo.
Se alkoi siirtdd valtion budjetin tehtivédn toimeenpanokoneiston ohjauksesta ja val-
vonnasta kohti talouspoliittista suunnittelutehtivii.

2l Ks. Tuori 1990 s. 8.
22 Tuori 1990 s. 45.
2 Tuori 1995 s. 21-22, Paula Tiihonen 1989 s. 41.
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Kunnallistalouden jirjestelmét ovat aina saaneet merkittavimmat vaikut-
teensa kuntien keskusjirjestojen vilittdimédnd valtiontalouden jérjestelmistd, mihin
taas on vaikuttanut vallitseva kisitys valtiosta ja sen tehtdvistid kuin myos tiede (seka
kansainvilisessi ettd kotimaisessa mielessi).

Kuntien keskusjirjestot olivat perustamisestaan ldhtien ottaneet erddksi
paitehtidvikseen jisenkuntiensa opastamisen ja neuvomisen. Tdma tapahtui kierto-
kirjeitd ja suosituksia antamalla sekd jatkuvasti laajentuneella koulutustoiminnalla.
Myos kuntien keskusjérjestdjen nimedmillé tilintarkastajilla oli merkittdvd osuutensa
tdssd toiminnassa. Laajinta ja vaikuttavinta kuntien keskusjdrjestojen toiminta oli
kunnallisoikeuden ja kunnallistalouden alueella. Mm. kunnallisoikeudellisten kési-
tysten samoin kuin budjettikdytdnnon ja tilinpidon yhtendistyminen on luettava té-
méin toiminnan ansioksi.

Budjetoinnin ja kirjanpitojarjestelmédn osalta yhtendistyminen alkoi ja
kehittyi kameralististen oppien mukaisesti. Ndmi edellyttivit tarkkaa ja sitovaa tu-
lojen ja menojen vuotuisbudjetointia sekd varojen kdyton etu- ja jilkikdteistd kont-
rollia®* ja lisiksi budjetin kiyttimisti keriittdvin veron méirin osoittajana.

Yleistden sanottuna budjetin tehtivini oli osoittaa kunnan menot méara-
tarkoituksittain sekd menojen katteeksi tulevat tulot. Menojen ja tulojen erotus osoitti
verotuksella koottavan méérin kunkin talousarviovuoden osalta. Ylivuotista talou-
denpitoa ei tunnettu eikd talouden ylijadmad tavoiteltu. Kameralistinen kirjanpito
puolestaan osoitti budjetin toteutumisen. Kameralistisen ajattelutavan mukaan kun-
nallistalous oli tarvekatetaloutta, joka poikkesi yksityistaloudesta siind, etti menot
kulkevat tulojen edelld; menotalouden pakollisuus asetti taloudelle rajat sekd maérisi
tulojen suuruuden.”

On tietysti selvii, ettd kunnallishallinnon kehittyessd kdytdannon ajatte-
lutapa kiinnitti huomiota myds tulotalouteen ja siithen, ettei kunnan menotalous saa-
nut aiheuttaa kohtuuttomana pidettyd verorasitusta. Sdistdviisyys oli erds kunnallis-
talouden ohjenuora varsinkin kunnallishallinnon liberalistisen vaiheen aikana. Niin
alettiin vahitellen irtaantua kameralistisesta teoriasta, ja kunnan talousarviolle muo-
vautui tietynlainen fiskaalinen suunnittelutehtdvi eli menojen sopeuttaminen tuloihin
jo ennen kuin teoria tdmén tehtdvidn kunnan talousarviolle osoitti. Teorian tasolla
asia aktualisoitui viimeistddn 9.7.1982/527 tehdyn 1976KunL:n muutoksen jilkeen,
jolloinka talousarvion ja verodyrin hinnan vélinen yhteys oli katkaistu.

Mydos se, ettd talousarvion sitovuus alettiin véhitellen mieltdd markka-
madrdisen sitovuuden ohella my06s sitovuudeksi valtuuston talousarviossa madéritte-
lemid tarkoituksia ja tavoitteita kohtaan ja kun méidrdrahanormit laajenivat késitti-
midn myos talousarvion perusteluihin ja kun vield noihin perusteluihin alettiin liittad
tavoitteenasettelua finaalisen luonteen saanut kunnan talousarvio irtaannutti kun-
nallistaloutta kameralistisesn ajattelutavan mukaisesta budjetista.

2% Paula Tiihonen 1989 s. xii.
» Heuru 1987 s. 19.
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Kameralistisen jarjestelmin rappeutuminen kunnallistaloudessa alkoi kuitenkin kdyt-
toomaisuuden arvonvidhennysten eli poistojen ottamisesta budjettiin ja kunnan kirjanpitoon. Tamén
sindnsd ehkid vihdiseltd tuntuvan kysymyksen seuraukset olivat niin merkittdvid, ettd tdssd on syytd
viivihtdi hetkinen tdmén ilmion parissa.

Poistojirjestelmén toi Suomeen finanssioikeuden tutkija Karl Willgren, mutta hén ei
tuonut sitd julkisoikeudelliseen budjetointiin eiké hallinnolliseen kirjanpitoon, vaan verotukseen eli
sithen, mitenk liiketoiminnan harjoittajia tulisi siind kohdella?®. Perusidea oli se, ettd litkketoimin-
nan nettotulo muodostuu siitd, mikd maara tistd voidaan kuluttaa kantavarallisuuden vdhentymiit-
ti?’. Témi teoria on saanut varallisuuden lisdysteorian nimen.

Varallisuuden lisdysteorian toteuttaminen merkitsi verotuksessa sitd, ettd osa liiketoi-
minnan tuloksesta oli jarjestettivd verottajan ulottumattomiin. Tdméa taas voitiin tehdd hyviksy-
milld nettotuloa vdhentidvid poistoja, joiden suuruudeksi vakiintui puheena olevaa teoriaa noudatta-
en jotakuinkin se miird, milld litketoiminnan piirissd olleen omaisuuden arveltiin kulumisen joh-
dosta vihentyneen.

Poistojirjestelmé vakiintui suomalaiseen tuloverotukseen sekd liikekirjanpitojérjes-
telméén 3.8.1920/207 annetun tulo- ja omaisuusverolain jilkeen.

Oli tietysti selvdd, ettei poistojarjestelmin perustelut soveltuneet hallinnolliseen toi-
mintaan ainakaan kameralistisessa mielessd. Syitd oli useita: (1) oli tdysin vierasta kasata verova-
roja tulevia vuosia silmélla pitden, silld kunnallistaloudessa toimittiin vuotuisperiaatteen mukaisesti
kalenterivuosi kerrallaan, (2) kunnan nettovarallisuus lisdédntyyi ilman poistojen tekemistikin, silld
jatkuvasti tehtdvit vuotuiset lisdhankinnat pitivét siitd huolen, (3) kunta ei ollut verovelvollinen,
joten sen ei tarvinnut siirtii tulojaan verottajan ulottumattomiin®.

KKunL:n ja MKunL:n muutoksissa 1934/220 ja 223 otettiin lakiin miérdys kunnan
omaisuuden sidilyttimisestd vdhentymittoménd. Tadma herétti ensimmdiisend ajatuksen siitd, ettd
kuntienkin tulisi ryhtyd tekemiin kdyttdomaisuuden poistoja aivan niin kuin liiketaloudessa tehtiin.
On kuitenkin ilmeistd, ettd mainituilla lainmuutoksilla ei tarkoitettu tiata?® vaan sitd, ettd padomatu-
loilla ei saanut kattaa varsinaisia menoja™’.

Toinen tulkintatilanne syntyi kun 1948KunL 110 § késki ottamaan kunnan talousarvi-
oon menoksi muun ohella poistot, mutta tdssd niin kuin usein monessa muussakin asiassa kisittei-
den sekaannus ja historian tuntemattomuus johtivat harhaan. 1948KunL 110 §:n poistokisitteelld
tarkoitettiin maksamatta jadneiden verojen ja muiden saatavien tileistd poistamista eikd suinkaan
kiyttbomaisuuden arvonalennuksen tekemisen tarkoittamia poistoja.

Kéyttbomaisuuden poistot ja tuon omaisuuden sisdisen 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 jérjestelmin hajoamiseen.

2. Kuntien budjetoinnin ja kirjanpitojirjestelmin yhtendistymiseen vai-
kutti ratkaisevasti kuntien finanssitilasto. Kuntien oli annettava kunkin vuoden tilin-
paatoksestddn hyvin yksityiskohtaiset tiedot tuota tilastoa varten. Tiedot tuli antaa
tatd varten laadittua lomaketta kayttimailld. Tdma velvoite aiheutti kunnalliselle kir-
janpidolle ja my0s budjetoinnille entistd selvemmiit tilastolliset vaatimukset. Kun ne
olivat samat koko maassa, kuntien menetelmét yhdenmukaistuivat entisestdan.

[
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Wikstrom 1985 s. 78-79.
KM 1911:12 b s. 289.

** Vertaa Kilpi6 1956 5.80-84.
Kilpi6 1956 s. 81.
Kuuskoski 1949 s. 283.
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Samat vaatimukset tulivat valtionosuusjirjestelmastd. Kun kuntien valti-
onosuuksien midrdytymisessd siirryttiin 29.12.1967/665 annetulla lailla kantokyky-
luokitusjdrjestelmédn, oli kunkin kunnan taloudellista asemaa voitava verrata muiden
kuntien asemaan. Ndin menetelmien yhtendisyyden vaatimus sai entisti merkitta-
viammaén korostuksen.

Kaupunkien ja maalaiskuntien menetelmét olivat jossain médrin erilaiset.
Entistd suuremman yhtendisyyden ja kuntien tilanteen toisiinsa vertailtavuuden pa-
rantamiseksi kuntien keskusjdrjestot perustivat vuonna 1967 yhteisen kunnallisen
laskentatoimen uudistamistoimikunnan, joka ryhtyi antamaan kunnille kuntien kes-
kusjirjestdjen auktoriteetilla talousarvio- ja tasesuosituksia samoin kuin suosituksia
padomakustannuslaskennasta, maksupolitiikasta, suoritelaskennasta ja monesta
muusta kunnallistaloudellisesta kysymyksesta.

Kun suositusten taustana oli kuntien keskusjérjestojen auktoriteetin lisak-
st kuntien kantokykyluokitusjirjestelmi ja tdtd kautta kunnan saama valtionosuus,
kunnat noudattivat kritiikittomésti kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikun-
nan suosituksia.

Todettakoon, ettd puheena olevassa toimikunnassa ei ollut ainuttakaan
kameralistisen jirjestelmin idean tuntijaa puhumattakaan etti siind olisi ollut timén
alan kehittdjdd. Toimikunta otti ohjenuoransa vain taloudellista tulosta kunnioitta-
vasta ja finaalista toimintaa ihailevasta liiketaloustieteestd. Kun kameralistisen idean
taitajia ja tdmin jarjestelmédn kehittdjia ei ollut muuallakaan ja kun tdhén jirjestel-
miidn otettiin lisddntyvissd méiirin finanssihallinnollisia tehtdvid, kameralistinen
jarjestelmé rappeutui entisestddn kunnes siitéd tuli niin sekava, ettei se endi tyydytta-
nyt kunnallistalouden hoidolle asetettavia vaatimuksia eikd se myoskidédn palvellut
kuntien taloudellisen tilanteen toisiinsa vertaamista.

Kun kameralistisen jirjestelmin rappeutumisella on aivan oleellinen
merkitys valtuuston vallan kannalta on syytd kertoa timéin kehityksen oleellisin ole-
mus kunnallistaloudellista jarjestelmad silmélli pitéden.

3. Kun eri asteinen suunnittelu voitti 1970 -luvulta alkaen alaa kunnal-
lishallinnossa ja kun samalla liikkeenjohdolliset johtamisjirjestelmit, joita kdsittelen
erikseen, yleistyivit, huomio alkoi kiintyd tuotannontekijoiden sijasta toimintaan, sen
tehokkuuteen ja sen tuloksiin seki sitd kautta vaihtoehtoisten ratkaisujen mahdolli-
suuksiin. Niinpd menolajeihin kohdistuvia ratkaisuja ei pidetty endi tarkoituksenmu-
kaisena tehdid kunnanvaltuustossa kaikkien tehtdvien kohdalla, vaan alettiin painot-
taa toiminnallisia kokonaisuuksia®'. Timi merkitsi talousarvion yksityiskohtaisuus-
vaatimuksen viljenemistd sekd méiiridrahan kisitesisillon oikeudellisen luonteen téy-
dellis‘[fci32 hdmaértymistd samoin kuin talousarvion méiridrahabudjetin luonteen unoh-
tamista™.

31 Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 25/1984 s.7.
2 Heuru 1987 s. 158.

267



Laissa ei oltu méadritelty médrdarahan késitesisdltod, vaan se oli jaanyt la-
hinni finanssioikeustieteen tehtdviksi. Kun tdmédn tieteenalan ote kirposi, alettiin
vihitellen ajatella, ettd médrdaraha voi olla talousarvion luvun tai kustannuspaikan
loppusumma eikd talousarvion momentin summa ja ettd kunta itse saisi maéritelld
talousarvion sitovuustason eli kameralistisen ajattelutavan mukaan sanottuna sen,
mikd on mdirdraha. Oleellisinta oli se, ettd talousarvion yksityiskohtaisuusvaati-
muksesta luovuttiin ja mdédrdrahan késitteeseen sisdltyvin maéritarkoituksen vaati-
mus sivuutettiin. Oikeastaan méédrdraha jai alkuperdisessd merkityksessddan yksin
kunnan investointeja koskevaksi. Téatd kehitystd edistivit myos kuntien keskusjér-
jestojen uudet kuntien taloussdinnon mallit®.

Dokumentoitavissa olevan alun télle kéasitykselle antoi kunnallisen las-
kentatoimen uudistamistoimikunta, joka lausui vuonna 1974 antamassaan suosituk-
sessa, ettd talousarvio sitoo kunnanhallitusta lukutasolla (eikd yhden mééréitarkoituk-
sen sisdltdvalld momentin tai alamomentin tasolla) ja ettd kunnanhallitukselle voitiin
valtuuston pditokselld antaa oikeus myoOntdd méiirdrahojen ylityslupia, mikéli vas-
taavan suuruinen mddrdraha sidotaan jadmidn sadstoksi jostakin samaan lukuun si-
siltyvisti médrirahasta®. Tami nikemys salli virementin kiyton ja ns. kehysbudje-
toinnin.

Kameralistisen teorian mukaan virementin varsinainen tunnusmerkki on,
etti midrdrahan sddstolld ylitetddn saman budjetin muuta méirirahaa®. Valtion
budjetin osalta 1919HM 70.1 § sisélsi 22.7.1991/1077 tehtyyn lainmuutokseen asti
nimenomaisen virementin kdyttdmisen kiellon. Positiivinen kunnallisoikeus ei ole
tuota kieltoa koskaan siséltanyt, mutta kun virementin kdyttimisessa ei ole kysymys
muusta kuin méiirirahan korottamisesta tai uuden midrdrahan myontimisestéd ja kun
puheena olevan suosituksen antamisen aikana voimassa olleen 1976Kuntal. 11 §
kielsi tédllaisen toimenpiteen siirtimisen valtuustolta muulle orgaanille, oli itsestddn
selvii, ettd myos kunnallisoikeus sisilsi virementin kiyttimisen kiellon.”® Tdmi tuli
ilmi my0s oikeuskdytdnnossa:

KHO 1964 A II 71: Sosiaaliministerid paitti korvata kaupungille véestdsuojien ra-
kentamisesta 255.000 mk. Kaupunginhallitus pditti myontdd sanottuun tarkoitukseen titd valtion-
apua vastaavan madridrahan ylitysoikeuden vedoten siihen, ettd valtuusto oli oikeuttanut kaupungin-
hallituksen myontdmaén sellaisia médrdarahan ylitysoikeuksia, jotka aiheuttivat kaupungille vastaa-
van tulon.

KHO Kkatsoi, ettd koska kaupungin talousarvioon otettujen méirdrahojen korottami-
sesta ja uusien mddrdrahojen myontdmisestd piitti lain mukaan kaupunginvaltuusto, joka ei ollut
voinut laillisesti siirtdd padtosvaltaansa tiltd osin kaupunginhallitukselle, kaupunginhallitus oli ylit-
tanyt toimivaltansa.

33 Kaupungin taloussdédnnon malli (ks. s.15) ja Kunnan taloussdéinto (ks.s. 3).

3 Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 3/1974 s. 54.
3 Vesanen 1965 s. 160-173 ja 196, 1970 s. 196-197.

%% Heuru 1987 s. 233.
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Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus virementin
kdyton sallimisesta oli selvésti suosituksen antamisen ajankohtana vallinneen oike-
usjirjestyksen vastainen. Sitd ryhdyttiin kuitenkin kritiikittomaésti noudattamaan.

Seuraavassa vaiheessa sanottu toimikunta antoi (vuonna 1990) suosituk-
sen kunnan talousarvion seki kirjanpidon luokituksesta’ . Siini luovuttiin yhdenmu-
kaisen talousarvion talousarviorakenteen vaatimuksesta. Vain talousarvion jako
kayttotalousosaan, investointiosaan ja rahoitusosaan oli yhtendisyyden vaatimukse-
na. Tilastolliset vertailut kuntien vililld oletettiin tehtdvin erindisten apulaskelmien
avulla. Tassd yhteydessd merkittavintd on kuitenkin todeta, ettd taméd suositus luopui
taydellisesti talousarvion midrdarahabudjetin luonteesta samoin kuin kameralistisen
jarjestelmédn keskeisimmaistd budjettiperiaatteesta eli talousarvion yksityiskohtai-
suusvaatimuksesta. Tilalle tulivat tulostavoitteet ja markkaméérdiset rajat toiminnan
jirjestimistd varten seki lisdksi tulostavoitteiden seurannan jirjestiminen’.

Téhén kehityskuvaan liittyy 6.11.1992/979 tehty 1976Kuntal.:n muutos,
jolla poistettiin midrdenemmistosddnnoksid niin ettd uutta midrdarahaa ja entisen
méérdrahan korottamista e1 endé tarvinnut tehdé valtuustossa 2/3 miadrdenemmistolla.
Maiirirahan késitesisdlto oli jo tdtd ennen hdmaértynyt. Niinp hallitus saattoi sanotun
lain muuttamista koskeneessa esityksessdin todeta: “/m/ddrdenemmistosddnnos on
monilta osin menettinyt merkitystidn sen vuoksi, ettd kunnanvaltuusto hyvdiksyy
mddrdrahat aiempaa suurempina kokonaisuuksina. Mddrdrahaan sisdltyvdit yksittdii-
set menoerdit tulevat yhd harvemmin valtuuston ratkaistavaksi, eikd niissd tapahtu-
villa muutoksilla ole mddrdenemmistovaatimuksen kannalta merkitystd, vaan aino-
astaan itse mddrcrahan loppusummalla.”’

Suosituksessa ldhdettiin siitd, ettd talousarvio on erds kunnan toiminnan
ja talouden ohjaamisviline kunnan johtamisjirjestelmidn muuttuessa tavoite- ja tu-
losjohtamisen suuntaan ja ettd sen tulee palvella selkeitten tulostavoitteiden asettelua
eli tehokasta kunnallishallintoa. Vanhat késitteet lautakunnista ja hallintoalueista ji-
tettiin sivuun. Tilalle tuli tulosalueen kisite. Médrdrahan selitettiin tarkoittavan val-
tuuston talousarviossa tulosalueelle tai hankkeelle hyviksymidd menojen markkamai-
rag®.

Suosituksen mukaan kunnan talousarvion tulee siséltdd 1) yleisperustelut,
2) kidyttotalousosan, 3) investointiosan, 4) rahoitusosan ja 5) liitteet*'. Uutuutena oli
talousarvion kiayttosuunnitelma. Se méiriteltiin nédin: ”Kéyttosuunnitelma on toi-
mielimen hyviksymai talousarvioon sisdltyvin tulosalueen tai hankkeen méaérdraho-
jen, tuloarvioiden ja tavoitteiden jaon tulosyksikdoittdin tai kohteittain sisdltimi asia-
kirja. Kéyttosuunnitelma on myo6s viranhaltijan hyviksymé edelld mainittuun toi-
mielimen kdyttosuunnitelmaan sisiltyvien tulosyksikodiden tai kohteiden osamiirira-

Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus nro 29/1990.
Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29/1990.

¥ HE 70/1992 s. 4.

Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29/1990 s. 15.
Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:o 29/1990.
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hojen, osatuloarvioiden ja osatavoitteiden jaon pienempiin osiin siséltivd asiakir-
jam,

Kameralistisen ajattelutavan mukaan arvioiden kéyttosuunnitelma, joka
oli kunnanhallituksen, lautakunnan, johtokunnan taikka viranhaltijan hyviksymi,
antoi talousarviolle sille kuuluvat yksityiskohtaisuusvaatimukset. Oleellista on se,
ettd timi ei endd ollut valtuuston, vaan tdytdntdonpanevan organisaation tehtdvina.
Téllaisen jarjestelmédn hyviksyminen merkitsi valtuuston pdédtdsvallan siirtymisen
hyviksymistd. Todellinen pédtosvalta eli kunnan tahdon muodostaminen siirtyi
oleellisilta osin tiytdntoonpaneville orgaaneille. Kysymys ei ollut juridisessa mieles-
sd delegoinnista, silld oikeusjirjestys, johon sisdltyneet delegointisdinnokset oli tul-
kittava tyhjentiviksi, ei tuntenut timéintapaista toimivallan siirtimisen muotoa. Val-
tuustolle kuulunutta kunnan péétosvallan kdyttdmistd vain siirtyi. Tosin se tapahtui
kunkin kunnan osalta valtuuston péatokselld, silld jokaisen kunnan oli hyviksyttiva
uusi menetelmd, mutta oikeusjirjestyksen vastaista tuo menettely oli.

Uuden menetelmin kdyttoon ottamisessa ei yleensd emmitty eikd kyselty
kunnallishallinnon demokraattisten vaatimusten perddn. Tehokkuusvaatimukset ka-
viviat kaiken yli. Ajan henki kuvastui myOs lainsddddnnon tasolla. Niinpid
14.12.1990/1122 tehdylla 1976Kunl:n muutoksella (80 §) valtuustolle annettiin
mahdollisuus luopua talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksesta. Muutosta ei eri-
koisemmin perusteltu. Lain esitdissd mainittiin vain, ettd laissa olisi todettava kun-
nan talousarvion menojen jakaantuminen valtuuston péittimiin migrarahoihin®

Alpo Karilan tutkimuksen mukaan kunnat jakaantuivat talousarvion
kéyttomenojen sitovuustason osalta vuonna 1990 ja vuonna 1995 seuraavasti**:

Sitovuustaso 1990 1995
%o %0
Alamomentti 14 0
Momentti 42 0
Tulosyksikko 32 5
Tulosalue 9 85
Lautakunta 4 13
Yhteensa 100 100

Sitovuustaso tarkoittaa edelld esitetyssd taulukossa talousarvion sito-
vuutta valtuustoon nidhden. Kameralistisen jarjestelmédn ja budjetin yksityiskohtai-
suusvaatimuksen mukaan sitovuustason olisi tullut olla joko alamomentin taikka
momentin tasolla. Taulukko osoittaa erittdin suurta muutosta. Alpo Karilan mukaan
se oli suurinta yli 40 000 asukkaan kaupungeissa, joista yli puolessa valtuusto paitti
vuonna 1995 vain lautakuntien kiyttomenojen loppusummasta.®

Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan suositus n:0 29)1990 s. 11 ja 15.
® HE 254/1989 s. 5-6.

Karila 1998 s. 86.

> Karila 1997 s. 87 ja s. 340.
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Tyypillisin tapa siirtdd paatosvaltaa joko sallitusti taikka salaisesti on ir-
rottaa yksityiskohdat budjetista’® toisin sanoen luopumalla kameralistisen jirjestel-
min edellyttamastd budjetin yksityiskohtaisuusvaatimuksesta. Juuri ndin on kunnal-
lishallinnossa tapahtunut. Minne timi valta sitten on siirtynyt? Hannu Tuitun mu-
kaan muutoksen seurauksena budjettia valmistelevien viranhaltijoiden valta on li-
saintynyt*’. Alpo Karila puolestaan katsoo, etti valtaa on siirtynyt lautakuntiin ja
palvelukeskusten johdolle eli sektoritoimijoille®®. Oman nikemykseni mukaan se on
siirtynyt sinne, missi péatetdin talousarvion kiyttosuunnitelmasta eli missi valtuus-
ton myOntdmét rahaméadrit jactaan midratarkoituksittain eri kohteisiin eli missa talo-
usarviolle annetaan yksityiskohtainen sisédltd. Tami taas tapahtuu ensisijassa kun-
nanhallituksessa mutta monessa kunnassa sithen osallistuvat myos lautakunnat ja
erdissd tapauksissa johtavat viranhaltijat.

4. Kun vuonna 1992 toteutettu kuntien valtionosuusjirjestelmén uudistus
mursi kunnallisen kameralismin ulkoisten tekijoittensd osalta, kameralistisen kun-
nallistaloudellisen jirjestelmin muistokirjoitus voidaan pdivitd 17.3.1995, jolloinka
Kuntal. sdéddettiin ja jolloinka kunnallinen kameralismi murtui lopullisesti my0s si-
sdisesti.

4.4 Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisiisen logiikan
murtuminen

1. Kameralismin murtuminen merkitsi muun ohella myos kunnallishal-
linnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan murtumista, silld se viitoitti tien sel-
laiselle ajatustavalle ja sellaiselle menettelylle, joka ei rajoita tarkoituksenmukai-
suusharkintaa yksin kunnan piitosvallan kdyttimisen alueelle, vaan sallii tdytdn-
toonpantavasta padtoksestd vilittymittomienkin tarkoituksenmukaisuusnidkdkohtien
huomioon ottamisen eli itsendisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan tidytdntoon-
panossa. Useaan kertaan toistetun talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksen
(budjetin yksityiskohtaisuusperiaatteen) menettimiselld oli tdssd suhteessa ratkaise-
va merkitys.

IImio e1 sindnsi ollut erillinen, ainoastaan kunnallishallinnon dualistiseen
periaatteeseen liittynyt, silli palvelevan oikeuden alueella hallinto-oikeudessa oli
kdynyt aivan samoin tavoitenormien yleistyessd; formaalisrationaalinen késitys oi-
keudesta katosi. Ndilld kahdella ilmiolla, kunnallishallinnon dualistisen periaatteen
sisdisen logiikan murtumisella ja formaalisrationaalisen oikeuskésityksen katoami-
sella hallinto-oikeudessa, ei ole osoitettavissa olevaa syy-yhteyttid keskenéin. Ei siis
voida viittdd, ettd kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdinen logiikka mur-
tui, koska hallinto-oikeuden sisdiselle logiikalle kidvi samoin. Enintdén voidaan sa-

 Vertaa Paula Tiihonen 1989 s.203-204.
4T Tuittu 1994 s. 252-259.
* Karila 1998 s. 87.
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noa i1lmidn kuvastavan joko tietoista tai tiedostamatonta ajattelutavan taikka asentei-
den muuttumista. Kameralismin murtumisen liséksi oli toinenkin ilmi0, joka vaikutti
samaan suuntaan. Tatdkin kehitystd on jo edelld késitelty, mutta nyt sithen on vielad
palattava timin jakson otsakkeen tarkoittamassa mielessd. Kysymyksessd on muo-
tosidonnaisen viranhaltijaesittelyn eli esittelystd pdcdittéimisen yleistyminen.

Kun kameralismin murtuminen vaikutti kunnallishallinnon dualistisen
periaatteen sisdisen logiikan murtumiseen tdytdntoonpanon alueella, esittelystd
pddittiiminen teki sen valmistelun osalta. Kun jo edelld on késitelty valmistelun mer-
kitystd valtuuston vallan kannalta, tdssd yhteydessi ei endd ole syytéd palata tdhédn ky-
symykseen.

Voidaan tietysti vdittdd, ettd jo kaupunginjohtajajirjestelmi mursi kun-
nallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan, silld kuntaan virkasuhteessa
oleva kaupunginjohtaja saattoi kaupunginhallituksen puheenjohtajana vaikuttaa kun-
nan tahdonmuodostukseen ja tahdonomaksumiseen seki olla jo virkansa puolesta
osallisena tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Todennékoisesti  kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen sisdinen logiikka olisi kuitenkin kestdnyt timén poikkeuksen,
mutta esittelystd pdidittimistd koskevaa jarjestelméaa se ei kestdnyt; ei varsinkaan kun
kameralismin murtuminen tiydensi sen vaikutusta.

2. Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan murtumi-
sen seurauksena ei ainoastaan luottamushenkil6hallinnon ja viranhaltijahallinnon
vilinen raja hamartynyt, vaan sen lisdksi kunnan piitdsvallan kiyttaminen, valmis-
telu ja tdytdntoonpano kietoutuivat toisiinsa. Kunnan toiminta alkoi koostua asia-
kohtaisista prosesseista eikd tdlloin ollut endd mahdollista osoittaa, missd prosessin
vaiheessa ja minké orgaanin toimesta kunnan piitosvaltaa todellisuudessa kaytettiin.
Kunnan tahdonmuodostaja ikdankuin hiipyi tuon prosessin sisdlle. Voidaan siis pu-
hua kunnan péétdsvallan siirtymisestd, mikd vallinneen kehityksen johdosta mahdol-
listui. Sanomattakin on selvii, ettd timidnsuuntainen kehitys tasoitti tietd tulosjohta-
miselle.

3. Edelld sanottu herittdd tutkimuksen kannalta kaksi kysymystd: (1)
merkitsiko kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan murtuminen
myo0s itse kunnallishallinnon dualistisen periaatteen mitédtditymistd ja (2) kumoaako
puheena oleva kehitys kunnan pédétosvallan kédsitesisidllon?

Kumpaankin kysymykseen on vastattava kieltdavisti. Jo se, ettid positiivi-
nen oikeus edelleen antaa valtuustolle yksiselitteisen selvdsti kunnan péitdsvallan
kdyttamisen yleisen kompetenssin (Kuntal. 1.2.§), riittdd osoittamaan sen, ettd kun-
nan piditosvalta on erotettu kunnan muista toimintamuodoista omaksi muodokseen.
Voimme siis edelleen puhua kunnallishallinnon dualistisesta periaatteesta. Eri asia
on, onko silld endd muu kuin muodollinen sisalto.
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Kunnan péitosvallan kisitesisdllon osalta on sanottava, ettei vallinnut
kehitys ole muuttanut kunnan oikeushenkilollisyyden olemusta. Nidin ollen pidédn
tutkimuksen alussa méiriteltyd kunnan pditosvallan késitesisdltod edelleen patevina.

4.5 Vapaakuntaidea ja sen seuraukset

1. 1980 -luvulla virinnyt vapaakuntaidea sai ldhtokohtansa ulkomaalai-
sista esimerkeistd, joiden alkuperd oli jo merkantilismin ajalta perdisin olevien va-
paasatamien ja erilaisten vapaakaupunkien erioikeuksissa ja jotka konkretisoituivat
Ruotsin, Norjan ja Tanskan kuntien vapaakuntakokeiluihin®. T:imé idea l:ihti kunnan
itsehallinnon késitteestd vaatien kunnan aseman vahvistamista suhteessa valtioon.

Meilld vapaakuntaidea liitettiin niihin kunnallisen itsehallinnon vahvis-
tamispyrkimyksiin, joita jo ennen vapaakuntaidean tunnetuksi tulemista oli ollut ja
joista on jo edelld mainittu. Kunnan aseman vahvistamisen lisiksi toiseksi tavoit-
teeksi otettiin kunnan jisenten osallistumismahdollisuuksien laajentaminen. Kun
sitten valtion viranomaisten mielenkiinto vapaakuntaideaa kohtaan herési, sithen lii-
tettiin yhteiskunnallisen palvelutuotannon tehostamisen pyrkimys, jonka hallinnon
hajauttamiskomitea oli ottanut julkisen hallinnon uudistamisen perusldhtokohdaksi
puhumalla hallinnon tuottamien palvelusten laadun parantamisesta’ .

Kun vapaakuntaidea néin sai sisdlleen myonteisiksi koettuja elementteja
valtionhallinnossa ajankohtaisena olleesta julkisen hallinnon uudistamisesta samoin
kuin kunnallisen itsehallinnon vahvistamispyrkimyksistd, olosuhteet muotoutuivat
suotuisiksi kunnallishallinnon uudenlaiselle arvioimiselle.

Yleisen asennoitumisen muutos alkoi tulla vapaakuntaideaan liittyneessi
keskustelussa esille. Oli havaittu, ettei kunnallishallintoa, joka oli saanut entisti
huomattavasti suuremman yhteiskunnallisen merkityksen, oltu koskaan arvioitu
kriittisesti’', vaan sen luottamushenkildvaltaisuus oli saanut aina avoimen ylistyksen
ja tuon hallinnon hyvyys oli ollut ikddnkuin ennalta annettu, apriorinen. Titd asen-
noitumista kuvaa mm. se, ettd esim. 1980 -luvun lainsdadannolliset uudistushank-
keet, jotka védhédnkin sivusivat kunnallishallintoa, perusteltiin yleensd kunnallisen
itsehallinnon vahvistamisella.

1980 -luvulla herittiin epédilemdédn, onko kunnallishallinnon rakenne ja
sen toimivuus sittenkdin paras mahdollinen ja onko se sitd nimenomaan hallinnon
tehokkuuden nikokulmasta tarkasteltuna®. Niin kunnallishallinto problematisoitiin
yhdenmukaisesti koko julkisen hallinnon kanssa.

Ensin ryhdyttiin arvioimaan uudelleen kunnallishallinnon perustavoitteita
eli kunnallisen itsehallinnon perimmadisti tarkoitusta. Kun ne olivat aikaisemmin
liittyneet ensisijassa demokraattisen arvon toteuttamiseen ja vasta toissijaisesti te-

# KM 1987:2s. 1.
0 KM 1986:12 s. 9.
ST KM 1987:2 s. 3.
2 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 paamiriksi>. Toisin sanoen kunnallishallinnon tehokkuusar-
vot nostettiin sen demokraattisten arvojen edelle. Demokraattiset arvot toki tulivat
esille, mutta nithin kohdistuneet vaatimukset suunnattiin kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksien parantamiseen eli suoraan demokratiaan®*. Edustuksellisen demokrati-
an parantaminen ja valtuuston asema kunnan péditosvallan kdyttdjdnd sai osakseen
suhteellisen vidhdistd huomiota.

Kunnallishallintoon aikaisemmin kohdistuneet tehokkuusvaatimukset
olivat kohdistuneet ensin vain tdytintdonpanoon ja sittemmin myos valmisteluun.
Ne olivat olleet erdilld tavalla osoitteettomia, silld nithin ei yleensi sisdltynyt yksi-
161tyjd vaatimuksia. Nyt ndmi vaatimukset yksiloityivit ja ne kohdistuivat valmiste-
lun ja tdytdntoonpanon lisdksi myOs kunnan pééatdsvallan kidyttdmiseen.

2. Kun Suomen Kaupunkiliitto oli vuonna 1985 piittinyt ryhtyd toimen-
piteisiin ns. vapaakuntakokeilun toteuttamiseksi ja kun asiasta oli tehty eduskunnalle
kaksi lakialoitetta, sisdasiainministerid asetti 5.12.1985 (vapaakunta)tyoryhmén
selvittdmidn kunnallista itsehallintoa vahvistavan kokeilutoiminnan kiynnistdmis-
tarvetta. Tyoryhmin toimeksiantoon kuului my6s tarpeellisten ehdotusten tekeminen
kokeilun toimeenpanemiseksi.”

Tédssd aivan samoin kuin edelld kisitellyn normien purkamista koskeneen
hankkeen osalta valtion intressi oli huomattava, mikéd kuvastui jo asetetun tyoryhmén
kokoonpanosta™.

Edelld mainitun tydryhmin tyo, joka valmistui 31.12.1986”, johti va-
paakuntakokeilun myonteiseen jatkovalmisteluun, jonka seurauksena sdddettiin
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. Tdhin lakiin liittyi 16.6.1989/592 annettu Laki va-
paakunnan oikeudesta poiketa erdistd sddnnoksistd ja midrdayksistd, joka sekin oli
méérdaikainen ollen muutettuna voimassa 31.12.1996 asti.

Vapaakuntal:n julkilausuttuna tavoitteena oli saada vapaakuntakokeilun
ja hallinnon kokeilun kautta kokemusta siitd, miten voidaan kunnallista itsehallintoa
vahvistaa, lisatd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia, kehittda kunnallishallin-

» KM 1987:2 5. 6, HE 54/1988 s. 3.

* HE 54/1988 s. 3.

% KM 1987:2 (komiteamietinnon saatekirje, ei sivunumerointia). - Tydryhmin puheenjohtajaksi méiriittiin osastopil-
likk6 Aulis P6yhonen sisdasiainministeriosti ja jaseniksi kutsuttiin lainsdddantoneuvos Matti Niemivuo oikeusministeri-
Ostd, vanhempi hallitussihteeri Aulikki Mentula sisdasiainministeriosti, ylitarkastaja Raili Mékitalo valtiovarainministe-
riostd, apulaisosastopéillikko Jukka Sarjala operusministeriosté, hallitusneuvos Reijo Kérkkdinen sosiaali- ja terveysmi-
nisteriostd, toimistopaillikko Pertti Ojala tydovoimaministeriostd, vanhempi hallitussihteeri Auvo Haapala ympéristomi-
nisteriostd, osastopaillikko Matti Haapala Suomen Kaupunkiliitosta, osastopdillikké Arto Laitinen Suomen Kunnallis-
liitosta ja johtaja K.J.Brunstrom Finland svenska kommunforbundista.

% Ks. tydryhmin kokoonpanoa edellinen viitte.

7 KM 1987:2.
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toa paikallisia oloja entistd paremmin vastaavaksi, kdyttdd kuntien voimavaroja en-
tistd tehokkaammin seki parantaa kunnallisia palveluja (1 §).

Niiden 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 tehdylld lainmuutoksella hal-
linnon kokeilukuntien mahdollisuuksia laajennettiin.

Kokeilu mahdollisti kunnan hallinnon rakenteiden jirjestimisen laista
poikkeavasti, valtuuston piitdsvallan delegoimisen entistd vapaammin ja niin, etti
delegoinnin vastaanottajana saattoi olla my6s viranhaltija. My06s subdelegointi mah-
dollistettiin. Valtion valvontaa lievennettiin alistamisvelvollisuutta supistamalla. To-
dettsagkoon, ettd Ruotsi, Tanska ja Norja olivat aloittaneet oman kokeilunsa jo téitid en-
nen” .

3. Kokeiluun littyi kaksi merkittdvad teoreettista ulottuvuutta. Ensim-
maiinen oli kontingenssiteorian mukaisen ajattelutavan hyviksyminen. Tdmin teorian
mukaan ei ole olemassa yhtid ainoaa, parasta organisointitapaa, vaan organisaation
tehokkuus edellyttdi, ettd sen rakenteiden tulee sopia toimintaymiéristoon ja sithen
toimintaa, mitd tdssid ympéristossi harjoitetaan™. Juuri titi teoriaa vapaakuntako-
keilu edusti antamalla kunnille vapauksia muodostaa oma organisaationsa omista
lahtokohdista késin.

Uutta tédsséd oli se, ettd 1948KunL ja aivan erityisesti 1976KunL. samoin
kuin kuntia koskenut erityislainsdddédnto olivat edustaneet jokseenkin jyrkésti kon-
tingenssiteorialle vastakkaista nikemystd; kunnan organisaatio tuli sdddelld lailla ja
sen tuli olla samanlainen kaikissa kunnissa, paikallisilla olosuhteilla ei saanut olla
ainakaan padsdantoistd merkitystd kunnan organisaation miidrdytymisessd. Taméa ku-
vasti aikansa ajattelutapaa julkisen hallinnon jirjestimisessd yleensd. Niinpd valtion-
hallinto oli jirjestetty yhdenmukaisuuteen pyrkimélld. Saman organisaatiomuodon
katsottiin kuuluvan samalla tasolla toimiville viranomaisille.® Titi ajattelutapaa oli
sovellettu my0Os kunnallishallintoon. Varsin selvésti tdimai tuli esille 1948KunL.:ssa ja
ldahes tdysin ehdottomana 1976KunL:iin liittyvéssi lainsdétijdn asenteessa.

Toinen ja ehdottomasti merkittdvin, kauaskantoisin ja ongelmallisin teo-
gerismin opit ja tulosjohtamisen idea vapaakuntakokeilun kdynnistimiseen tietoisesti
tai vaikuttiko se edes tiedostamattomasti. Varmaa on kuitenkin se, ettd vapaakunta-
kokeilu aukaisi managerismille ldhes esteettomén piddsyn suomalaiseen kunnallishal-
lintoon. Kaikki muut kunnallishallintoa koskeneet uudistukset tukivat juuri titi ke-
hitystd. Mielenkiintoista on my0s todeta se, ettd ovi managerismin sisdéntulolle au-
kaistiin lopullisesti jokaisen kunnan omin toimenpitein.

% KM 1987:2 s. 1-2 ja liite 6.
% Galbrait 1977 s. 28, Karila 1997 s. 138, Sinisalmi 1999 s. 84.
% Vartola 1983 s. 60.
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4. Kun vapaakuntakokeilussa tavoiteltiin kunnan toiminnan tehokkuuden
parantamista, sen ensimméaisen huomion kohteeksi tuli kunnan organisaation raken-
ne, joka oli kehittynyt pdiasiassa lakisditeisen lautakuntajirjestelmidn muotoutumi-
sesta johtuen hajanaiseksi ja kokonaisuutta ajatellen vaikeasti hallittavaksi. Jarjes-
telmad oli ollut se, ettd kun kunnalle annettiin lailla jokin tehtivi, 1ihes poikkeuksetta
sdaddettiin samalla, ettid tehtdvidn hoitamista varten tuli perustaa erillinen lautakunta
sekd mahdollisesti sen alaisia virkoja. Aika tarkoin oli kuitenkin varjeltu muun kuin
taytdntoonpanon ja valmistelun uskomista kunnan viranhaltijalle. Tédssi oli selvisti
kunnan hallinnon luottamushenkildvaltaisuutta korostava luonne.

Lakisddteisid lautakuntia ja muita luottamushenkildistd koostuvia toimielimid oli 1980
-luvun lopulla valtuuston ja kunnanhallituksen lisdksi maamme kunnissa ainakin (osittain kunnan
koosta riippuen) seuraavat orgaanit: ammattikurssikeskuksen johtokunta, ammattioppilaslautakun-
ta, ammatillisen oppilaitoksen johtokunta, holhouslautakunta, kansalais- ja tyovédenopiston johto-
kunta, kirjastolautakunta, keskusvaalilautakunta, koululautakunta, kunnanmetsédlautakunta, 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, viestonsuojelulautakunta ja ympiristonsuojelulautakunta®',

Liséksi kunnalla saattoi olla ns. vapaaehtoisia lautakuntia, jotka oli perustettu ilman
lakisdateistd velvoitetta. Tillaisia toimielimid olivat mm.: asuntolautakunta, elinkeinolautakunta,
energialautakunta, kaavoituslautakunta, kaupunkisuunnittelulautakunta, julkisivulautakunta, liiken-
nelautakunta, suunnittelulautakunta, sidhkolaitoksen johtokunta, tekninen lautakunta, rakennustoi-
mikunta (rakennushankkeittain) sekd maanhankintatoimikunta®.

Titd luetteloa lukiessa ei voi vilttyd siltd ajatukselta, ettd ajan saatossa
oli ollut luja luottamus amatooreistd koostuvien orgaanien toimintaan tai sitten kun-
nallishallinto oli erityistoimialansa osalta saatettu tietoisesti valtion linjaorganisaa-
tioon soveltuvaksi. Tdlloin on muistettava, ettd lakisdateisten lautakuntien toimialat
olivat muodostuneet suhteellisen itsendisiksi. Téstd oli seurauksena kunnan hallin-
non pirstoutuneisuus, miki oli mahdollisimman huono tehokkaan ja keskitetysti joh-
detun toiminnan toteuttamiselle.

5. Vuoden 1989 alusta lihtien maahan nimettiin kuntien omien anomus-
ten perusteella 56 vapaakuntaa ja yli 200 hallinnon kokeilukuntaa®. Yhteisti niille
ja kaikille muillekin Suomen kunnille oli hallinnon rakenteiden tdydellinen muutta-
minen erilaisin hallinnonuudistuksin. Tdssi toiminnassa historia toisti erddn ilmion.
Ainakin 1500 -luvulla hallitsijoiden hoveihin ilmaantui aivan uusi ammattikunta,
joka koostui juridisen koulutuksen saaneista oppineista miehisti®*. He ryhtyiviit

o1 KM 1987:2 s. 24-25.
62 Ks. KM 1987:2 s. 25.
% Harjula-Prittili 1996 s. 7.
% Tiihonen II 1994 s. 27, 29.
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saattamaan asiantuntemuksensa avulla valtion hallintojirjestelmii tehokkaan byro-
kratian edellyttiméédn tilaan. He olivat aikansa konsultteja. 1980 -lopulta ldhtien
kuntien “hoveihin” ilmaantuivat manageristisen koulutuksen saaneet konsultit, jotka
ryhtyivit kuntien palkkaamina jirjestiméddn hallintolegalistista kunnallishallintoa
managerismin vaatimaan tilaan. Vapaakuntal. nimittdin mahdollisti sen, ettd kunnat
saivat poiketa lain organisaationormeista ja jarjestdd hallintonsa rakenteen suhteelli-
sen vapaasti. My0Os toimivaltaa voitiin jirjestelld toisin, mitd laki edellytti.

Lopulta ldhes kaikki Suomen kunnat olivat jonkinasteisia hallinnon ko-
keilukunta ja jotakuinkin jokaisessa kunnassa toteutettiin tulosjohtamisen opeista
lahtevad hallinnonuudistusta.

Jo heti vapaakuntakokeilun alusta asti oli selvésti havaittavissa kaksi ten-
denssid. Toinen johti luottamushenkildorgaanien ja titd kautta luottamushenkiléiden
miirin tuntuvaan vihenemiseen® ja toinen delegoinnin ja toimivallan siirtimisen ja
siirtymisen yleistymiseen, mikd puolestaan alkoi lisdtd viranhaltijoiden merkitysti ja
osuutta jopa kunnan péditosvallan kiyttédjina.

Demokratian tutkijat havaitsivat timén alusta alkaen. He alkoivat puhua
midrdademokratian vdistymisestd laadullisen demokratian hyvéksi ja totesivat, etti
pitkille kehittyneessd yhteiskunnassa yleensd muutkin méérélliset asiat muuttuvat
laadullisiksi.®® Vihdoin my®os virallisluonteisiin julkaisuihin alkoi ilmestyi nikemyk-
sid, joiden mukaan demokratian toimivuutta ei mitata osallistumisen mééralld, vaan
aikaansasannoksilla®’. Toisaalta osallistuvan demokratian tutkijat kohdistivat vaati-
muksiaan suoran demokratian lisdimisen tarpeellisuuteen nimenomaan kunnallishal-
linnossa.

Uusien johtamisoppien kisitteisto oli epdmidriistd ja kunnallishallinnolle
suurelta osin tiysin vierasta. Erds késite oli niin tulosjohtamisidean kuin hallintole-
gelistiselle jarjestelmélle yhteninen. Tuo késite oli delegointi. Sen siséltd oli kuiten-
kin tulosjohtamisopeissa laajempi. Silld tarkoitettiin periaatteessa kaikenlaisen toi-
mivallan siirtdmistd organisaation hierarkiassa alemmille tasoille. Sitd pidettiin tdy-
sin vilttdmattomini ja erddnd tehokkaan hallinnon aikaansaamisen avaintoimenpi-
teend.

Kunnissa ”delegointiin” ryhdyttiin yleensd uusien oppien mukaan. Tal-
16in tdmi kehitys sai kaksi aikaisemmalle kunnallisoikeudelliselle ajattelulle tdysin
uuden ulottuvuuden. Aikaisemmin kunnan luottamushenkil6hallinnon ja viranhalti-
jahallinnon vililld vallinnutta ylipddsematontd rajaa kuvasti se, ettd kunnan paatos-
valtaa ei voitu delegoida viranhaltijalle. Nyt timi raja murtui. Samoin kivi subdele-
goinnin osalta. Sekin sallittiin.

5 Vuonna 1988 kunnissa oli keskiméirin 21 lautakuntaa. Vuonna 1990 niiti oli keskimérin 13 ja vuonna 1993 enii
keskiméirin 8. Ks. Harjula-Prittilda 1996 s. 155.

% Borg 1990 s. 31.

7 KM 1993:33 5. 91.

277



6. Vapaakuntakokeilun alkuperdinen tavoite eli kunnan itsehallinnon
aseman vahvistaminen toteutui sikéli, ettd kunnat osoittivat omaavansa valmiuksia
jarjestdd hallintonsa ajan vaatimusten mukaisesti. Toisaalta ne osoittivat riittivia
kypsyyttd normiohjauksesta vapautumiseen. Niinpd vapaakuntaidea ja sithen poh-
jautuva vapaakuntakokeilu ja hallinnon kokeilu toi suomalaiseen kunnallishallintoon
aivan uuden kehityspiirteen. Aikaisemmin kunnallishallintoa oli kehitetty 1dhes yk-
sinomaan lain sd@nnosten ja muun normiohjauksen mukaisesti.

Vapaakuntakokeilun ja hallinnon kokeilun syy-yhteys normien purku-
hankkeeseen samoin kuin julkisen hallinnon yleiseen uudistamispyrkimykseen on
ilmeinen. Tietoisesti tai tiedostamattomasti silld tavallaan testattiin suomalaisen kun-
nallishallinnon valmius vastaanottaa julkisessa hallinnossa sellainen asema, mihin
valtion organisaation uudistamiskomitea vuonna 1958 osoitti suunnan® - kunnal-
lishallintoa tosin mainitsematta - ja joka sai tismennyksensi hallinnon hajauttamis-
komitean ehdotuksista vuonna 1986% seki lopullisen muotonsa 1990 -luvulla. Tami
muoto oli managerismin muoto.

7. Kuntien itsehallinnollisen aseman vahvistamisen, kunnallishallinnon
tehokkuuden parantamisen sekd kuntien palvelukyvyn ja palveluhenkisyyden paran-
tamisen lisdksi vapaakuntahankkeen tavoitteena oli kuntalaisten osallistumismah-
dollisuuksien lisdiminen’’. Kuten sanottu, myds demokratian tutkijat vaativat titi.
Heisti osallistuvan demokratian kannattajat katsoivat nimittiin, ettd demokratia to-
teutuu siind maéadrin kuin kansalaiset voivat vaikuttavasti osallistua yhteiskunnalli-
seen piitoksentekoon’'. Tissd vapaakuntakokeilun seuraus jdi konkreettisella tasolla
varsin laithaksi. Kuntien kiinnostus suoran demokratian toteuttamisen kokeiluun oli
suhteellisen laimea.

8. Vapaakuntahankkeen selvd seuraus kohdistui kunnallishallinnon te-
hokkuuteen. Kaikki kunnallishallinnon uudistukset tulivat liittyméaén tille tielle. Ta-
mé merkitsi alkua sille kehitykselle, joka heikensi kunnallisen itsehallinnon itseisar-
voa. My0Os kunnallishallinnon demokraattisen arvon sisdltd alkoi muuttua méaarilli-
sestd kohti laadullista demokratiaa. Enédi e1 ollutkaan merkittdvad se, montako hen-
kilod osallistuu paidtoksentekoon eikd sekdidn, mikd orgaani teki tarvittavat paatokset;
tarkeintd oli toiminnan tulos eli kuntalaisille tarjolla olevien yhteiskunnallisten pal-
velusten maérd, laatu, hinta, saavutettavuus sekd kunnan jasenen tarpeiden ja kunnan
tarjoamien palvelusten vastaavuus.

Uusi asennoituminen merkitsi hallintokeskeisyydestd luopumista palve-
lukeskeisyyden hyviksi. Se merkitsi myos hallinnon joustavuuden vaatimusta sekd
kunnallisen demokratian itseisarvosta luopumista. Vield se merkitsi sellaisten aikai-

8 KM 1958:5.

% KM 1986:12.

0 KM 1987:2s. 6.

7 Helander-Stahlberg 1973 s. 64, Helander 1989 s. 29.

278



semmin tdrkeind pidettyjen késitteiden kuin legaliteettiperiaatteen, kompetenssin ja
virkavastuun siirtymistd taka-alalle. Tilalle tuli jirjestelmédén perustuva, hallinnon
rakenteista toiminnan tulokseen yltdva finalistinen tehokkuusajattelu.

Jo kuntasuunnittelun yleistyminen nosti erditd hallinnollisia johtavia
kunnan viranhaltijoita byrokratian kategoriasta kohti kunnan hallinnon johtamisen
kategoriaa tavalla, joka merkitsi ndiden viranhaltijoiden esiintuloa kansalaisten itse-
hallintoperiaatteen toteuttajiksi. Vapaakuntakokeilu vahvisti titd kehitystd, milld oli
oma merkityksensi tulosjohtamisen yleistymisté ajatellen.

Vield muitakin muutoksia tapahtui. Niistd merkittdvin oli se, ettd kunnal-
lishallinto alkoi siirtyd normiohjauksesta kohti markkinaohjausta; ensin kunnan si-
sdisessd ja viahitellen ja osittain my0Os ulkoisessa ulottuvuudessa.

4.6 Kuntien valtionosuusjirjestelméin uudistaminen

Vaiheittain kehittynyt kuntien valtionosuusjérjestelmd muodostui moni-
mutkaiseksi, sekavaksi ja tyOlddksi. Vaikka siithen oli tehty useita osauudistuksia,
jarjestelmd ei silti ollut kustannusperusteisena ja tehtdvidkohtaisena endd 1980 -
luvulla tarkoitustaan vastaava.

Jarjestelmi oli perusolemukseltaan kameralistinen. Huomio kohdistettiin
siind menorakenteeseen eikd rahoitukseen eikd myoskéddn toteutettavien palveluiden
ja muun toiminnan yhteyksiin.”” Kuntien taholta vaadittiin toistuvasti jirjestelmin
uudistamista kuntien itsehallintoa vahvistavasti. Tatd koskeva uudistus oli vireilld
parikymmentii vuotta” . Sen yksityiskohtia ei ole syytii tissi selostaa, silld hanke ei
edistynyt, vaan se kiersi ikddn kuin kehid; kaikki kuntien itsehallintoa vahvistavat
uudistuspyrkimykset kilpistyividt valtion keskushallintoviranomaisten vastustuk-
seen.”* Tdmi asenne kuitenkin muuttui kun jirjestelmnin uudistaminen tuli osaksi
julkisen hallinnon uudistamishanketta.

Kun kuntiin valtionosuusjérjestelmén kautta suuntautunutta norminantoa
alettiin purkaa, oli myds itse valtionosuusjirjestelméd valmis uudistettavaksi. Se teh-
tiin useassa erassid; merkittdvin oli 3.8.1992/688 annettu laki. Uudistus tuli voimaan
vuoden 1993 alusta.

Tdamad laaja uudistus merkitsi valtionosuusjérjestelmin ja valtion kuntiin
kohdistuneen ohjauksen tdydellisti muuttamista. Tehtdvikohtaisista ja kustannuspe-
rusteisista valtionosuuksista luovuttiin ja siirryttiin asukaskohtaisesti médrdaytyviin
laskennallisiin valtionosuuksiin. Samalla kevennettiin merkittdvisti valtionosuushal-
lintoa koskevaa normistoa ja pyrittiin luomaan edellytyksid kuntien taloudelliselle ja
tulokselliselle toiminnalle. Kuntien vapaus lisdéntyi huomattavasti, silld valtion sito-
vasta ohjauksesta luovuttiin lihes tdysin.”

7> Hoikka ym. 1999 s. 183.

3 Hannus-Hallberg 1997 s. s. 40.

™ Tistd lihemmin Nummela-Ryyninen 1993 s. 32-34 ja Harjula-Prittili 1996 s. 6.
7 HE 214/1991 s. 214-216.
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Uudistusta perusteltiin kunnallisen itsehallinnon vahvistamisella seka
kuntien kustannusvastuun lisiimiselld’®. Totta onkin, ettei mikddn muu lainsdadan-
nollinen toimenpide kuin puheena oleva valtionosuusjdrjestelmén uudistaminen ole
periaatteellisella tasolla vahvistanut kunnallista itsehallintoa yhtd merkittdvisti kuin
timi uudistus’’. Tdméi vaikutus ei ole kuitenkaan vielid paissyt esille, silld kun talou-
dellinen lama pyyhki 1990 -luvulla yli koko maan, kunnat eivét ole ainakaan vield
voineet saamastaan vapaudesta nauttia.

Kustannusperusteiset ja tehtdvikohtaiset valtionosuudet poistettiin, mutta
kun valtio joutui supistamaan talouttaan, se saattoi supistaa myds kuntien valtion-
osuuksia™ ottamatta tdlloin kantaa siihen kysymykseen, mitd kunnallishallinnossa
olisi vastaavasti supistettava. Jos valtionosuusjirjestelmé olisi ollut tehtdvikohtai-
nen, jokainen valtionosuuden supistus olisi merkinnyt kannanottoa myos kunnallisen
toiminnan supistamiskohteeseen.

Kuntien valtionosuusuudistuksen seurauksena kunnat joutuivat entistd
itsendisempdin yhteiskunnalliseen vastuuseen, mikd korostui silld, ettd valtio alkoi
vetiytyd tistd vastuusta varsinkin silloin kun kysymys oli kustannusvastuusta’. Toi-
saalta kunnat joutuivat osavastuuseen myos valtion harjoittamasta politiikasta sikali,
ettd valtion talouden kireys alkoi ndkyi vilittomasti myos kuntien taloudessa valti-
onosuuksien pienennyttya.

Valtion ote kuntien yksityiskohtaisessa ohjauksessa siis kirposi valtion-
osuusjdrjestelmin uudistuttua, mutta tilalle tuli mddrdrahaohjauksen otteen lujittumi-
nen, mika vaikutti kuntien kokonaistaloutta kiristavéasti.

° HE 214/1991 s. 3.

" Heuru 1995 s. 50.

8 Suomen tilastollisen vuosikirjan mukaan kuntien ja kuntayhtymien valtionapujen (valtionosuuksien) méiri oli vuonna
1990 yhteensd 38.050.000 mk ja vuonna 1999 29.152.000 mk (sanottu vuosikirja v. 1993 s. 292 ja v. 1999 s. 295).

™ Hoikka ym. 1999 s. 12.

280



5. Selittavia nakokohtia

1. Historia ei aina toista itseddn. Kun valtionhallinnon tehostaminen on
aina ennen merkinnyt paikallisen itsehallinnon heikentdmistd, 1980 ja 1990 -luvuilla
toteutettu valtionhallinnon uudistus vahvisti kunnallista itsehallintoa olkoonkin, etti
kuntien taloudellisia mahdollisuuksia kavennettiin. Syy tdhdn eroavuuteen liittyy uu-
distusten ldhtokohtien eroavaisuuksiin. Aina ennen ldhtokohta liittyi hallitsijan ase-
man vahvistamispyrkimyksiin tai ainakin valtion mahtiaseman lujittamiseen. Nytkin
uudistus tosin ldahti valtion hallinnon ndkokulmasta, mutta kun valtion tehtdva kan-
salaisten ulkonaisen turvallisuuden takaajasta oli muuttunut yhteiskunnallisten pal-
velusten takaajaksi ja kun kunnallishallinto oli tullut merkittdviksi osaksi tuota hal-
lintoa ja kun valtiokin oli hyvinvointivaltiolle kuuluvien tehtdvien hoitamisen vel-
vollisuuden kautta tullut riippuvaiseksi kunnista, tilanne oli aikaisempaan verrattuna
tdysin toinen.

Tama e1 ehkd kuitenkaan ole kovin oleellista verrattuna sithen, milla ta-
valla yleinen ajan virtaus oli muuttanut kansalaisen, yksityisen ihmisen asemaa.
Muuttuneen asennoitumisen mukaan kansalainen tuli hallintoalamaisesta yhteiskun-
nallisten palvelusten kéyttdjiksi. Hin tuli sosiaalivaltiollisen jirjestelmidn myoté tdy-
sin riippuvaiseksi ndistd palveluista.

Hypoteesinomaisesti voidaan ajatella, ettd yksilon riippuvuus yhteiskun-
nallisista palveluista oli ainakin osatekijind kunnallisen demokratian késitesisdllon
muuttumiselle sithen suuntaan, ettd demokratian mukaista toimintaa tirkeimpi on
demokratian tulos eli yhteiskunnalliset palvelut.

Valtion uudenlainen olemus yritettiin toteuttaa velvoittavan julkisen val-
lan kéyttdmistd varten luoduin hallintomekanismein. Tamaé johti ajanoloon tilantee-
seen, joka vaati yhteiskunnallista muutosta. Hallinnon tehokkuutta vaatiman ajan
hengen vallitessa muutoksen toteuttamiseksi oli olemassa vain yksi kiyttokelpoinen
teoreettinen malli, joka tyydytti byrokratiaa ja hyvinvointivaltiollista jirjestelmia
kohdanneen kritiikin. Tuo malli perustui managerismiin.

Kunnallishallinnon merkittdvilld osuudella julkisesta palvelutuotannosta
oli kuitenkin sikidli merkitystd, ettd julkisen hallinnon uudistamisen oli koskettava
myOs sitd, kunnallishallintoa.

Managerismin tulo julkiseen hallintoon tapahtui tehokkuuden nimissa.
Uudistusta tehtdessd korostettiin hallintokeskeisyydestd luopumista palvelukeskei-
syyden hyviksi. Siihen ei liitetty edustuksellisen kunnallishallinnon demokraattisista
arvoista johdettavissa olevia ndkokohtia. Se oli suurelta osin valtionhallinnon uu-
distuksen liitdnnédinen. Uudistusta tehtdessd vedottiin kunnallishallinnon vahvistami-
sen pyrkimykseen, mutta todellinen motiivi ei ollut siind, vaan valtion hallinnon uu-
distamisesta ldhtevi.
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Demokraattinenkin ndkokulma tosin oli. Se koski ns. suoran demokratian
merkityksen korostamista. Missddn vaiheessa ei kuitenkaan voitu esittdd kayttokel-
poista mallia timin pyrkimyksen toteuttamiseksi.

2. Managerismi tuli suomalaiseen kunnallishallintoon kuntien keskusjir-
jestdjen suositusten ja koulutustoiminnan kautta. Oma osansa lankesi konsulteille,
joista Sakari Méttonen nimeidd keskeisimmiksi vaikuttajaksi Yritystaito Oy:n'.
Kuntien keskusjirjestdjen koulutustoiminta ja konsulttien toiminta oli kuitenkin yh-
densuuntaista joskin metodit ja késitteet saattoivat vaihdella.

Kuntien keskusjirjestojen selittiminen kunnallishallinnon managerismin
lahteeksi on kuitenkin yksipuolista vaikka se onkin totta. Kuntien keskusjirjestot
nimittdin saivat vaikutteet valtionhallinnon uudistamispyrkimyksisti, jotka alkoivat
komiteoiden tyostd. Valtion komiteat saivat puolestaan vaikutteita eri maissa tapah-
tuneesta kehityksestda OECD:n vilitykselld tai muuten sekd luonnollisesti my6s ul-
komaalaisesta tutkimuksesta. Voidaan tietysti kysyd, mikd osuus oli kotimaisella tut-
kimuksella se kun kasvatti hallinnon tutkimuksen nimelld tieteellistd mielenkiintoa
hallintoa kohtaan. Tdhédn voidaan sanoa, ettd kotimainen tutkimus kylla vilitti ulko-
maalaista tutkimusta suomalaiseen tietoisuuteen, mutta se ei juurikaan kyennyt esit-
tamédidn omaperiisid sovellutuksia omaperdisesti teoriasta puhumattakaan.

3. Valtion hallinnonuudistus sai julkisuudessa osakseen suhteellisen vi-
héistd huomiota pédinvastoin kuin kunnallishallinnon uudistaminen. Tami selittyy
ndhtdavasti silla, ettd valtion hallinto ei koskettanut kunnallishallinnon tavoin vilit-
tomasti kansalaisia; heiddn saamansa yhteiskunnalliset palvelut koettiin enemmén
kunnasta kuin valtiosta riippuvaisiksi. Toisaalta valtionhallintoon ei ole liittynyt sa-
manlaista demokraattista ulottuvuutta kuin kunnallishallintoon. Se on aina ollut vir-
kamieshallintoa. Jossain méérin ylldttdvad on silti se, ettei valtionhallinnon ja kun-
nallishallinnon vélistd jatkuvasti kiinteytynyttd yhteyttd juurikaan havaittu vaikka
valtionhallinnon uudistussuunnitelmissa puhuttiin jokseenkin johdonmukaisesti jul-
kisen hallinnon eikd pelkistidédn valtionhallinnon uudistamisen tarpeesta. Niinpi esi-
merkiksi vapaakuntakokeilu samoin kuin kuntien valtionosuusuudistus néhtiin - ja
my0Os perusteltiin - 1dhes pelkistddan kunnallishallintoa koskevana ja sitd vahvistava-
na toimenpiteend, vaikka todellinen syy liittyi oman nidkemykseni mukaan valtion-
hallinnon uudistamiseen.

Myoskéén valtionhallinnon uudistamista ja kunnallishallinnon uudistami-
sen vilistd yhteyttd ei ole havaintojeni mukaan tuotu esille. Yhteys oli kuitenkin il-
meinen. Se oli niin ilmeinen, ettd voidaan melkoisella varmuudella vaittda, etta ellei
managerismin (ja tulosjohtamisen) tulo valtionhallintoon olisi ollut tahdottua, se ei
olisi saavuttanut merkittdvii sijaa kunnallishallinnossakaan.

' Méttonen 1997 s. 51.
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On ainakin kaksi seikkaa, jotka vaikeuttavat edelld késitellyn syy-
yhteyden havaitsemista. Ensiksikin managerismin ilmiot alkoivat nédkyéd todellisina
muutoksina kunnallishallinnossa valtionhallintoa aikaisemmin. Toiseksi tdssd niin
kuin yhteiskunnallisissa muutoksissa yleensdkin muutoksen tekijit eivit ilmaisseet -
tietoisesti tai tietimittddn - muutoksen todellista taustaa ja sen motiivia. Mikéli ky-
symyksessd on ollut tiedostamaton toiminta, silloin muutokseen pyrkiminen saattaa
saada uskottavan selityksen ajan virtauksen vaikutuksella.

Vaikutussuhde kulki valtionhallinnosta kunnallishallintoon, mihin se tuli
kuntien keskusjarjestdjen vilittiméind. Ehk#d jonkinlaista kuntien keskusjirjestdjen
kaukonidkoisyyttd taikka tulevan muutoksen ennakointia osoittaa se, ettd kuntien
keskusjirjestot aloittivat managerismiin tdhtddavan 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 tdysin vuonna 1958 ilmestyneen valtion organisaation uudistamisko-
mitean (KM 1958:5) ja valtioneuvoston vuonna 1960 sen perusteella ldhettdamiin
yleiskirjeen sisdllon mukainen: kaupunkien on muutettava organisaationsa entistd
tehokkaammaksi, mikd tapahtuu siirtimilld toimivaltaa alimpaan sellaiseen portaa-
seen, jolla on riittdva pitevyys ja tietotaso ratkaisujen tekemiseen; johtajien on lope-
tettava turhat tyot ja siirrettavd ne muille seké keskittdydyttava vain kaikkein oleelli-
simpaan - tehokkuutta edistdviin ratkaisuihin.’ Todettakoon, ettd kunnan péatdsval-
lan siirtdmisesti ei vield tdlloin puhuttu.

4. Varsinainen managerismin ldpimurto tapahtui vapaakuntakokeilun
myo6tid. Kunnat saivat itse uudistaa hallintonsa, mihin ne 1dhtivét yleensi innokkaasti,
koska kunnallishallinnossa oli totuttu toimeenpanemaan kaikenlaisia uudistuksia ai-
na kun ylemmaiksi tahoksi koettu viranomainen antoi sithen kehotuksen ja aina kun
vedottiin kunnallishallinnon vahvistamiseen. Mutta kun kunnallishallinto ei ollut ko-
ko olemassaolonsa aikana kyennyt luomaan mitddn oleellisesti uutta eikd sitd oltu
silti vaadittukaan, kunnat joutuivat turvautumaan hallintonsa uudistamisessa ulko-
puoliseen apuun. Titd taas oli saatavissa kuntien keskusjirjestoilti ja niiden oppien
mukaan toimivilta konsulteilta. Tuloksena oli manageristinen kunnallishallinto seki
kuntien itsensd tekemi tehottomien luottamushenkildorgaanien karsinta seké luotta-
mushenkiloiden médrdn vihentiminen jotakuinkin méaérdlla, minkd 1960 -luvulla
alkuun pantu kuntauudistussuunnitelma olisi toteutuessaan pakolla aiheuttanut.

Tutkijana olen yrittdnyt selvittidd, mitenkd kuntien keskusjérjestot kytki-
vit omat suosituksensa ja koulutuksensa valtionhallinnon uudistamispyrkimyksin.
Etsiminen ei ole tuottanut minkédinlaista tulosta. Tdmin perusteella rohkenen viittda
sen, minkd yli 30 vuotta kestdneen kunnanjohtajan, kauppalanjohtajan ja kaupun-
ginjohtajan urani aikana olen kédytdnnosséd kokenut: kdytdnnon kunnallisviki ei tieté-
nyt, mitd valtionhallinnossa tapahtui tai oli tapahtumassa.

? Viite perustuu osallistuvaan havainnointiin. Osallistuin itse kauppalanjohtajana mainittuun koulutukseen, joka oli
kolmijaksoinen kunkin jakson kisittdessd 3-5 paivid.
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V luku
Manageristinen kunnallishallinto

1. Kuntalaki

1. Kun 1976KunL:n pykdlistd suurin osa oli muutettu, valtioneuvosto
asetti 21.3.1991 komitean (kunnalliskomitea) laatimaan ehdotuksen uudeksi kunnal-
lislaiksi'. Lisiksi tuli tehdi tarpeelliset ehdotukset siitd, miten kunnallislakiin liitty-
vad muuta lainsadadantda tulisi tarkistaa niin, ettd sdannokset toimivat kokonaisuute-
na ja vahvistavat kuntien itsehallinnollista asemaa oman organisaation ja toiminnan
jarjestdmisessd. Erityisen tirkedd oli selvittda:

1. kunnan ja kuntalaisten vélistd suhdetta; erityisesti, miten asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia voidaan lisati,

2. kuntien ja valtion vilistd suhdetta; erityisesti, miten kuntien itsehallintoa ja kunnal-
lislain asemaa kuntien toiminnan peruslainsiidintonid voidaan vahvistaa,

3. kuntien taloudellista asemaa ja taloudellisia toimintamahdollisuuksia; erityisesti,
miten kunnille voidaan turvata riittdva tulopohja ja edellytykset toiminnan taloudelliseen jirjestdmi-
seen,

4. kunnan johtamista, organisaatiota ja toimintatapoja,

5. tarkoituksenmukaista kuntajaotusta ja kuntien luontevaa yhteistoimintaa,

6. miten liittyminen Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan seki
miten muut kansainviliset kehitystekijat vaikuttavat kunnallislainsddadantoomme, seki

7. onko tarpeen tarkistaa Suomen Hallitusmuodon kuntien itsehallintoa koskevia
sadnnoksid.”

! Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen (Suomen Kaupunkiliitto) ja jéseniksi vara-
toimitusjohtaja Pekka Alanen, kunnallissihteeri Matti Kankare, kansanedustaja Markku Koski, hallituksen puheenjohtaja
Timo Kietédvidinen, apulaiskaupunginjohtaja Elina Lehto, kunnanjohtaja Asko Liimatainen, johtaja Bernad Langvik,
varatuomari Jukka Mikkola, kunnanjohtaja Jouni Mutanen, ylijohtaja Juhani Nummela, kansanedustaja Pirjo Rusanen,
kansanedustaja Markku Pohjola, kansanedustaja livo Polvi, kaupunginjohtaja Jorma Rantanen sekd koulutuspaillikko
Lea Tolonen. Komiteaa tdydennettiin sittemmin niin, ettd Pirjo Rusasen tilalle kutsuttiin kansanedustaja Maija Perho-
Santala seké uusiksi jaseniksi kansanedustaja Jouko Jddskeldinen ja lehtori Pentti Ronkko. Komitean pdédtoimisena sih-
teerind toimi 31.10.1991 saakka Kari Prittél4 ja sen jdlkeen Heikki Harjula. Sivutoimisena sihteerini toimi Aimo Ryy-
ninen, Kyosti Virtanen ja 1.11.1991 alkaen Kari Priittili seki 13.3.1992 alkaen Kyosti Virtasen tilalla Harry Ahlgren
sekd 13.1.1993 alkaen Olavi Myllyntaus. - Komitean raportissa on jossain méirin erikoista maininta siitd, ettd vastuu
komiteamietinnon yksityiskohtaisesta sisdllostd on ldhinnd puheenjohtajalla ja sihteeristolld, ks. KM 1993:33 s. 6.

> KM 1993:33 5. 3-4.
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Kunnalliskomitean nimen ottanut komitea, joka ehdotti kunnallislain ni-
mikkeen korvaamista kuntalain nimikkeelld, jitti mietintonsd 15.12.1993 (KM
1993:33), jonka pohjalta hallitus teki kuntalain sdédtdmisestd ehdotuksen eduskun-
nalle syksylld 1994 (HE 192/1994), mihin eduskunnan hallintovaliokunta antoi mie-
tinnon tammikuussa 1995 (HaVM 18/1994). Tdmin valmistelun pohjalta sdddettiin
17.3.1995/365 Kuntalaki (Kuntal.), joka tuli voimaan asteittain; pddosin 1.7.1995
sekd kunnan taloutta ja hallinnon ja talouden tarkastusta koskevilta osiltaan
1.1.1997. Samalla kumottiin 1976KunL. muutoksineen.

2. Kuntal:a sdddettidessd kunnallishallinnon managerisoituminen oli jo
alkanut. Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdinen logiikka oli murtunut,
samoin kameralistinen jérjestelmi niin kunnan sisdisessd kunnallistaloudessa kuin
valtionosuusjirjestelmin uudistamisen myotd myos keskeisten kunnallistalouden ul-
koisten tekijoiden osalta. Kunnat olivat vapaakuntakokeiluna ja hallinnon kokeiluna
omacehtoisesti uudistaneet hallintonsa rakennetta ja toimintaa tulosjohtamisen oppien
periaatteita noudattaen ja kunnallistalous oli ainakin kunnan hallinnon sisdisessi
ulottuvuudessa avattu markkinaohjaukselle. Tehokkuuden ihannointi oli voittanut
kunnallishallinnon demokraattiset arvot, mikd ilmensi yleistd asenteellista muuttu-
mista. Voidaan sanoa, ettd Kuntal.:lla yritettiin legalisoida vallinnut tilanne niin pit-
kélle kuin se oli mahdollista.

Mutta aivan niin kuin kunnallishallinnon oikeusvaltiollinen vaihe ja sosi-
aalivaltiollinen vaihe jittivit osan menneestd koskematta, aivan samoin alkanut ma-
nageristinen kunnallishallinnon vaihekin jitti hallintolegalistisen jérjestelmén ydin-
alueesta jotain jdljelle. KuntaL ei siten siirtdnyt suomalaista kunnallishallintoa koko-
naisuudessaan manageristiseksi vaikka sen esitoissd todettiinkin, ettd kun julkinen
viranomaisrooli on muuttumassa entistd enemman palvelurooliksi, julkisen toimin-
nan on omaksuttava yksityissektorin toimintatapoja’. Hallinnon tehokkuutta tavoi-
teltiin, mutta tissd kohdattiin tietty raja. Se muodostui julkisen hallinnon oikeusvar-
muuden vaatimuksesta, mikd on ikddn kuin luonnostaan julkisen hallinnon tehok-
kuutta rajoittava tai sen kanssa kilpaileva elementti’. Niinpd kunnallishallinnolta
vaaditaan edelleen ainakin seuraavia hallintolegalistisia ominaisuuksia:

1. paitosten ja sddntojen kirjallista muotoa ja niiden kirjallista tallenta-
mista;

2. er1 orgaanien julkisoikeudellisen toimivallan (kompetenssin) méaardy-
tymistd etukéteen annetun kirjallisen sddannon mukaan;

3. toimivallan (kompetenssin) rajojen jaykkyyttd;

4. byrokratiaan sitoutunutta virkaa ja viranomaistoimintoja;

5. hallintolegalistista muutoksenhakujirjestelmdi ja siitd johtuvia muo-
tosidonnaisuuksia; seka

* KM 1993:33 5. 105 ja 152.
* Ks. Merikoski 1962 s. 248, 1968 s. 2-3.
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6. paitoksenteon ja muun julkisoikeudellisen menettelyn ankaraa muo-
tosidonnaisuutta.

Tamén lisdksi kunnan pdidtosvallan kdyttiminen jdi yleisend edelleen
valtuustolle kuuluvaksi. Toisaalta valtuuston kompetenssiin ei siséllytetty nytkdin
kunnallishallinnon dualistisen periaatteen toisen osan toimintoja; valmistelua ja téy-
tantoonpanoa. Tamédn ja nimenomaan kunnan péitdsvallan yleisyyden perusteella
voidaan sanoa, ettd kunnallishallinnon dualistinen periaate jdi kunnallishallintoon
tosin ilman sisiistd logiikkaansa.

Kuntal.:n valmistelun ongelma oli siind, miten hallintolegalistinen ja ma-
nageristinen hallinto sovitetaan toisiinsa. Lain esitoisséd ilmituodut perusldhtokohdat
olivat kuitenkin muualla. Kunnallishallinnon lainsdddédnnoélliselle uudistamiselle pe-
rinteiseen tapaan korostettiin kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen pyrkimysta.
Tamadn jilkeen tultiin valtuuston aseman vahvistamispyrkimykseen, miké toistettiin
useita kertoja. Vasta kun péistiin kunnallistaloutta koskevien sdinnosten uudistami-
seen, manageristinen tavoite tuli ilmi kun puhuttiin uudesta hallintokulttuurista ja
tulosohjauksesta. Hallituksen esityksen perusteluissa sanottiin suoraan, ettd kunnan
talousarvion oikeudellisella sitovuudella ja valvontanidkokulmalla on ollut litan ko-
rostettu merkitys, joten ohjauksen painopistettid tulisi siirtdd médrdarahaseurannasta
tuloarvioiden ja toiminnallisten tavoitteiden sitovuuteen’.

Hallituksen esityksen perusteluissa todettiin my0s, ettd kehysbudjetointi
ja tulosohjaus ovat kunnissa yleistyneet ja taloudellista pditoksentekoa on siirretty
niille toimintayksikoille, jotka vastaavat palvelujen tuottamisesta. Tdmin jdlkeen to-
dettiin ilmeisen hyvéksyvisti: "/t/ulosohjattu budjetointi toimii kaksitasoisena: oi-
keudellisesti sitova talousarvio raamittaa luottamustoimielinten toimivaltuudet ja
voimavarat. Seuraavalla tasolla toimielinten alaiset virastot ja laitokset laativat
kdyttosuunnitelmat, joissa toiminnan tavoitteista ja voimavarojen jaosta sovitaan
luottamuselinten ja viranhaltijoiden kesken yksityiskohtaisemmin kuin varsinaisessa
talousarviossa.”’

Taman jilkeen tuli viistdmittd eteen kysymys kunnan kirjanpitojirjes-
telméstd. Téssd lainlaatijat olivat auttamattomasti viistdimittomédn muutoksen lain”
armoilla; valittavana oli vain Kirjanpitolain mukaisen eli liikekirjanpidollisen jérjes-
telmén hyvéiksyminen kunnallishallinnossa kdyttoon otettavaksi.

Lain valmistelun yleispiirteenid oli yhdenmukaisuuden ja yhtendisyyden
sijasta siirtdd kunnallishallinto kohti yksilollisyytti ja moniarvoisuutta’. Suoran de-
mokratian merkitystid korostettiin lakkaamatta, mutta lopputulos eli itse laki ei kui-
tenkaan tuottanut mitiin oleellisesti uutta tissid asiassa; ainoa tulos oli epdnormatii-
vinen ja kuntien inspiroimisen tarkoituksessa kirjoitettu sddannds siitd, miten val-
tuuston tulisi pitdd huolta kuntalaisten vaikuttamisesta ja osallistumisesta (27 §).

> HE 192/1994 s. 50.
® HE 192/1994 s. 50.
7 HE 192/1994 s. 17.
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2. Valtuuston asema

2.1 Valtuuston tehtaviit ja vastuu

1. KuntalL 1.2 §:n mukaan kunnan péditosvaltaa kayttdd asukkaiden valit-
sema valtuusto. Tdmd sddnnos jatkaa kuntalakien luomaa traditiota sekd kunnal-
lishallintoon alkuperiisesti kuuluneen demokraattisen arvon tunnustamista. Mainittu
lainkohta ei aseta tutkimuksellista ongelmaa. Se syntyy vasta kun tarkasteltavaksi
otetaan saman lain 13 §, jonka otsake puhuu valtuuston tehtdvistd. Sddnnds on syyti
kirjoittaa tahdn kokonaisuudessaan. Néin se kuuluu:

13 § Valtuuston tehtiavit

Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.

Valtuuston tulee:

1) pdittad toiminnan ja talouden keskeisisté tavoitteista;

2) paittaa hallinnon jirjestamisen perusteista;

3) pdittaa talouden ja rahoituksen perusteista sekd hyviksya talousarvio;

4) paattdd kunnan palveluista ja muista suoritteista perittivien maksujen yleisisti
perusteista;

5) paittaa kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudellisista
tavoitteista;

6) pdittaa takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta;

7) valita jasenet kunnan toimielimiin, jollei jdljempéna toisin sdddetd;

8) padttdd luottamushenkildiden taloudellisten etuuksien perusteista;

9) valita tilintarkastajat;

10) hyviksya tilinpditos ja paéttdd vastuuvapaudesta; sekd

11) paattdd muista valtuuston péétettdviksi sdddetyistd ja méadratyistd asioista.

Valtuuston pditettdvistd asioista on tapauskohtaisia sddnnoksid myos
muualla Kuntal.:ssa samoin kuin muissakin laeissa. Nyt esilld oleva sddnnds sisaltda
lain esitdiden mukaan kootusti valtuuston tirkeimmiit tehtivit'.

Ensimméinen kysymys kohdistuu nyt siihen, tdtdko on valtuustolle kuu-
luva kunnan péitosvallan kdyttiminen; tavoitteista ja perusteista pdittimistd? Tama
olisi manageristisen hallinnon mukaista koska se mahdollistaisi tulosjohtamisen,
mutta kunnallishallinnon demokraattisten arvojen vaatimusten valossa tillainen ti-
lanne olisi ongelmallinen.

On ilmeistd, ettd tarkasteltavana olevat KuntalL 1.2 § ja 13 § ovat keske-
nddn normikolliisiossa vaikka mitéén ristiriitaa ei luonnollisestikaan ole lakia sdi-
dettiessd tavoiteltu, eikd sellaisen syntymistd edes ennakoitu. Muodostunut tilanne
johtuu kahdesta seikasta. Ensimméinen liittyy kahden erilaisen jirjestelmén - hallin-

' KM 1993:33 5.345, HE 192/1994 s. 80.
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tolegalistisen ja manageristisen - toisiinsa sovittamisesta, toinen kunnallisoikeuden
teorian kehittymittomyydesta.

Niin kuin olen edelld todennut, kunnan piatdsvallan kisitesisiltd oli hi-
mirrytettdvd ndhtdaviasti kunnan toimialan jakaantumista koskevan opin uskottavuu-
den vuoksi. Toisaalta 1948KunL:n pohjalta syntyi pddasiassa vain kédytdnnollis-
realistista kunnallisoikeudellista kirjallisuutta, joka véltteli eritellympid tai syvélli-
sempdd tutkimusta edellyttdvid ldhestymistapoja. Kysymykset néhtiin péddasiassa
kiytinnon ongelmina.” Lainvalmistelu- ja lainsiddintdideologiassa taas jitettiin yk-
sityiskohtaisemmin pohtimatta kunnallishallinnon struktuuriin keskeisesti liittyvia
kysymyksia®. Tillaista pohdintaa sen paremmin kuin teoreettista lihestymistapaa-
kaan ei esiintynyt Kuntal:n valmistelun ja sddtdmisen yhteydessidkéddan vaikka sitid
olisi erityisesti tarvittu kun kaksi erilaista jirjestelmii sovitettiin toisiinsa. Téstd voi-
daan antaa ainakin osittaisia moitteita myods oikeustieteelle. Oikeuspositivistis-
analyyttisena se oli ollut jo pitkdin ennen Kuntal:n valmistelua erdédnlaisen kehi-
padtelmdn vankina. Se haki argumenttinsa yksinomaan positiivisesta oikeudesta ja
siitikin vain kiytidnnollis-realistisen kysymyksenasettelun avulla kykenemittd vah-
vistamaan kunnallishallinnon struktuuriin keskeisesti liittyvaa teoriaa.

2. Kuntal:a sédddettiessd vallitseva kisitys kunnan péaitosvallasta oli Rei-
no Kuuskosken, Arno Hannuksen ja my0s Pekka Hallbergin auktoratiivinen selitys,
jonka mukaan kunnan pitdsvaltaa ei voida tismillisesti médritelli®. Onko siis niin,
ettd esilld oleva 13 § antaa tdsméllisen médritelméin kunnan péatdsvallan sisallosta?

Itse pitdydyn tutkimuksen alussa esittimididni méadritelmiédn, jonka mu-
kaan kunnan piitosvalta on valta muodostaa kunnan tahto, ja katson, ettd KuntalL 1.2
§:n ja 13 §:n vilinen normiristiriita (normikolliisio) on yritettdvi ratkaista tulkin-
nalla. Tadlloin nousee ensimmadisend esille lex generalis-lex specialis -tulkinta eli se,
ettd samantasoisten ja samanaikaisten, mutta ominaisluonteeltaan erilaisten normien
tulkinnan tulee kallistua lex specialis -normin eli erityisnormin mukaiseksi’.

Puheena olevan tulkintametodin kiyttdmisessid on kuitenkin useita vaike-
uksia. Ensimméinen vaikeus on erottaa yleissddnnos erityissddnnoksestid. Vaikeutta
lisdd se, ettd toisessa yhteydessi jokin sddnnds on yleissddnnds, toisessa taas erityis-
sddnnos. Toinen kysymys kohdistuu siithen, voiko sama laki sisiltdid sadnnoksid, jot-
ka voivat joutua normikolliisioon ja voivatko nimé sddnnokset olla keskindisessd
vertailussa yleissddnnoksid taikka erityissddnnoksid. Oman nidkemykseni mukaan
vastaus on viimeksi esitettyyn kysymykseen myontdvid. Sama laki voi sisdltdd niin
yleissddnnoksid kuin erityissddnnoksid ja normikolliision sattuessa erityissddnnok-
selle on annettava etusija.

Nyt esilld olevassa tapauksessa 1.2 § voidaan tulkita yleissddnnokseksi ja
13 § erityissddnnokseksi. Kun otetaan vield huomioon lainsdddédntotilanteessa vallin-

* Mienpii 1981 s. 48.

’ Mienpii 1981 s. 44.

* Kuuskoski 1949 s. 58, Hannus 1977 s. 83, Hannus-Hallberg 1991 s. 117.
3 Ks. Laakso 1990 s. 135.
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nut késitys kunnan péatosvallasta, 13 §:n puolesta puhuva lisdargumentti tulee siitd,
ettd KuntalL 1.2 § on tarkoitettu erddnlaiseksi ohjelmalliseksi julkilausumaksi, niin
kuin Reino Kuuskoski asian ilmaisi’®, jolloinka sille ei voida antaa relevanssia kiy-
tannon sovellutuksissa.

Jos tulkinnassa ldhdetidin télle tielle, pdddytddn korostamaan Kuntal:n
dysfunktiota’ eli tissi tapauksessa lain valtuuston valtaa heikentidvii merkitysti.
Kun lain esityot korostavat 1dhes kylldstymiseen asti valtuuston aseman merkityksen
vahvistamista ja vaikka télle pyrkimykselle ei 10ydykéén itse laista yhtd voimakasta
korostusta, ei edelld esitettyd johtopaitdstd voida vetdd. Niinpé tulkintaa ei olekaan
tehtivid lex generalis-lex specialis -tulkintateorian mukaan, vaan on ldhdettavi
muista laintulkintateorioista. Télloin seuraavana tulee kysymykseen teoria, jota jo
sivusin, ratio legis -tulkinta, jolloinka kysymys on lain jirkevén tarkoituksen selville
saamisesta®. T#ll5in on muistettava lain tavoitellut samoin kuin sen tuntemattomat ja
haitalliset vaikutukset eli dysfunktiot.

Lainvalmisteluaineistossa ei kai ole yksinomaan uuden lain hyviksytta-
viksi tekemisen tarkoituksessa korostettu kunnallisen demokratian ja nimenomaan
valtuuston aseman vahvistamista’ vaan niilld lausumilla on myos vakavasti otettava
tarkoitus. Ndin ajateltaessa KuntalL 1.2 § saa aivan toisen painoarvon kuin lex gene-
ralis-lex specialis -tulkinnassa. Mainittu lainkohta sditdd valtuustolle yleisen ja en-
sisijaisen kelpoisuuden kunnan pditosvallan kdyttimiseen, mitd on edelleen pidetti-
vi erddnd kunnallisen itsehallinnon oleellisena piirteend'®. Kunnan piitosvallan
kdyttaminen kuuluu valtuustolle, jollei erikseen ole toisin sdidetty tai jollei valtuusto
ole itse delegoinut toimivaltaansa kunnan muulle orgaanille.'' Titi on siis pidettivi
sddntond. Valtuuston valtaan kuuluu siis kaikki kunnan paitosvalta, jollei muuta ole
sdddetty tai midritty. Taman kompetenssin rajat ovat edelleen jaykit.

Nikemykseni mukaan KuntalL 13 § on yksin tarkasteltuna harhaanjohta-
va. Oleellista on havaita, ettd timi sdidnnos ei1 ole kompetenssia luova, silld se tulee
valtuustolle kunnan péitdsvallan kidyttamisen osalta yleisend jo 1.2 §:std, mutta esilld
oleva 13 § el myoskéddn poista tai vihennd minkiddn orgaanin kompetenssia, vaan se
on vihimmaiissddnnds, joka osoittaa, mitkd asiat valtuuston on joka tapauksessa
padtettdva tai vieldkin tdsméillisemmin sanottuna: timi sddnnds osoittaa rajan, jota
enempii valtuuston valtaa ei voida delegoida.'?

Kuntal. 13 § on selvisti manageristisen ajatusmaailman tuote. Sen tdhtiin
on tulosjohtamisessa, mutta sddnnds ei velvoita sithen; se ainoastaan pyrkii osoitta-
maan valtuustolle kuuluvan aseman silloin, jos timi jarjestelma sallitussa ulottuvuu-

Kuuskoski 1949 s. 58.

Ks. Uotila 1979 s. 32-33.

Laakso 1990 s. 166-167.

Ks. HE 192/1994 s. 24-25.

"9 Ks. HE 192/1994 s. 4.

"' KM 1993:33 5. 345, HE 192/1994 5.24 ja 80, Harjula-Prittili 1996 s. 133, Hannus-Hallberg 1997 s. 142, Heuru
1995 s. 62 ja 113.

"> Heuru 1995 s. 113-114.
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dessaan otetaan kunnassa kdyttoon. Jos ndin tehddéin, on johtosdintojen avulla tehté-
vi mittava sddnnosto valtuuston vallan delegoimisesta.

3. KuntalL 1.2 §:n ja 13 §:n vilinen ristiriita on koko Kuntal:n selvin
esimerkki siitd, minkélaisiin vaikeuksiin joudutaan kun kaksi erilaista jirjestelmii
yritetddn sovittaa toisiinsa ilman riittdvaid teoreettista perustaa. Tuon lain 1.2 § on
selvisti hallintolegalistinen samoin kuin kunnallishallinnon demokraattisia arvoja
ylldpitdva sddnnos. Mainittu 13 § puolestaan edustaa manageristista kunnallishallin-
toa ja palvelee hallinnon tehokkuusarvoja.

Nykyisin vallitsevaa tilannetta saatetaan perustella silld, ettd kunnille it-
selleen sallitaan 1dhinnd delegoinnin kautta siirtyd manageristiseen kunnallishallin-
toon siind laajuudessa kuin kunta itse haluaa ja mink& laki mahdollistaa. T4ll6in on
kuitenkin huomattava, etti KuntalL 65 §, joka koskee kunnan talousarviota ja -
suunnitelmaa, ldahtee siité, ettd kunnallishallinto on pédpiirteiltdin manageristinen.

KuntalL 65 § nouseekin edelld kisitellyn KuntalL 13 §:n rinnalle toiseksi
valtuuston vallan kannalta ongelmalliseksi sdinnokseksi. Tdhdn kysymykseen palaan
yksityiskohtaisesti tuonnempana valtuuston budjettivallan késittelyn yhteydessad. Jo
nyt on kuitenkin sanottava, ettd sen sovittaminen valtuuston vallan kannalta on huo-
mattavasti toivottomampaa kuin mitid on Kuntal. 13 §:n selittdiminen.

4. KuntalL 13.1 §, jonka mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja
taloudesta, herdttidd erditd kysymyksid. Ne syntyvit sanasta vastata, joka on kunnal-
lislakien teksteissd valtuuston osalta uutta. Juridisessa ajattelussa herdd ensimmdi-
seksi kysymys vastuusta eli vastuunalaisuudesta. Onko valtuuston oikeudellista vas-
tuuta jollekin taholle entisestién lisdtty? Miké tdmaé taho on?

Niahtdvisti mistddn oikeudellisesta vastuunalaisuudesta ei ole kysymys
lainkaan, vaan lainvalmistelussa ylenméarin korostettu valtuuston aseman vahvista-
mispyrkimys on saanut ilmaisunsa my0s nédin lain tekstissd. Tdmé ilmaisu korostaa
valtuuston poliittista kokonaisvastuuta.

2.2 Valtuuston organisaatiovalta
2.2.1 Toimivalta ja tehtivét

1. Oikeusteoreettinen keskustelu toimivaltakésitteestd ja tehtdvikasit-
teestd aktualisoitui kunnallishallinnossa tulosjohtamisen ideaan liittyen. Tdma ei
vihimmissidkidin méadrin selventédnyt tilannetta, silli kummankin kisitteen sisdlto
epamidrdistyi entisestdin kunnes niistd kumpikin tuli myos lakiin (KuntalL 16 §).
Téstd johtuen kysymykseen on tédsséd yhteydessi palattava.

Tulosjohtamisen idea niin kuin managerismi yleensdkin jattdd kompe-
tenssikésitteen jotakuinkin toisarvoiseen asemaan ja operoi tehtivikasitteelld. Tehti-
vd puolestaan voidaan timén nikemyksen 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 pelkistiin ta-
voitteen médrittelemisestd esimerkiksi budjetin yhteydessa.

Kai Kaliman mukaan tietty tehtivin antaminen orgaanille ei valttimitti
vield sininsi merkitse toimivallan perustamista’ kun sensijaan Kaarlo Tuorin mu-
kaan kompetenssin ja tehtdvin vilille ei ole mahdollista tehda tillaista eroa, silld kun
tietty tyonjaollisesti eriytetty tehtdvikokonaisuus annetaan oikeusnormein jonkin
orgaanin hoidettavaksi, orgaanille myds mahdollistetaan tehtivén tarkoittamiin toi-
mintoihin ryhtyminen, sille luodaan oikeuksia, toimivaltaa'*. Ongelman ydin ei kui-
tenkaan ole tdssd. Ndhdikseni kompetenssin ja tehtdvin kisitettd ei voida erottaa tai
talla erottamisella ei ndytd olevan mitddn oikeudellista tarvetta niin kauaa kuin kum-
pikin asetetaan oikeusnormilla. Silloin tehtivin asettaminen luo kompetenssin ja toi-
saalta kompetenssin muodostaminen asettaa tehtdvid. Ongelma syntyy vasta, jos
tehtdvi asetetaan muulla kuin oikeusnormilla. Ndin sanoessani tarkoitan oikeusnor-
milla lain, asetuksen ja kunnallisen johtosddnnon méaérdysta.

Ongelman ratkaisemisessa voidaan hakea ldhtokohta virkamiesoikeudel-
lisesta virkakdskyopista. Sen osalta vallitsee havaintojeni mukaan suhteellisen selva
yksimielisyys siitd, ettd virkamies on velvollinen noudattamaan saamaansa virkakés-
kyi vain, jos sen osoittaman tehtiviin suorittaminen kuuluu hinen kompetenssiinsa'.
Toisin sanoen virkakéskylld ei ole toimivaltaa luovaa vaikutusta.

Tdamdn jalkeen voimme ottaa toisen ldhtokohdan Hans Kelsenin ajatte-
lusta. Hén kirjoittaa, ettd valtiovallaksi kutsutun suhteen erottaa muista valtasuhteista
se seikka, ettd se on oikeudellisesti sdéinnelty, toisin sanoen: ettd ne ihmiset, jotka
kdyttavit valtaa valtionhallituksessa, ovat saaneet oikeusjirjestykseltd kelpuutuksen
kayttdd valtaa luomalla ja soveltamalla oikeusnormeja, ettd valtiovalta on luonteel-
taan normatiivista'.

Se, ettd julkisessa hallinnossa toimivien kompetenssin tulee méirdytyi
normatiivisesti, on hallinnon legaliteettiperiaatteen ehdoton vaatimus'’, joka on
my0Os positiivisoikeudellisesti johdettavissa 1919HM 92.1 §:std, jonka mukaan
“/k/aikessa virkatoiminnassa on laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia nouda-
tettava”."®

Aarre Tdhden mukaan virkatoiminta, jota ei ole sallittu eikd myOskddn
kielletty, rinnastuu julkisoikeuden nidkokulmasta ainakin seuraamuksiltaan kiellet-
tyyn toimintaan'.

Aivan samoin kuin toimivalta valtion hallinnossa on normatiivista, aivan
samoin se on sitd myOds kunnallishallinnossa. Tédssd ei voida katsoa olevan mitdin

13 Kalima 1980 s. 201-105.

* Tuori 2 1983 s. 47.

'> Esim. Stihlberg 1913 s. 174-176 ja 343, Rytkoli 1978 s. 55-56.

® Kelsen 1968 s. 306.

7 Merikoski 1968 s. 52, Konstari 1979 s. 109, Tuori 2 1983 s. 155-156, 383, 441 ja 467-468, Mienpii 1991 s. 150-
151, Sipponen 1965 s. 247-250 ja 666-667.

'8 Vastaava sdinnds 1.3.2000 voimaan tulleessa PerustusL:ssa on lain 2.3 §:5s4.

1 T4hti 1995 s. 19-20.
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eroa. Ongelma syntyy vasta kun ryhdytédédn tarkastelemaan kompetenssin kohdetta ja
kysytédén: tuleeko kaikenlaiseen toimintaan olla normatiivisesti médédrdytyva 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 oikeuspiiriin®, voitaisiin piitelld, ettd hallinnon siséiset suhteet olisi-
vat normatiivisen kompetenssivaatimuksen ulkopuolella. Uudempi tutkimus on kui-
tenkin laajentanut hallinnon legaliteettiperiaatteen ulottuvaksi kaikkeen julkisen hal-
linnon toimintaan®'. Kun tihin kisitykseen on tiysi syy yhtyi, niyttii siltd, ettd ny-
kyisin julkisessa hallinnossa kompetenssin on oltava aina normatiivista eli siis etu-
kiteen annettuun normiin nojautuvaa.

Edelld todettu on péddsdintd, mutta onko se poikkeukseton? Tarkastelen
seuraavassa titid kysymystd Kuntal. 16 §:n tulkinnan kannalta.

2. KuntalL 16 § erottaa siis toimivallan ja tehtdvit. Sen mukaan valtuusto
pdattdd kunnan hallinnon jirjestimisestd hyvidksymdlld tarpeelliset johtosddnnot,
joissa midridtdin kunnan eri viranomaisista sekd niiden toiminnasta, toimivallan ja-
osta ja tehtidvistd. Se, mitd toimivallalla ja tehtivilld keskindisen suhteensa osalta
tassd yhteydessd tarkoitetaan, ei ole tdysin selvdd. Todennikdisesti tulosjohtamisen
idealla on ollut vaikutusta kiytettyjen késitteiden valintaan. On toistettava, ettd jos
johtosddnnolld annetaan jokin tehtidvi jollekin taholle, se luo myos toimivallan. Tés-
sd mielessd toimivaltaa ja tehtivii el voida erottaa toisistaan.

Heikki Harjula ja Kari Prdttdld toteavat, ettd toimivallalla viitataan
KuntalL 16 §:ssd ldhinnd julkisen vallan kdyttoon ja muihin viranomaistehtéiviin. Li-
sdksi he toteavat, ettd tdllainen toimivalta viranomaisille annetaan lailla, joten johto-
sdinnossi padtetddn vain sen jakamisesta eri viranomaisten kesken.?

Niin ajatellen kisitteiden valinta tulee jossain midrin ymmaérrettaviksi.
Hyviksykdimme tdméd nidkemys ainakin ldhtokohtaisesti ja nyt esilld olevan kysy-
myksen tarkastelun systematisoimiseksi. Silti edessd on ongelmia, joista ensimmai-
nen liittyy viranomaisen késitteen kiyttdmiseen tdssd yhteydessid. Titd koskeva ky-
symys voidaan muotoilla ndin: tarkoittaako KuntalL 16 § sitd, ettd johtosddnnolld on
médrdttdvd vain viranomaisen toimivalta ja tehtivét ja ettd kunnan orgaanit, joilla ei
ole viranomaisen statusta, saavat toimivaltansa ja tehtdvidnsd muulla, ei normatiivi-
sella tavalla?

Kirjallisuudesta ei saada pitdvid lahtokohtaa viranomaisen késitesisillon
selvittimiselle, silld niin kuin hallinto-oikeudessa usein on, niin viranomaisen kasit-

20 Stahlberg 1928 s. 322 ja 340, Holopainen 1969 s. 37, Tuori 2 1983 s. 467-468, Konstari 1986 s. 74-75, Kulla 1980
s. 124, Midenpid 1991 s. 147, Sipponen 1967 s. 134.

! Mienpii 1991 s. 147, Tuori 2 1983 s. 467-468, Ryyninen 1991 s. 36-37.

** Ks. Harjula-Priittild 1996 s. 151.
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teellikin tarkoitetaan eri yhteyksissi hieman erilaisia asioita®. Yleistd niyttdi olevan
késitys siitd, ettd viranomainen (yksittdisviranomainen taikka monijdseninen toimie-
lin) toimii valtion tai kunnan taikka muun julkisoikeudellisen henkilon puolesta ja
ettd silld on aina laissa taikka josskin muussa oikeusnormissa mééritty tehtdavépiiri ja
toimivalta®*. Tihiin toimivaltaan sisiltyy yleensi julkisen vallan kiyttimisti. Jos ky-
symys on velvoittavan julkisen vallan kdyttimisestd, kysymyksessd on aina viran-
omainen.

Nahtavisti on ldhdettava siitd, ettd Kuntall 16 § tarkoittaa edelld kuvail-
tua viranomaista ja pelkéstddn viranomaistehtdvien jarjestimistd sekid nditd tehtdavid
koskevaa toimivaltaa. Niin sanottaessa tullaan kuitenkin uuteen ongelmaan: mikéd on
viranomaistehtdvd? Tamén kysymyksen osalta voidaan ldhted siité, ettd viranomais-
tehtdvd on 1919HM 92.1 §:n mukaisen virkatoimen kisitteen moderni muoto. Kaikki
viranomaistehtivit ovat siten virkatehtédvié, jolloinka niiden suorittamiseen tarvitaan
julkisoikeudellisesti jérjestetty tekijd; kunnallishallinnosta puheen ollen joko kun-
nallinen luottamushenkildorgaani (toimielin) tai kunnallinen virka.

Toiseksi ldhtokohdaksi voidaan ottaa tehtidvén julkisoikeudellinen luon-
ne. Niin olemme pédsseet sithen toteamukseen, ettd ainakin (1) velvoittavan julkisen
vallan kédyttiminen on viranomaistehtivi. Toistettakoon, ettd tdlld vallalla on ym-
mirrettivd HMenL 1.1 §:n mukaisesti valtaa pdittdi vaikuttavasti jonkun ulkopuoli-
sen etua, oikeutta tai velvollisuutta koskevasta asiasta.

Mikili tyydytddn tdhédn, on pédddytty hyviksymdin varhemman oikeus-
tieteen antaman esimerkin mukaisesti pelkdstddn ns. ulkoiset hallintotoimet viran-
omaistehtivin kisitteeseen kuuluviksi. Tdmi ei kuitenkaan néytd riittdvan nykyisin
vallitsevan oikeuskisityksen valossa asiaa arvioiden. Viranomaistehtédviin on siis si-
sdllytettivd muutakin. Mikéli tdatd vaatimusta tarkastellaan pelkdstiin kunnallisoi-
keuden kannalta, eteen nousevat ne tehtidvit, joihin hallinnon legaliteettiperiaate
kohdistuu erityisen ehdottomana. Kysymyksessi ovat tidlloin kansalaisten oikeustur-
va sekd kunnan tehtdvien hiiriintymiton ja oikeudellisesti varma hoitaminen, joihin
liittyy virkavastuu®™. Niin todettaessa saadaan kunnalliselle viranomaistehtiville
toinen ulottuvuus: (2) tehtdvdt, joiden hoitamisessa voidaan joko kunnan pdcditos-
valtaa kayttimdlld taikka muuten vaikuttaa kunnan pddtosvaltaa kéytettdessd synty-
neen pdcdtoksen aineelliseen sisdltoon. Kysymykseen tulee tdssd asiakokonaisuudes-
sa kunnan piitosvallan kidyttdminen joko valtuuston toimesta taikka delegoituna
muun orgaanin toimesta samoin kuin kunnan péitdsvallan kiyttimiselld syntyneen
paatoksen aineelliseen sisédltoon vaikuttaminen, mikd tapahtuu aidoimmillaan val-
mistelun yhteydessi asian esittelijin toimesta esittelystd padtettdessd. Toisin sanoen
kunnan tahdonmuodostuksen aineelliseen sisidltoon vaikuttamisen mahdollisuus on
viranomaistehtéva.

» Merikoski 1968 s. 162-165 ja 236-237, Konstari 1977 s. 117, Mienpii 1991 s. 82. - Kunnallislakiin viranomaisteh-
tdvén kisite tuli 1976KunL:n my6td, ks. Hannus 1977 s. 175.

** Uotila ym. 1983 s. 22.

* Ks. HE 192/1994 s. 99.
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Niéin piiteltdessd joudutaan sikdli vaikeuksiin, ettd viranomaistehtdvian
késite ulotetaan myo6s kunnan yksityisautonomian alueelle, silld kunnan pédétdsvaltaa
el voida nyt esilld olevassa tapauskokonaisuudessa jakaa julkisoikeudelliseen pai-
tosvaltaan ja yksityisoikeudelliseen pédtdsvaltaan. Vaikeus ei ehkd kuitenkaan ole
voittamaton. Se voitaneen selittdd silld, ettd kunnan orgaanin pditoksentekomenet-
tely on aina julkisoikeudellista®® siitd riippumatta, miki on tehtivin piiitoksen ai-
neellinen sisélto.

Jos kiinnitimme huomion virkavastuun ulottuvuuteen sekd kunnan toi-
minnan héiriintymittdmain ja oikeudellisesti arvioiden varmaan toimintaan, on
otettava vield kolmaskin ulottuvuus. Sen piiriin kuuluvat (3) hallintotehtdvdit, joiden
hoitamiselta vaaditaan erityisti julkista luotettavuutta.”’ Tilldin viranomaistehtivi-
en piiriin kuuluu kunnan byrokratian ydinalue kuten kunnan toimielinten kokousten
pOytékirjanpito, arkistonhoito ja kunnan kirjanpitotehtavit.

Edelld sanottuun on vield tehtdvi erds varauksenomainen taydennys, joka
koskee lainsdddantdd. Viranomaistehtaviksi on luettava myos (4) tehtdvd, joka on
lailla tai sen nojalla annetulla asetuksella sdddetty kunnan orgaanin tehtdvdksi.

1.3.2000 voimaan tulleen Perustuslain 2.3 §, joka vastaa 1919HM 92.1
§:44, el endd kiytd virkatoimen, vaan julkisen vallan kéyttimisen ja julkisen toimin-
nan kasitettd. Saman lain 124 §:ssd kéytetddn puolestaan julkisen hallintotehtdiiviin
kisitettd, ja lain esitdissd puhutaan julkisista hallintotehtdvistd ja julkisista palvelu-
tehtiivisti® . Edelld viranomaistehtiviksi luokitellut toimet voidaan nykyisin otsi-
koida julkisen toiminnan samoin kuin julkisen hallintotehtdvién késitteelld.

3. Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, ettd kaikkiin edella kunnan vi-
ranomaistehtiviksi luokiteltuihin tehtiviin voidaan toimivalta (kompetenssi) luoda
vain normatiivisesti; lailla, lain nojalla annetulla asetuksella taikka kunnan johto-
saannolla.

Ndiden tehtidvien ulkopuolelle jad huomattava méaarid tdaytantoonpanoteh-
tdvid ja jossain mddrin myOs valmistelutehtivid. Toimivalta niiden suorittamiseen
voidaan luoda normatiivisesti, mutta se ei ole pakollista. Niinpd toimivalta niihin
voidaan perustaa valtuustoa alemmalla organisatorisella tasolla toimenkuvin, tehti-
viksiannoin, tyonjohdollisin menetelmin jne. Ongelma ei néissd ole niinkdéin se, mi-
tenkd toimivalta luodaan kuin ettd onko kiskijillda kompetenssi kiskemiseen.

% Heuru 1995 s. 394.
2" Heuru 1995 s. 233-234.
2 HE 1/1998 s. 179.
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2.2.2 Johtosaanto hallinnon jirjestimisen vilineené

1. Kuntal.:n mukaan jokaisessa kunnassa tulee olla valtuusto, kunnan-
hallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta ja tilintarkastaja. Muut orgaanit ovat
kunnan itsensd pditettdvissd huomioon ottaen kuitenkin sen, etti erityislaeissa saat-
taa yhi edelleen olla miriyksii ndistd®. Kuntal jittid tissi samoin kuin kompe-
tenssikysymysten jirjestimisessd kunnille suhteellisen laajan hallintonsa organisoin-
tivallan. Toisaalta erityislainsddddnndssa on siirrytty lisddntyvidssd mairin antamaan
kunnan lakisditeisiin tehtdviin liittyen kompetenssikysymysten jirjestimisen kun-
nille. Tamé valta kuuluu kunnan péditosvaltaan ja on siten valtuuston kompetenssin
aluetta.

Puheena oleva organisointi tapahtuu kunnan julkisoikeudellisella toimi-
alalla péddosin johtosddnnolld ja osin virkojen perustamispditoksilld. Toimielimen
asettamiseen riittdd johtosddannén mairidys, mutta kunnalliselle viralle vaaditaan eril-
linen ja nimenomainen viran perustamispdidtds. Toimivallan (kompetenssin) méa-
raytymisen suhde johtosddantoon késiteltiin jo edella.

Lakisditeisid johtosddntdjd on vain kaksi: hallintosddntd ja virkasdidnto.
Ensiksi mainitulla sdddelldadn kunnallista hallintomenettelyd lain sddnnoksid yksi-
tyiskohtaisemmin. Virkasddnnolld annetaan viranhaltijoiden palvelussuhteen eh-
doista tdydentdvid madrdyksid (Kuntal. 45 §).

Hallintosdidnndssd annetaan tarpeelliset médridykset ainakin: (1) toimielinten kokoon-
panosta; (2) varajdsenten kutsumisesta: (3) toimielimen puheenjohtajan tehtévistd; (4) kokouksen
tilapdisestd puheenjohtajasta; (5) kunnanhallituksen edustajan ja kunnanjohtajan ldsniolosta ja pu-
heoikeudesta muiden toimielinten kokouksissa; (6) muiden kuin jdsenten ldsnédolosta ja puheoikeu-
desta toimielinten kokouksissa; (7) esittelystd; (8) poytékirjan laatimisesta, tarkastamisesta ja nidhté-
vind pitamisestd; (9) asiakirjojen allekirjoittamisesta; (10) asiakirjoista perittdvistd lunastuksista;
(11) tiedottamisesta; (12) menettelystd otettaessa asia ylemmin toimielimen késiteltdviksi; (13)
kunnan taloudenhoidosta; seki (14) hallinnon ja talouden tarkastuksesta.*’

Virkasddnté on muihin kunnallisiin johtosddnt6ihin verrattuna jossain méérin poikke-
uksellinen. Ensiksikin sen médrdysten tulee olla sikili yleisid, ettd niiden tulee koskea kaikkia kun-
nan viranhaltijoita; siiné ei voida antaa yhden viranhaltijan tai viranhaltijaryhmin osalta yhti ja toi-
sen toista koskevaa midrdystd. Tédssd ulottuvuudessa se eroaa kunnan muista johtosddnnoistd, joissa
vol olla virkakohtaisiakin maédridyksid (esimerkiksi kompetenssista). Toisaalta se on toissijainen
virkaehtosopimukseen nédhden; silld voidaan médriti virkasuhteen ehdoista vain, jos asiaa koskevaa
miiriysti ei ole virkaehtosopimuksessa.”’

Johtosddnt0jd saattaa olla muitakin. Toisaalta hallintosdénté voidaan ja-
kaa erillisiin johtosddntoihin.

¥ Tt kirjoitettaessa erityislakien mukaisia kunnan orgaaneija ovat vain holhouslautakunta (HolhousL 2 §) seki erilai-
set vaaliorganisaatiot.

* KuntaL 50 §.

*' Heuru 1995 s. 246.
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2. KuntalL samoin kuin muukin uusin lainsddddntd korostaa kunnan joh-
tosddnnon merkitystd. Kuntal. tekee sen sallimalla kunnalle entistd vapaammat mah-
dollisuudet oman organisaationsa jdrjestimisen. Erityislainsddddant6on on puolestaan
yleistynyt sdiddosmenettely, jossa el yleensd nimetd asiaa hoitavaa toimielinti, vaan
nimedminen jitetddn kunkin kunnan itsensd tehtaviksi. Timéd on hoidettava nimen-
omaan johtosdannolla.

Johtosddnnon antaminen kuuluu kunnalliseen sddddsvaltaan, joka perus-
tuu aina lakiin. Tama valta on sddnnonmukaisesti julkisoikeudellista valtaa.
Johtosddntojen lisdksi kunnan sdddosvallan piiriin kuuluvat (1) jdrjestyssddnnot
(KuntalL 7 §) sekd sen luonteiset muut, eri laeissa tarkoitetut sddnnét, joiden oikeus-
vaikutus suuntautuu kunnan organisaation ulkopuoliseen tahoon (rakennusjirjestys,
satamajdrjestys), (2) RakL:n mukaiset kaavat (yleiskaava, rakennuskaava, rantakaa-
va, asemakaava sekd tonttijako, (3) kuntayhtymien perussopimukset, (4) ohjesddnnot,
jotka on alistettava valtion viranomaisen vahvistettavaksi ja joita koskevat miirayk-
set sisdltyvit erityislakeihin, (5) julkisoikeudellisia maksuja koskevat taksat sekd (6)
kunnan rahastojen sdannot.

Téamin tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu yksinomaan johtosdintdon.

2.2.3 Johtosaianto oikeusnormina

1. Sanottaessa johtosddntod oikeusnormiksi ollaan erdiden oikeusteoreet-
tisten klassisten ongelmien piirissd. Tarkoituksenani ei ole kidydd ldpi titd ongelma-
kenttida. Eridisiin sen kysymyksiin on kuitenkin syytéd lyhyesti puuttua.Miké on oike-
usnormi? Voiko kunnallinen péétos olla sellainen?

Ihmisten yhteiseldmi ei voisi ylipditididn olla mahdollista ilman normeja.
Toisaalta jdrjestaytynyt yhteiskunta edellyttdad niitd. Hannu Tapani Klami nidkee néis-
sd normeissa kolme erilaista luokkaa tai ilmentymaa: (1) tekniset normit, (2) sosiaali-
set normit ja (3) oikeudelliset normit>.

Tekninen normi liittyy ithmisen tavoiterationaalisuuteen. Niiden siséltdo on
tamad: jos haluat saavuttaa tavoitteen T tilanteessa t, sinun on toimittava tavalla A®.
Tamd normityyppi voi nyt jadda pelkdstdin toteamuksen varaan. Huomio kohdistuu
oikeusnormiin ja sen erottamiseen sosiaalisesta normista, mikéd on jossain médrin on-
gelmallista jo siksi, ettd oikeusnormin késitettd e1 voida tidysin samaistaa sdadosteks-
tin lauseisiin eli normiformulaatioihin™.

Oman ndkemykseni mukaan luotettavinta on turvautua normin ldhteeseen
eli normiauktoriin. Normin 1dhde voi olla anonyymi, jolloinka voimme puhua tavasta
tai kutyymista®. Toisaalta normin lihde saattaa olla valtioksi organisoitumattomassa
yhteisossd taikka uskonnossa, jolloinka kysymyksessd on sosiaalinen taikka uskon-

2 Klami 1983 passim, erityisesti s. 19-50.

3 Klami 1983 s. 31.
3 Laakso 1990 s. 5.
¥ Ks. von Wright 1963 s. 70-80.
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nollinen normi*®. Normi voi konkreettisten tapausten osalta syntyi sopimuksella tai
hallintoviranomaisen taikka tuomioistuimen konkreettisella péditokselld, jolloinka
voidaan kiyttdd yksittdisnormin tai konkreettisen oikeusnormin kisitettd’’. Tillaista
konkreettista oikeusnormia ei kuitenkaan ainakaan yleensi voida tehdi ilman yleis-
normin eli abstraktisen oikeusnormin antamaa oikeutusta™. Tdmé abstraktinen oike-
usnormi on se, mikd ymmaérretdin laiksi, oikeussdinnoksi ja abstraktiseksi oikeus-
normiksi.

Oikeastaan abstraktinen oikeusnormi on sosiaalisen normiston alalaji,
jolle tunnustetaan erityinen legitimiteetti’ . Se syntyy tillaisen normin antamiseen
legitimoidun normiauktorin toimesta®, ja silli tarkoitetaan abstraktista sdinto4, joka
on tarkoitettu sovellettavaksi ennalta rajoittamattomaan midrdain yksittdaistapauksia,
jotka on miiritelty vain yleisin tuntomerkein®'.

Abstraktisen oikeusnormin taustalla on valtiollisen vallan kiyttiminen™*.
Normiauktori on siten valtio. Kauko Sipposen mukaan oikeussddnnoksen kuulumi-
nen oikeusjirjestykseen merkitsee sitd, ettd sddnnoksen noudattamisen takeena on
valtiovallan kiyttimisen uhka®. Osvi Lahtinen puolestaan edellyttii oikeus -termii
kiytettiessi, ettd oikeudesta seuraa yhteiskunnan toimielinten reaktio*. Oikeusnor-
min taustalla oleva valtiollinen valta ilmenee ndiden késitysten mukaan siind, ettid
normin sisiltimin kiellon, kiiskyn, luvan tai kelpuutuksen® noudattamatta jéttimi-
sestd on sanktiona pakkoseuraamus. Tadma késitys voidaan hyviksyéd lukuunottamatta
julkisen oikeuden palvelevan oikeuden osuutta, miti olen edellad kisitellyt. Télla sei-
kalla ei ole kuitenkaan merkitysti tissd yhteydessd, silld johtosddannon noudattamatta
jittdmiseen liittyy pakkoseuraamuksen mahdollisuus®.

Valtiovalta ilmentd4 itsensd normiauktorina ensisijaisesti lainsddddnnon
muodossa, mutta koko oikeusjirjestystd ajatellen myos siind, minkélaista oikeusjar-
jestystd se ylldpitdd valtiovallan kidyttamisen uhan turvin.

Palataksemme takaisin abstraktisiin oikeusnormeihin niin on vield sa-
nottava, etti ne ovat yleensd lainsddddnnolld luotuja, kirjallisessa muodossa  jul-
kaistuja ja noudatettavaksi vahvistettuja.

Johtosdinto sisdltdd midrdyksid kunnan organisaation asettamisesta, ko-
koonpanosta, kompetenssista ja menettelytavoista. Se sijoittuu organisaationormien
luokkaan ja kohdistuu hallinnon sisiisiin suhteisiin. Oikeustiede ei ainakaan meilld
ole tuntenut kovinkaan suurta mielenkiintoa tille alalle. Syyni saattaa olla oikeuspo-

% Allardt-Littunen 1979 s. 21-22.

7 Uotila ym. 1983 s. 3.

¥ Holopainen 1969 s. 42, Uotila ym. 1983 s. 3.

¥ Laakso 1990 s. 5, Klami 1983 s. 36.

0 Antti Eskola 1963 s. 412.

I Sipponen 1965 s. 110-121, Uotila ym. 1983 s. 3, Hallberg 1978 s. 200, von Wright 1963 s. 4.
2 Ks. Klami 1983 s. 37, Wikstrom 1979 s. 5.

# Sipponen 1965 s. 299 ja 277.

* Lahtinen 1951 s. 19 ja 124.

# Aarnio 1975 s. 46, Wikstrém 1979 s. 4, von Wright 1963 s. 7.
% Makkonen 1968 s. 3.
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sitivistinen kdsitys organisaationormien olemuksesta. Lahtokohtana tdssd on 1800 -
luvun saksalainen ajattelutapa.

Saksassa oli alkujaan kaikki valtion toimivalta yhdistetty ylimpédin vallankayttdjdén,
mutta 1800 -luvulla syntyi vaatimus tdmén absoluuttisen oikeuden korvaamisesta sellaisella valtio-
sadnnolld, jossa tunnustettaisiin liberalistisen vallanjakoteorian mukaan useita ylimmén vallan
kiyttdjid ja jonka mukaan kansanedustuslaitokselle kuuluisi sellainen lainsdddédntovalta, joka koh-
distuu kansalaisten vapauksiin ja omaisuuteen sekd valtiosdd@ntoon. Vaatimus toteutettiin, mutta
hallitsijalle sdilytettiin laaja lainsdddéantovalta. Lain késite jdi tdlloin tarkoittamaan pelkéstddn kan-
sanedustuslaitoksen antamaa sdinnostd eikd hallinnon sisdisid midrdyksid, jotka jdivit yksin hallit-
sijan kompetenssiin, luettu lain kiisitteeseen kuuluviksi."’

[Imid ei ollut kuitenkaan pelkistiddn kdytdnnollinen, vaan se sai myds teoreettisen se-
lityksen, jonka antajana oli alkujaan Car! Friedrich von Gerber, mutta varsinaisesti ja vaikuttavim-
min Paul Laband, joka antoi nimen ja kirkkaimman teoreettisen selityksen ns. lain kaksinaiskdisit-
teelle. Tdma selitys sopi loogisesti tdysin yhteen valtion jakamattoman oikeushenkildllisyyden ja
valtion itseniisen tahdon tunnustavan oikeuspositivistisen kisityksen kanssa.*®

Lain kaksinaiskdisite erottaa ylimmén valtiovallan kéyttdjdn (parlamentin) tahdonil-
mauksen muodon ja sisdllon siten, ettd ensiksi mainittu on muodollinen laki ja jialkimméiinen ai-
neellinen laki. Laki aineellisessa merkityksessd on jokainen oikeuslauseita siséltiva sddnto, joka on
oikeudellisesti sitovalla tavalla noudatettavaksi vahvistettu. Aineellisen lain késitteeseen kuuluu
siten oikeussddntd, joka on noudatettavaksi vahvistettu. Téllaisia lakeja voivat nimenomaisen ja
pitevin valtuutuksen nojalla antaa parlamenttia alemmatkin auktorit kuten itsehallintoyhdyskun-
nat.*

Muodollisia lakeja olivat puheena olevan selityksen mukaan ne tahdonilmaisut, jotka
annetaan lain muodossa, mutta jotka eivit ole aineellisia lakeja. Niitd ovat kaikki valtiosddnnon
mukaisessa lainsdididntomenettelyssd annetut sdidnnot, jotka julkaistaan ja joiden sisdltd voi olla
miti tahansa.”

Lain kaksinaiskdisite selitti oikeusnormiksi sadnnon, milld puututaan oikeusalamaisen
tai valtiosubjektin oikeuspiiriin. Kun oikeuden olemukseen kuuluvat vastakkaiset tahdonsuunnat
(eli kun oikeus ndhdéddn suhteena), ei kenelldkéddn voi olla oikeudellista vaadetta itseddn vastaan, ei
oikeussubjektin itselleen asettamilla sddnngilld voi olla oikeusnormin luonnetta; lukuun ottamatta
hallintokoneiston perustamista ja kompetenssin antamista tille.’

Lain kaksinaiskdisite sai saksalaisessa oikeustieteessd merkittidvin sijan. Sen kannatta-
jiin lukeutui mm. Georg Jellinek, joka korosti erityisesti sitd, ettd kun hallinnon siséisiltd orgaa-
neilta puuttuu oikeushenkil6llisyys, mistd johtuen niiden keskindiset suhteet eivit voi olla luonteel-
taan oikeudellisia. Téstd puolestaan seuraa, ettd pelkistddn hallinto-organisaation sisille vaikutuk-
sensa suuntaavat sddnnot eivit ole luonteeltaan oikeudellisia.Samaan pdidtelmédédn johtaa analyysi,
jossa erotetaan hallinto-orgaani ja sen kantaja. Orgaani samaistuu valtioon, orgaaninkantaja on sen-
sijaan valtiosta erillinen. Valtion ja orgaaninkantajan vélilld ovat siten oikeudelliset suhteet mah-
dollisia, mutta valtion ja orgaanin vililld niin ei ole.”

7 Sipponen 1965 s. 80-81, Tuori 1 1983 s. 129.

* Tuori 1 1983 s. 9-10 ja 12-24, Sipponen 1965 s. 81.

¥ Sipponen 1965 s. 81, Tuori 1 1983 5. 9, 23, 128 sekid 2 s. 461-465, ja 1990 s. 124-125, Hermanson 1889 s. 3-4.
%% Sipponen 1965 s. 84.

°! Sipponen 1965 s. 85 ja 87, Mienpii 1979 s. 42, Tuori 1 1983 s. 23.

2 Sipponen 1965 s. 89.
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Edelld selostetun oikeuspositivistisen konseption mukaan organisaationormit ovat
oikeuslauseita vain silloin, kun ne vaikuttavat myos ulkopuolisten subjektien oikeusasemaan; muu-
toin ei’.

Meilld Suomessa lain kaksinaiskésite on varhempina aikoina yleensd hyvéksytty aina-
kin lihtokohdaksi organisaationormien oikeudellista luonnetta arvioitaessa™ jos kohta valtiosiin-
nén normeja on pidetty jopa korostetusti oikeussizintoini’”, miki selittyy maamme historiallisilla
vaiheilla®®. Toisaalta organisaationormeja on tulkittu mm. rikosoikeudessa oikeusnormien tapaan’’.

Varhempi tutkimus on meilldkin kieltdnyt hallinnon siséisiltd madrayk-
siltd eli organisaationormeilta oikeusnormin luonteen’®, mutta viime vuosikymmeni-
en aikana lain kaksinaiskésitteestd on luovuttu, minkéd seurauksena késitys organi-
saationormien oikeudellisesta luonteesta on muuttunut. Jaakko Uotila perustelee
oganisaationormien katsomista oikeusnormiksi neljdlld argumentilla: (1) johdonmu-
kainen kielteinen kanta tietdisi miltei koko valtiosdidntooikeuden kieltamistd oikeus-
jarjestyksen osana, (2) organisaationormeja tutkitaan oikeustieteessd aivan samoin
kuin kéyttdytymisnormeja, (3) organisaationormien sovellutuserimielisyydet joutuvat
tuomioistuinten ratkaistaviksi sekd (4) myos organisaationormien rikkomisesta seu-
raa oikeusseuraamus’ .

Kaarle Makkonen lukee kunnallishallinnon siséiset johto- ja ohjesddnnot
oikeusnormeihin kuuluviksi, sikili kuin niiden perusteella tietyn kédyttdytymisen ta-
pahtuessa on mahdollista saada aikaan viranomaisreaktio. Hdnen mukaansa johto-
sddannon normatiivisuus ilmenee siini, ettd se sitoo kunnan viranhaltijoita niin, etti
sddnnon noudattamatta jattdmisestd voidaan tuomita rangaistukseen virkavirheesti.
Kun tietynlaisen kéyttdytymisen perusteella on mahdollista mééréttyjd muotoja nou-
dattaen aikaansaada toimenpiteitd organisoidun yhteiskunnan taholta (orgaanireak-
tio), on kysymyksessi oikeusnormi.®

Reino Kuuskoski puhuu norminluonteisista siinnéisti®'. Kauko Sippo-
nen pitdd organisaationormeja oikeuslauseiden luonteisina® ja Toivo Holopainen
katsoo, ettd oikeussdinto -késitteen ulottaminen koskemaan myds hallinnon sisdisii
normeja on tullut ajankohtaiseksi valtiollisen jérjestelmidn muututtua kansanedus-
kunnan toimivallan ulottuessa my0s hallintokoneistosta ja muusta valtion sisdisisti
asioista midrddmiseen ja laillisuusvalvonnan ulottuessa myos niitd koskeviin paatok-
siin, mikd kehitys on merkinnyt oikeussddnnon késitteen materiaalisen, oikeussub-

>3 Tuori 2 1983 s. 461, Kulla 1980 s. 137, Jellinek 1919 s. 231-232.

3% Hermanson 1881 s. 196-198, 1898 s. 17-36, 140 ja 410, Hermanson-Kaira 1965 s. 15-16, 29-30 ja 83-84, Stihlberg
1928 s. 60, 319 ja 322, Erich 1 1925 s. 1, 6 ja 171, Merikoski I 1974 s. 1, IT1 1964 s. 22 ja 45, Tarjanne 1943 s. 191-193,
Tuori 2 1993 s. 461, vertaa Méenpidd 1979 s. 54.

> Sipponen 1965 s. 227.

%0 Bjorne 1979 s. 115.

°7 Viljanen 1984 passim.

%% Sipponen 1965 s. 124, Tuori 2 1983 s. 464.

* Uotila 1963 s. 6.

% Makkonen 1968 s. 3-6, 35 ja 90, 1981 s. 60, vertaa Hallberg 1978 s. 321-322.

6! Kuuskoski 1955 s. 74.

62 Sipponen 1965 s. 304.
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jektien vilisid oikeussuhteita koskevan merkityksen hividmisti®. Kaarlo Tuori tote-
aa, ettei valtio-orgaanien keskiniisid suhteita sdédnteleviltda normeilta ole syyti kieltdd
oikeudellista luonnetta®.

Esitettyihin perusteluihin voidaan liittdd vield se, ettd johtosddnto saa ai-
neellisen lainvoiman aivan niin kuin abstraktinen normi sen saa. Tdmi merkitsee si-
td, ettd myOs normin antaja (normiauktori) on sidottu sithen. Lisédksi on syyti allevii-
vata sitd, ettd jos kunnallinen toimielin tai viranhaltija ei menettele johtosddnnon
menettelyoikeudellisen médrdyksen mukaan, ylittdd johtosddnnodssd médrdatyn kom-
petenssinsa tai muulla tavalla jittdd seuraamatta johtosdinnon mairdystéd, toimi voi-
daan valitusteitse kumota.

On kuitenkin erditd nidkokohtia, jotka eivit puolla abstraktisen oikeus-
normin ja johtosddnnon rinnastamista. Ensiksikin johtosddnnoltd puuttuvat muodolli-
sesti tdsmdlliset tunnusmerkit. Sitd ei esimerkiksi vahvisteta noudatettavaksi niin
kuin laki. Sen erottaminen muusta valtuuston pididtoksestd on vaikeaa. Riittdiko se,
ettd jokin pditos ristitddn johtosddnnoksi todistamaan sen, ettd se todella on johto-
sadntd? Niitd kysymyksid hamaértdd sekin, ettd erddt muutkin valtuuston paitokset
saavat saman oikeusvaikutuksen kuin johtosdidntd, vaikka niitd ei johtosddnnoksi
kutsutakaan. Esimerkkind voidaan mainita viran perustamispditos ja siind miirityt
viran kelpoisuusvaatimukset. Lisdksi johtosddannén voimassaolo on jossain méérin
epaselva.

Se, ettd valtuuston pddtoksen johtolause ilmaisee sanan johtosddntd, antaa
tietysti 1ahtokohtaisen olettaman siiti, ettd kysymyksessi todella on johtosdinto. Ta-
hén olettamaan voidaan saada vahvistusta tai olettama kumoutuu, kun tutkitaan pdi-
toksen aineellista sisdltdd, jonka tulisi koostua tulevaisuuteen ulottuvista kayttiyty-
missddnnoistd, joiden toteutuminen edellyttdd yksittdistapauksellisia viranomaistoi-
mia®. Kaarle Makkonen sanookin, etti vain lopputuloksen perusteella saatetaan
kunnallisen sdddoksen sisiltivi paitos erottaa muusta pétoksesti®.

Tuomioistuimen on tunnettava viran puolesta (ex officio) lain siséltdo (OK
17:3). Mitkdan seikat eivit viittaa sithen, ettd tdmid vaatimus ulottuisi kunnallisiin
johtosddntoihin. Néin ollen se, joka vetoaa johtosddnnon miirdykseen, on velvolli-
nen nidyttdméiin toteen johtosddnnodn olemassaolon ja sen sisdllon.

Johtosddnnon oikeushierarkisen aseman mainitsemista valttdvit kaikki
alan kirjailijat. Yleensid normihierarkkinen porrastus esitetddn niin, ettd ylinnéd on pe-
rustuslaki, jota seuraavat tavalliset lait, sitten asetukset ja sen jidlkeen valtioneuvos-
ton paitokset, ministerididen pitokset ja muut sdidokset®’. Johtosddnnon lukeminen
tassd porrastuksessa muiden sdidosten joukkoon ei voi olla perusteltua, koska val-
tioneuvosto tai ministeriot eivit voi antaa kuntaan kohdistettuna niitd mairdyksid,
joita johtosddnnolld annetaan. Johtosddnnon normihierarkinen taso tulee perustus-

% Holopainen 1969 s. 304.

% Tuori 1 1983 s. 37.

% Hallberg 1978 s. 307.

% Makkonen 1968 s. 8.

%7 Esim. Uotila ym. 1983 s. 3, Laakso 1990 s. 4.
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lain, lain ja lain nimenomaisen valtuutuksen nojalla annetun normin jélkeiselle ta-
solle.

Abstraktisen oikeusnormin yleisyysvaatimus tdyttyy johtosddnnon osalta
huonosti. Johtosdintd koskee vain yhden kunnan organisaatiota; usein pelkédstddn
yhtd virkaa tai toimielintd. Vain se, ettd johtosddnnOn midrdyksen toteutuminen
edellyttdd yksittdisid viranomaistoimia, voidaan lukea johtosdénnon yleisyydeksi.

Abstraktisen oikeusnormin normiauktorin asema on oikeusjérjestyksessa
niin vahva, etti minkdin tédllaisen normin oikeusjdrjestyksenmukaisuutta ei voida
saattaa tuomioistuinkontrolliin. Toisin sanoen normivalitus ei ole mahdollinen. Kun-
nallisen johtosiznndn osalta tdllainen normivalitus sensijaan sallitaan.®®

On siis olemassa perusteita, joiden mukaan johtosddntod ei voida pitdd
lakiin rinnastettavissa olevana abstraktisena oikeusnormina, mutta ei liioin konk-
reettinenkaan69, vaan sen oikeudellinen asema sijoittuu nédiden vilimaastoon. Veli
Merikoski kayttddkin johtosddnnostd oikeusnormin sijasta hallintosdidnnon kisitet-
ti’’. Pekka Hallberg puhuu normipdiitiksestd’ . Nami nikemykset onkin syyti hy-
viksyd ja sanoa, ettd kunnallinen johtosddntd on abstraktinen normipdidtos, jonka
madrdaykset kohdistuvat epidlukuisaan méirddan vain yleisin tuntomerkein osoitettui-
hin tulevaisuuden tilanteisiin’>.

Esitetty méiritelmé ei ole kuitenkaan tdysin ongelmaton. Johtosddnnon
yleisyys ei nimittdin voi olla niin pitkille menevéa etteikd kunkin orgaanin kompe-
tenssin sisilto ja toimivallan rajat olisi tisméllisesti mazriteltivissi’ .

2. Lainsddaddannossd ja my0Os oikeuskirjallisuudessa kdytetiddn lainvoiman
kasitettd. Yleensd tdlld tarkoitetaan kisitettd, joka liittyy muutoksenhakujirjestel-
miin. Kun muutoksenhakuaika on kulunut umpeen, kunnan orgaanin péitds saavut-
taa voiman, joka estdd puuttumasta sithen sddnnonmukaisin muutoksenhakukeinoin.
Kysymyksessi on tisméllisemmin sanottuna muodollinen lainvoima’, jonka johto-
sdantokin saavuttaa. Tdstd on ehdottomasti erotettava aineellinen lainvoima75, miké
koituu johtosddnndille ja mikd tarkoittaa sitd, ettd myos normipditoksen tehnyt or-
gaani eli valtuusto on sidottu sithen niin kauan kunnes se muutetaan, kumotaan tai
sen vaikutus miiriaikaisuudesta johtuen lakkaa’.

Prosessioikeudessa kiytetddn aineellisen lainvoiman késitettd synonyy-
mina oikeusvoimakdisitteen kanssa. Niin tehddin toisinaan joskus myos hallinto-

% Hallberg 1978 s. 304-312, ks. myos Merikoski 1968 s. 254-255, Makkonen 1968 s. 172, Vilkkonen 1970 s. 80 ja 84.
% Abstraktisen ja konkreettisen normin toisistaan erottamisen ongelmista ks. Stahlberg 1928 s. 337, Holopainen 1969 s.
36-42, Kelsen 1968 s. 16.

70 Merikoski II 1964 s. 46.

"I Hallberg 1978 s. 200-201. Samoin Mienpii 1989 s. 139

> Ks. Hallberg 1978 s. 305.

7 Ks. Hannus-Hallberg 1997 s. 148.

™ Ks. Stahlberg 1913 s. 333 ja 1934 s. 142.

Ks. Stéhlberg 1913 s. 333 ja 1934 s. 142, jossa kiytetidén asiallisen lainvoiman késitettd.

® Stahlberg 1913 s. 333, Willgren 1925 s. 93-94, Rytkoli 1948 s. 292, Merikoski I 1974 s. 61, Sipponen 1965 s. 131,
Heuru 1995 s. 138-139.
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oikeudessa’’. Timi on kuitenkin virheellisti, silli kysymyksessi on ainakin hallinto-
oikeuden kannalta kaksi erilaista ilmiotda. Oikeusvoima tai ehkd hallinto-oikeudessa
on parempi puhua oikeusvoimavaikutuksesta merkitsee sitd, ettid tehtyyn paitokseen
el edes piditoksentehnyt orgaani voi endd yksipuolisesti puuttua. Aineellisen lain-
voiman kysymyksessd ollen pditoksentekiji tosin on sidottu padtokseensd, mutta se
vol aina kumota sen tai muuttaa sitd. Oikeusvoimavaikutuksen saavuttaneen paatok-
sen osalta asia ei ole néin; kysymys on ankarimmasta mahdollisesta sitovuudesta.

Johtosddntoé saavuttaa siis muodollisen lainvoiman ja my0s aineellisen
lainvoiman. Sensijaan oikeusvoimavaikutusta se ei saavuta.Muodollinen lainvoima
syntyy muutoksenhakuajan padtyttya.

3. Valtuusto voi ottaa johtosddnt6on méidrdyksen sen voimaantulosta.
Mairidystd ei voida kuitenkaan antaa taannehtivasti. Jos johtosdidntd méératién tule-
maan voimaan normipdidtoksen tultua muodollisesti lainvoimaiseksi, ongelmaa el
ole, mutta jos voimaantulosta ei midrdtd mitddn, syntyy ongelma. Mahdollisuuksia
on kolme: johtosdinto tulee voimaan ja saavuttaa siis aineellisen lainvoiman (1) heti
kun normipiitds on syntynyt, (2) kun poytikirja on tarkastettu taikka (3) kun normi-
paatos on saavuttanut muodollisen lainvoiman.

Kuntalain kommentaattoreista Heikki Harjula ja Kari Prdttdld sitovat
johtosddnnon voimaantulon pididtdksen tdytdntdOnpanokelpoisuuteen. Voimaantulo-
hetki osuu heidin mukaansa yksiin poytikirjan tarkastamisen kanssa’®. T:imi nike-
mys perustuu Reino Kuuskosken, Arno Hannuksen ja myOs Pekka Hallbergin kisi-
tykseen, jonka mukaan kunnan orgaanin pditos syntyy poytikirjan tarkastamishet-
kelld”. Tdami Kiisitys, jota voidaan pitdd vallitsevana, perustuu kolmeen argument-
tiin, jotka ovat: (1) epitietoisuusargumentti (pddtoksen sisdltd ei ole tiedossa ennen
poytikirjan tarkastamista)®’, (2) luottamushenkildiden oikeusturva-argumentti (pi-
toksen tehneilld luottamushenkiloilld on oltava mahdollisuus tarkastaa, vastaako
poytikirja kokouksen kulkua)®' ja auktoriteettiargumentti (Reino Kuuskosken, Arno
Hannuksen ja Pekka Hallbergin kisitys).

Jos vallitseva kdsitys hyviksytddn, on kunnan orgaanin poytikirjalle
myoOnnettdva konstitutiivinen eli oikeutta luova vaikutus. Niin ei tietystikddn asia
ole, vaan poytdkirjalla on pelkdstidin toteava (reklaratiivinen) vaikutus. Siind tode-
taan julkisen luotettavuuden auktoriteetilla, mitd kulloinkin kysymyksessd oleva or-

T Rytkold 1948 s. 295, Stahlberg 1913 s. 333 ja 1934 s. 142.

"® Harjula-Prittdli 1996 s. 152 ja 525.

" Kuuskoski 1949 s. 497, Hannus 1977 s. 547, Hannus-Hallberg 1997 s. 601.
% Ryyninen SKL 1/1988 s. 32.

81 M.Uotila SKL 1/1988 s. 35.
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gaani on paittinyt’”, mutta se ei synnytd mitiin. Piitds syntyy silloin kun se tosiasi-
allisesti tehdéin®’.

Vallitsevan késityksen puolesta esitetyt argumentit eivit ole nykyaikaa.
Ne ruokkivat tiysin turhaan luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vililla vallitse-
vaksi kuviteltua epédluuloa ja epiluottamusta; ne ruokkivat turhaa byrokratiaa ja an-
tavat kaiken lisdksi kuvan kunnallisen pdidtoksenteon epdvarmuudesta. Kaiken lisdksi
perustelut eivit vastaa eldvia elamii, joka on sellaista, ettd kun tindidn tehdidédn pii-
tos, tdytdntoonpano saattaa alkaa huomenna ja poytikirja tarkastetaan viikon kulut-
tua.

Oikeuskiytinnosti 10ytyy ratkaisu, joka on sallinut valtuustolle oikeuden
paittdd johtosddnnon heti voimaantulevaksi (KHO 1954 11 613).

Kaikissa tapauksissa ei kuitenkaan ole ndin. Vaikka KuntalL 98 § sallii
taytdntoonpanon ennen muodollista lainvoimaa, jos muutoksenhaku ei kdy tdytin-
toonpanon johdosta hyddyttomiksi, kiytdnnon seikoista johtuen on usein odotettava
paatoksen muodollisen lainvoiman syntymistd eli muutoksenhakuajan umpeenkulu-
mista ennen kuin tdytdntoonpanoon ryhdytédén.

Oikeusnormilta - olipa se abstraktinen, konkreettinen taikka normipia-
tokselld synnytetty - on vaadittava tiettyd pysyvyyttd ja luotettavuutta. Mikili johto-
sadnto selitetdin voimaan tulevaksi ennen kuin sitd koskeva muutoksenhakuaika on
kulunut umpeen eli ennen muodollista lainvoimaa, niitd periaatteita ei kunnioiteta.
Olisi siis perusteita vaatia johtosddnnon voimaantulon ehdoksi muodollista lainvoi-
maa. Oman nidkemykseni mukaan kunnallinen normipditds ja samalla myd6s johto-
sddntd vol saavuttaa aineellisen lainvoiman samanaikaisesti kun muodollinen lain-
voima syntyy. Niin ollen johtosddnnon voimaantulo ei voi tapahtua ennen muutok-
senhakuajan umpeen kulumista.**

4. Kunnilla on aina ollut jonkinlainen oikeus oman hallintonsa jarjestimi-
seen. Ennen 1976KunL:n voimaantuloa timé oli kunnallisen hallinnon merkittdvim-
miltd osin mahdollista kuitenkin vain ohjesddnndin, jotka oli alistettava valtion vi-
ranomaisen vahvistettaviksi ja saatettava siten valtion kontrollin alaiseksi. Tdmi
liittyi kuntien keskusjérjestdjen valtaan. Oli nimittdin niin, ettd jokaisesta mahdolli-
sesta ohjesddnnosti oli olemassa kuntien keskusjirjestojen mallisddnto. Se oli synty-
nyt valtion viranomaisten kanssa neuvotellen. Eldvin elimén tasolla tilanne oli se,
ettd jos valtuusto hyviksyi kuntien keskusjérjestdjen mallisdannostd poikkeavan oh-
jesddnnon, sitd el yleensd vahvistettu.

1976KunL. mahdollisti kunnan hallinnon keskeisen jérjestimisen johto-
sadnnolld, jonka voimaantulo ei edellyttinyt valtion viranomaisen vahvistusta.

82 Poytikirjan julkisesta luotettavuudesta ks. Kuuskoski 1949 s. 122. KHO I 111: Péytikirja oli todistusvoimainen kun-
nes se ndytettiin virheelliseksi.

% Ryyninen SKL 1/1988 s. 32-35, Heuru SKL 6/1988 s. 49. KHO 1923 I 126: Piiitos ei kiynyt mitittomiksi sen joh-
dosta, ettd poytikirjan tarkastaja ei hyviksynyt poytikirjaa. Huomautus: Pditos siis oli olemassa poytékirjan tarkastuk-
sesta riippumatta.

* Heuru 1995 s. 138.
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Muutos ei ollut luottamuksenosoitus kunnallista itsehallintoa, vaan kuntien keskus-
jarjestojen valtaa kohtaan ainakin jos Arno Hannuksen kommentaariin on uskomi-
nen. Hin nimittiin toteaa, ettd kunnanhallituksen johtosdidnto tulee kussakin kunnas-
sa hyviksytyksi sisilloltddn asianmukaisena kuntien keskusjirjestdjen suosituksen
mukaisesti®’, ja antaa ndin ymmiirtii, ettei valtion kontrollia tarvita.

Kunnan keskusjirjeston vallan kirvottua kunta saattaa nykyisin hyviksya
suosituksesta poikkeavankin johtosddnnon. Tdmid merkitsee valtuuston vallan li-
sddntymisti, mutta se saattaa aitheuttaa my0Os oikeudellisen ongelman siitd, mikid on
oikeusjirjestyksen vastaisen johtosdinnon madriyksen merkitys.

Yleisten oppien mukaan oikeusnormit muodostavat normipyramidin niin
ettd alemmanasteinen normi ei saa olla ristiriidassa sitd ylemménasteisen normin
kanssa. Niin ollen kunnallisen johtosddnnOon médrdys ei saisi olla ristiriidassa pe-
rustuslain, lain eikd lain nojalla annetun alemmanasteisen sdddoksen kanssa.
1919HM 92.2 § antaa oikeusohjeen siitd, ettid jos asetuksessa oleva sddnnds on risti-
riiddassa perustuslain tai muun lain kanssa, 41koon tuomari tai muu virkamies sitd so-
velluttako. Tamin on katsottu koskevan myos hierarkkisesti asetusta alemmanastei-
sia siidoksii ja hallinnollisia misrdyksii®®

Tami antaa ldhtokohtaisen oikeusohjeen myos kunnallisen johtosddnnon
lainvastaisuuden soveltamisessa. Kunnallishallinnossa johtosdinnon lainvastaisuus
on kuitenkin komplisoitu siinid mielessi, ettd kunnanhallituksella on velvollisuus tut-
kia valtuuston padtosten lainmukaisuus (Kuntal. 56 §). Vaikka tdama velvollisuus on-
kin kdytdnnOssd jadnyt valtuuston ylemmyydestd johtuen ldhinnd muodollisuudeksi,
sille on kuitenkin annettava se oikeudellinen merkitys, ettei kunnanhallitusta alem-
man orgaanin velvollisuutena voida katsoa olevan valtuuston péditosten lainmukai-
suuden selvittdmistd. Johtosdint0d ei voitane asettaa tdssdkddn suhteessa muista
paatoksistd poikkeavaan asemaan.

Tama ei kuitenkaan estd kunnan orgaanin vetoamista johtosddnnon maa-
rdyksen lainvastaisuuteen, mutta jos néin ei tehdi ja orgaani menettelee johtosdinnon
madrayksen mukaisesti, moitetta toimijaa vastaan tdstd ei voida nostaa, minka lisiksi
tillainen toimi on kuntaa sitova.

5. Tdmén jdlkeen on puututtava vield erddseen oikeusteoreettiseen kysy-
mykseen, joka koskee kunnan ja sen ulkopuolisen subjektin vilisid toimia eli oike-
ustoimia. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd oikeustoimi, joka on tehty kunnan
nimissd voimassa olevia sddnnoksid noudattaen ja johtosdinndssd uskotun toimival-
lan taikka erikseen annetun valtuutuksen nojalla ja rajoissa, sitoo kuntaa. Samoin on
asian laita silloin, kun kunnanhallituksen puolesta tehddin sen toimivaltaan kuulu-
vassa asiassa oikeustoimi. Mutta, milloin kysymys on oikeustoimesta, jonka tekemi-

% Hannus 1977 s. 94-95.
8 Vilkkonen 1970 s. 79-80, Sipponen 1965 s. 667, Makkonen 1968 s. 176.
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sestd valtuuston on oikeusjirjestyksen mukaan paitettivi, oikeustoimi ei sido kun-
taa, jos tarvittavaa valtuutusta sen tekemiseen ei ole ollut.”’

Nykyajan yhteiskunnallisesta tilanteesta, kunnan statuksen vahvistumi-
sesta ja kunnallishallinnon kehittymisesti johtuen edelld selostettua tulkintaa ei voi-
da endd pitdd hyviksyttdvini. Olisi tdysin kohtuutonta vaatia, ettd kunnan lakiséétei-
sen edustajan kanssa johonkin toimeen ryhtyvilli olisi velvollisuus tutkia asiakump-
paninsa valtuutuksen pitevyys. Niinpd nykyisin on katsottava, ettd kunnan lakisii-
teisen edustajan - esimerkiksi kunnanjohtajan - kanssa tehty oikeus- tai muu toimi
sitoo kuntaa siitd riippumatta, onko kunnan edustajalla kunnan sisédisesti antama oi-
keus toimen tekemiseen vai ei. Kokonaan eri asia on, jos asiakumppani tiesi tai hé-
nen olisi pitdnyt tietdd kunnan edustajan ylittineen toimivaltansa (OikTL 11 §).%
Toimivaltansa ylittdnyt kunnan edustaja saattaa johtaa tillaisessa tapauksessa kunnan
sisdisen vastuun toteutumiseen, mutta silld ei ole vaikutusta itse toimen pétevyyteen.

2.2.4 Delegointi

1. Kasittelin jo edelld lyhyesti valtuuston péatdsvallan siirtdamistd eli de-
legointia. Viittaan tdhin todetakseni, ettd delegoinnin instrumentti oli valmiina jo
hallintolegalistisen kunnallishallinnon aikana vaikka sitd ei ainakaan merkittdvisti
kaytetty. Manageristinen kunnallishallinto otti timén instrumentin kiyttoonsi, silld
tulosjohtamisen erdind keskeiseni késitteend on juuri delegointi. Tosin tuo kisite on
tulosjohtamisen késitteistossi sisdlloltddn huomattavasti laajempi kuin miti silli hal-
lintolegalistisessa jérjestelmissd tarkoitettiin. Oikeastaan tulosjohtamisen késitteis-
tossd silld tarkoitetaan kaikenlaista toimivallan ja tehtivien siirtdamisté jollekin orga-
nisaation alemmalle tasolle.

Kuntal.:n mukainen jirjestelma jitti delegointikdsitteen sisdllon jota-
kuinkin ennalleen. Niinpé sen oikeudellinen arviointi on edelleen tehtiva hallintole-
galistisesta eikd tulosjohtamisideoiden ldhtokohdista kdsin. Se, mihin KuntalL mer-
kitsi asiallista muutosta, koski delegoinnin suorittamisen vélineitd, joita on enidi vain
yksi: johtosdanto.

Kun siis delegointi liittyy hyvinkin merkittdvisti manageristiseen kun-
nallishallintoon, on tuohon kysymykseen palattava nyt entisti perusteellisemmin.

KuntalL 14 § sditdd, ettd valtuusto voi johtosddnnolld siirtdd toimival-
taansa (siis kunnan péitosvaltaa) muille toimielimille sekd luottamushenkil6ille ja
viranhaltijoille. Toimivaltaa ei kuitenkaan saa siirtdd asioissa, joista valtuuston on
lain nimenomaisen sddnnoksen mukaan piaitettivd. Tadmin jidlkeen tulee vield eris
rajoitus: sellainen asia, joka sisdltdd hallinnollisen pakon kédyttdmisen, voidaan siirtda
Vainggoimielimelle. Kéytin tistd toimivallan siirtimisen muodosta delegoinnin kisi-
tettd .

87 Kuuskoski 1949 s. 142-143, Hannus 1977 s. 240-241, toisin KM 1923:15 s. 44.
% Heuru 1995 s. 163.
% Delegoinnin ymmirtimistavoista ks. Sipponen 1965 s. 447-449.
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Taman lisdksi sanottu sddnnds mahdollistaa sen, ettd valtuusto voi johto-
sddnnossd sallia siirretyn vallan vastaanottajalle oikeuden siirtdd yksittdisilla paiatok-
silld saamaansa valtaa edelleen. Tati kutsutaan subdelegoinniksi.

Todettakoon jo tdssd, ettd delegointi ja subdelegointi ovat samoin edel-
lytyksin mahdollisia niin kunnan julkisoikeudellisella kuin yksityisoikeudellisella
toimialalla.

KuntalL 14 § noudattaa aikaisempien kunnallislakien vastaavia sdénnoksid, joiden ke-
hittyminen kuvaa kahdessa suhteessa kunnallisen jdrjestelmén muuttumista. Molemmat tdssd mie-
lessd merkittdvit muutokset tehtiin 1976KunL:n muutoksella 6.11.1992/979, jolloinka delegoinnin
vastaanottajaksi kelpuutettiin myds yksittdinen viranhaltija ja jolloinka subdelegointi sallittiin.
Muutos oli sikéli merkittdvi, ettd silld tunnustettiin mahdolliseksi se, ettd myos viranhaltija saattoi
olla kunnan péitosvallan kayttdjd. Viimeistddn tdmé teki viranhaltijoista kelvollisia kansalaisten
itsehallinnon toteuttajia.

2. Ennen kuin pddsemme varsinaisesti delegoinnin teoriaan on sanottava
muutama sana KuntalL 14 §:n tulkinnasta.

Puheena oleva sddnnos kdyttdd monikkomuotoa niin viranhaltijoista kuin
luottamushenkildistdkin puhuessaan. Edellyttdako tama sddnnos siis, ettd valtuusto
voi siirtdd kunnan péditosvaltaa vain toimielimille ja joillekin muille kollegiaalisille
luottamushenkiloorgaaneille ja viranhaltijaorgaaneille? Ei. Tésté ei ole kysymys. Ky-
symys on siitd, ettid valtuusto voi siirtdd Kuntal. 14 §:n rajoissa padtosvaltaansa myos
yksittédiselle luottamushenkilolle samoin kuin yksittdiselle viranhaltijalle. Kunnan
paatosvallan kiyttdjaksi on siten kelvollinen ainoastaan taho, jonka suhde kuntaan on
julkisoikeudellinen.

Delegointi ei sisdlld persoonakohtaista ulottuvuutta. Se ei koske henkilo4,
vaan henkilon asemaa hallinto-organisaatiossa. Niinpd valtuusto ei voi delegoida
kunnan pédtosvaltaa henkilo N.N.:ille, joka delegointihetkelld on esim. kunnanhal-
lituksen puheenjohtaja, vaan kunnanhallituksen puheenjohtajalle tulipa hin olemaan
kuka tahansa.

Delegoinnin saajatahoista luottamushenkil6 ja viranhaltija on edelld sa-
notun jilkeen yksiselitteisen selvéd. Entd sitten Kuntal. 14.1 §:n mainitsema toimie-
lin? Mité silld tarkoitetaan? Kysymykseen vastaamista vaikeuttaa lain késitteiden
horjuvuus. Toisaalta niin KuntalL kuin muutkin lait puhuvat myds viranomaisesta,
mutta timikiddn kisite ei ole vakiintunut, vaan silld tarkoitetaan jonkin verran eri
asioita eri yhteyksissd”. Yleistd on kuitenkin se, ettd viranomainen toimii julkisoi-
keudellisen oikeushenkilon puolesta ja silld on késitteen juridisessa merkityksessi
aina laissa taikka jossakin muussa oikeusnormissa maéritty tehtivépiiri ja toimival-
ta’', johon sisiltyy julkisen vallan kiyttimisti timin kisitteen laajassa merkitykses-

% Mienpii 1991 s. 82.
! Uotila ym. 1983 s. 22.
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sd. Yksikin luottamushenkil® ja viranhaltija saattaa olla viranomainen (yksittdisvi-
ranomainen).92

Toimielin on aina monijdseninen. Se voi olla my0ds viranomainen sikili,
ettd silli on oikeusnormin luoma tehtdvipiiri ja toimivalta, mutta jos siltd puuttuu
virnomaisaseman mukainen kompetenssi julkisen vallan kdyttdmiseen, se on pelkis-
tddn toimielin. Tdmén jidlkeen havaitaan, ettd jos valtuusto delegoi kunnan paitos-
valtaa, joka on viranomaisvallan kdyttdmistd, toimielimelle, jolla tédllaista toimivaltaa
el ennestidn ole, siitd muodostuu delegoinnin ansiosta viranomainen.
Sama voidaan sanoa viranhaltijasta.

2. Sen lisdksi, mitd on sidddetty, on syytd luoda lyhyt katsaus sithen, misti
el ole sidddetty. Ensimmadisend huomio kohdistuu delegoinnin vélineisiin, joita on
vain yksi: johtosdéntd. Oikeuskirjallisuudessa valtion hallinnossa delegointi katso-
taan mahdolliseksi myds muodollisuudesta vapaana, hiljaisena ja delegoidun vallan
alkuperiisen haltijan konkludenttisesti hyviksymilld tavalla™. Timi ilmi6 ei ole
kunnallishallinnossa tuntematon. En kuitenkaan lue tdtd ilmiotd delegoinnin késit-
teen piiriin, vaan puhun toimivallan siirtymisestd. Delegointi on siis timén tutkimuk-
sen terminologian mukaan aina muodollinen toimi, joka tapahtuu johtosdinnolla.

Aivan erityisesti on korostettava sitd, ettd kunnan talousarvio ei ole dele-
goinnin suorittamisen viline. Toinen maininnan ansaitseva seikka on se, ettd dele-
goitaviksi kelpaavien asioiden piiriin voi sisdltyd niin kunnan yleiseen toimialaan
kuin erityistoimialaankin kuuluvia asioita samoin kuin julkisoikeudellisia ja yksi-
tyisoikeudellisia asioita.

4. Valtio-oikeudellisessa tutkimuksessa puhutaa aidosta ja epidaidosta
delegoimisesta. Aito delegointi ei merkitse kilpailevan toimivallan perustamista,
vaan toimivallan poistamista delegoijalta ja sen siirtdmistd jollekin muulle taholle. Se
merkitsee alkuperdisen vallanhaltijan toimivallan poistamista delegoidun asian osalta
ja toisaalta tdimén vallan antamista delegoinnin vastaanottajalle. Aidossa delegoin-
nissa vallan siirtdjd ei saa siirtimdédnsi valtaa kéyttdd; aito delegointi on translatii-
vista ja johtaa toimivallan menetykseen delegoinnin voimassaoloajaksi.”*

Epiaito delegointi on valtaa siilyttdvi, silld sen mukaan toimivalta voidaan siirtdd
vain siten, etti siirtiji sdilyttid oikeutensa itse kiyttid delegoitua valtaa™.

Onko kunnallisoikeudellinen delegointi aitoa vaiko epéaitoa delegointia?

Vaikka oikeustapauksia on vihin, jotain johtoa niistd kuitenkin voidaan
saada. Kirjallisuudessa on usein viitattu KHO:n ratkaisuun 1951 II 520. Kirjoitetta-

koon se tihin kokonaisuudessaan niin kuin se KHO:n vuosikirjassa on julkaistu.

%2 Heuru 1995 s. 142-143.

% Uotila 1963 s. 26, Sipponen 1965 s. 185.

% Sipponen 1965 s. 166-167 ja 449-459, Uotila 1963 s. 26-27.
% Sipponen 1965 s. 173, Uotila 1963 s. 26-27.
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KHO 1951 IT 520: Sitten kun Ikaalisten kauppalanvaltuusto 14.12.1950 pitdmissddn
kokouksessa oli paittinyt irtisanoa kauppalan omistaman Seurahuoneen saman joulukuun 31 péiva-
nd paittyvin véliaikaisen vuokrasopimuksen ja ilmoittaa uudelleen vuokraamisesta erdissd sano-
malehdissi sekd, midriten ettd Seurahuoneen entiselle vuokramiehelle oli annettava etuoikeus mui-
tuksen toimeksi, kauppalanhallitus 5.2.1951 pitimissddn kokouksessa otti kisiteltdvikseen tehdyt
vuokratarjoukset. Entisen vuokramiehen Ikaalisten Osuuskauppa r.l.:n toimitusjohtajan ilmoitettua,
ettei osuuskunta voinut tarjota vuokraa enempéid kuin 20 000 mk kuukaudelta, ja ehdottanut, ettid
Seurahuone vuokrattaisiin rouva Lempi Scmidtille, Lohjan kauppalasta, timin tarjoamasta 30 000
mk:n suuruisesta kuukausivuokrasta, kauppalanhallitus péétti vuokrata Seurahuoneen erikseen teh-
tavilla vuokrasopimuksella, jonka sisdllostd piditettavdi myohemmin, 1.4.1951 lukien Lempi
Schmidtille.

- Sitten kun kauppalanvaltuuston 6.2.1951 pidetyssid kokouksessa oli ilmoitettu kaup-
palanhallituksen ratkaisseen asian ja lkaalisten Osuuskauppa r.l.:n toimitusjohtaja oli kokouksessa
ilmoittanut osuuskunnankin tarjoavan huoneistosta vuokraa 30 000 mk kuukaudelta, kauppalanval-
tuusto, todettuaan 14.12.1950 pitdmissddn kokouksessa pdittineensd asettaa entisen vuokraajan
etuoikeutettuun asemaan muiden samansuuruisia tarjouksia tehneiden rinnalla péitti, ettd Seurahuo-
ne vuokrataan Ikaalisten Osuuskauppa r.l.:1le 30 000 mk:n kuukausivuokrasta ja ettd vuokrasopi-
muksen teko oli valtuuston edelld mainitun aikaisemman pditoksen mukaisesti jitettdva kauppalan-
hallituksen tehtiviksi.

- Lempi Schmidt valitti Turun ja Porin LH:lle lausuen, etti kun, kauppalanhallitus
5.2.1951 pitamissididn kokouksessa kauppalanvaltuuston antaman valtuutuksen nojalla oli paattinyt
vuokrata Seurahuoneen hénelle, asia oli siten jo tullut loppuun kisitellyksi. Kun kauppalanvaltuus-
tolla nédin ollen ei enidi ollut ollut oikeutta asiasta paittad, Lempi Schmidt vaati, ettd kauppalanval-
tuuston péitos laittomana ja virheellisend kumottaisiin ja asia jatettdisiin kauppalanhallituksen pai-
toksen varaan.

LH 22.3.1951: koska kauppalanhallituksen, jonka toimivaltaan 19.2.1931 vahvistetun
Ikaalisten kauppalanhallituksen johtosddnnon 7 §:n 11 kohdan mukaan kauppalan omistamien ra-
kennusten vuokralle antaminen kuului, kokouksessaan 5.2.1951 laillisessa jdrjestyksessd oli paitti-
nyt, ettd p.o. vuokrasopimus oli tehtdvd Lempi Schmidtin kanssa, sen tdhden ja kun kauppalanval-
tuusto niin ollen oli kerrotuin tavoin puuttumalla kauppalanhallituksen tehtédviin ylittanyt toimival-
tansa LH kumosi kauppalanvaltuuston k.o. pédidtoksen ja saattoi asian kauppalanhallituksen edelld
mainitun paitoksen varaan.

- Ikaalisten Osuuskauppa r.1. valitti KHO:een vaatien, ettd koska kauppalanvaltuus-
tolla oli katsottava olleen valta ottaa asia ratkaistavakseen, LH:n pditos kumottaisiin ja kauppalan-
valtuuston paitos jitettdisiin voimaan.

KHO: LH:n v.a. pditoksessd mainitulla perusteella sekd koska asiakirjoista saatavan
selvityksen mukaan kauppalanhallitus ei ollut alistanut p.o. huoneiston vuokrasopimusta kauppa-
lanvaltuuston pédatettiviksi, 27.8.1988 annetun KunL 215 §:n sekd 27.11.1917 annetun KpKunL 43
§:n nojalla katsoi, ettei ollut esitetty syytd LH:n paitoksen lopputuloksen muuttamiseen, milld sa-
notulla paatoksellda kauppalanvaltuuston paatos oli kumottu.

Nihtidvisti timidn oikeustapauksen perusteella kirjallisuudessa on toisi-
naan annettu ymmairtii, ettd delegointi olisi kunnallishallinnossa sikéli epéatiydellis-
td, ettd delegoinnin vastaanottaja saattaisi ikddnkuin “takaisindelegoida” saamansa
paitosvallan eli palauttaa sen valtuustolle tapauskohtaisesti alistuksen tekemisen
muodossa’. Oikeustapauksen sanonta “kauppalanhallitus ei ollut alistanut p.o. huo-

% Kuuskoski-Hannus 1969 s. 87, Mienpid 1981 s. 129-130, Hannus-Hallberg 1997 s. 148.

308



neiston vuokrasopimusta valtuuston pdictettédvéksi”. Oikeustapaus on yleensi selos-
tettu néin:

”Kun ohjesddnnon mukaan kauppalanhallitus sai ratkaista asian alis-
tusta valtuustolle tekemdittd, ei valtuusto saanut ilman alistusta ottaa asiaa ratkais-
tavakseen.””’

Tuomioistuinratkaisun sanavalinta on joskus tdysin oikeutta luomaton. Se
on sitd yleensd silloin kun se ei ole itsendinen lausuma vaan kopio jostakin jo sano-
tusta. Tdssd nimenomaisessa tapauksessa asia ndyttdd olevan nidin. Kiytetty ilmaisu
on lainattu delegoinnin kunnallisoikeuteemme tuoneen Zimmermannin komitean

mietinnOsti, jossa sanotaan niin:

" Pykdilin toisen momentin mukaan on valtuusto oikeutettu siirtdmddn osan pddtos-
vallastaan hallitukselle. Kdytdnnossd voi valtuusto tosin useimpien pdcdtosten yhteydessd, jotka jd-
tetddn hallituksen toimeenpantaviksi, valtuuttaa hallituksen lopullisesti ratkaisemaan toimeenpa-
notehtdvan yksityiskohdat. Tillaista valtuutusta ei kuitenkaan voida katsoa varsinaiseksi pddtos-
vallan siirroksi, vaan on hallitus oikeutettu kdyttimddn pddttamisvaltaa ndissd tapauksissa toi-
meenpanevana viranomaisena. Varsinainen pddtosvallan siirto tapahtuu sitdvastoin silloin, kun
kaupunginhallitus valtuutetaan ratkaisemaan valtuustolle alistusta tekemdittd, mddrdttyyn ryh-
mddn kuuluvia asioita... Tdllainen pddtosvallan siirto sisdltdd pysyvin ja todellisen hallituksen
toimivallan laajennuksen.”*®

Oikeuskaytannostd 10ytyy myos ratkaisu tapaukseen, jossa kaupungin-
hallitus oli tehnyt valtuustolle “alistuksen” delegoidussa asiassa. Tdméi ratkaisu on
jostakin syystd jddnyt oikeuskirjallisuudessa suhteellisen vihidlle huomiolle, mutta
kirjoitettakoon se tihdn KHO:n vuosikirjan tekstein.

KHO 1955 I 6: Yliarkkitehti Juho Nykénen, jolle 31/5 1947 lukien oli myOnnetty ero
44 palkkaluokkaan kuuluvasta Kuopion kaupunginarkkitehdin virasta seki silloisen eldkesdannon
mukainen korkein eli 38 palkkaluokan mukainen elike, oli K:n kph:lta pyytéinyt, ettd koska kaupun-
gin viranhaltijain uuden 18/5 1953 vahvistetun elidkesddnnon mukaan, jota oli elikkeen suuruuden
osalta sovellettava myds jo eldkkeelld oleviin viranhaltijoihin, elikkeen ylédraja oli poistettu ja 44
palkkaluokan mukaiset virat toimitettujen palkkajdrjestelyjen johdosta kuuluivat 49 palkkaluok-
kaan, hinelle myonnetyn elikkeen madrdd korotettaisiin ja se vahvistettaisiin 49 palkkaluokkaan
kuuluvan viranhaltijan palkkaetujen perusteella, 1/7 1953 lukien.

Kph:n siirrettyd asian kpv:n késiteltdviksi kpv oli kokouksessaan 12/10 1953 &énes-
tyksen jilkeen 20 dénelld 18 vastaan pédttinyt, ettd J.N:lle oli 1/7 1953 lukien suoritettava eldke
kaupungin virkasddnnon 47 palkkaluokkaan kuuluvan palkan pohjalta.

Tyytymattoméind kpv:n pddtokseen J.N. valitti siitd Kuopion LH:lle ja valituskirjas-
saan esitti, ettd mainitun eldkesdinnon 22 §:n ja Kuopion kaupungin kaupunginhallituksen ohje-
sadnnon 8 §:n mukaan kph:n asiana oli ratkaista kaupungin viranhaltijain oikeutta eldkkeeseen elé-
kesddnnon mukaan koskevat asiat. Kun kpv ottaessaan asian tutkittavakseen oli ylittdnyt toimival-
tansa, J.N. vaati, ettd kpv:n pditos kumottaisiin.

LH 5/3 1954: mainitsemillaan perusteilla hylkési valituksen.

LH:n pédétokseen J.N. haki muutosta.

KHO paéit. 1/2 1955: koska Kuopion kaupungin viranhaltijain edelld mainitun uuden
eldkesddnnon 22 §:n mukaan kph:n asiana oli tutkia ja ratkaista kysymys viranhaltijan oikeudesta

7 Esim. Kuuskoski-Hannus 1969 s. 87, Hannus 1977 s. 103.
% KM 1923:15 s. 39, lihavointi tissi.
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eldkesdaannon mukaiseen elikkeeseen ja tihdn myos sisiltyi, ettd jos jo myonnetty elidke oli muuttu-
neiden olojen johdosta elikesddnnon mukaan uudelleen maéadrittavd, tistd pédittiminen kuului
kph:lle, sen vuoksi ja kun kpv péittdessdan J.N:lle tulevan korotetun eldkkeen miirdstd niin ollen
oli ylittdnyt toimivaltansa, KHO LunL 175 §:n nojalla, kumoten LH:n v.a. piditoksen, kumosi ja
poisti kpv:n péditoksen.

Selostettakoon vield seuraavat oikeustapaukset:

KHO 11.5.1977 T 1967: Kun maataloussihteerin virka oli kunnanhallituksen tiytetta-
vi ja kun irtisanomisesta oli kunnan virkasddnnon mukaan pditettdvd sen viranomaisen, jonka tiy-
tettdva virka oli, kunnanvaltuusto oli ylittdnyt toimivaltansa péattdessddn irtisanoa maataloussihtee-
rin.

KHO 1968 1I 48: Kunnanvaltuuston péétos ylityopalkkion ja suunnittelutyon korva-
uksen suorittamisesta kumottiin, koska asiasta pédittiminen kuului johtosddnnon mukaan kunnan-
hallituksen toimivaltaan.”

Olli Ikkala lienee ensimmaiisend myOntdnyt, ettd vain delegoinnin vas-
taanottaja voi ratkaista asiat, joissa pditosvalta on sille delegoitu, eikd valtuustolla
ole oikeutta niihin enié puuttua'®. Timd nikemys on oman kisitykseni mukaan
kiistaton. Voidaan siis sanoa, ettd delegoinnin vastaanottajalla ei ole ainoastaan oi-
keus vaan my0s velvollisuus ratkaista delegoinnin kautta toimivaltaansa tulleet asiat.

Myos Kuntal.:n esityot puhuvat yksiselitteisesti aidon delegoinnin puo-
lesta. Hallituksen esityksessd nimittdin todetaan, ettd jos valtuusto on siirtdnyt toimi-
valtaansa alemmalle viranomaiselle, se ei voi puuttua timin padtoksiin muuten kuin
muuttamalla delegointimizrayksii'®'.

Oikeustapausten ja lain esitdiden valossa ndyttdd siltd, ettd kunnallislaki-
en tarkoittama delegointi tdyttdd aidon delegoinnin tunnusmerkit. Aivan niin yksise-
litteinen ei kysymys ehké kuitenkaan ole. Asia problematisoituu kun kysymys asete-
taan niin: sisdltyyko delegointiin toiminnallisen vallan lisdksi my0s taloudellinen eli
budjettivalta kulloinkin kysymyksessd olevan asian osalta? Toisin sanoen, saako
delegoinnin vastaanottanut orgaani kiyttdd saamaansa valtaa silloinkin, kun tarkoi-
tukseen ei ole kdytettdvissd midrirahaa joko lainkaan tai ei riittdvisti?

Talousarviosta ja sithen tehtidvistd muutoksista pdittiminen kuuluu yksi-
selitteisen selvisti lain mukaan valtuuston kompetenssiin (Kuntal. 13.2 §, 65 §), mitd
el saa delegoida. Tdmin seikan huomioon ottaminen saattaa johtaa kdsitykseen, joka
kieltdd budjettivallan liittymisen delegoituun toiminnalliseen valtaan. Niin todettaes-
sa lahestytddn epidaitoa delegointia. Edelld selostetusta KHO:n ratkaisusta (199511
520) saa sen kisityksen, ettei ainakaan kunnan tulotalouden osalta nyt pohdittavana
olevaa rajoitusta ole.

Kunnan talousarvio on menettinyt méidrdrahabudjetin luonteensa. Siitd ja
kunnan talousarvion muustakin viljenemisestd johtuen voidaan esittdd systeemitul-

% Ks. myos KHO 1954 11 613 ja KHO 1955 II 265.
"% Olli Ikkala 1959 s. 60, samoin Mienpid, Jurisprudentia s. 263.
' HE 192/1994 s. 24, samoin KM 1993:33 s. 349.
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kinta, jonka mukaan epdaito delegointi johtaisi takaisin méirdrahabudjettiin ja tati
kautta kameralistiseen jirjestelmiin. Edessd saattaisi tdlloin olla kohtuuttomia tul-
kintaongelmia. Tdmi péittely johtaa hyvidksymdin aidon delegoinnin mahdollisuu-
den. Ongelman ratkaisu 10ytyy kuitenkin kompetenssin yleisestd kiyttimisen edel-
lytyksestd, joka on se, ettd toimivallan kdyttiminen estyy, mikéli tarvittavaa méaara-
rahaa ei ole kiytettdvissd. Delegoinnin avulla luotu kompetenssi ei muodosta téastid
poikkeusta. Méidrdrahan olemattomuus tai riittdmattomyys ei kuitenkaan siirrd dele-
goituakaan valtaa takaisin valtuustolle. Valtuuston asiana on tédlldin vain tarvittavien
varojen myontdminen tai myontadméttd jattiminen. Tdmin varauksen perusteella de-
legoinnintia ei kuitenkaan voida pitdé epdaitona.

Vaikka delegointi kunnallisoikeudessa on siis tulkittava aidoksi dele-
goinniksi, on vield kysyttdvi, voiko valtuusto tehda siitd epidaidon.

Kuntal.:n valmisteluasiakirjojen mukaan valtuusto voi aina asettaa tar-
peellisiksi katsomiaan ehtoja, vaikkei titd ole laissa todettukaan'®. Mikiin argu-
mentti ei ndytd puhuvan titd perustelua vastaan. Ehto on kuitenkin asetettava samas-
sa yhteydessd ja samalla tavalla kuin miti itse delegointi suoritetaan eli siis samalla

johtosiannolld. Takenevaa ehtoa ei voida asettaa'®.

6. Minkd orgaanin péitdksend delegoidun toimivallan kidyttdmistid on oi-
keudellisesti arvioitava? Onko tdtd valtaa kdytettdessd syntynyt pditos katsottava
delegoinnin suorittaneen orgaanin - valtuuston - paitokseksi vaiko delegoinnin vas-
taanottaneen orgaanin eli paitOksentekijidn paitokseksi? Jaakko Uotilan mukaan
valtionhallinnossa viranomaisen toimivallan sisdisessd siirtdmisessd on siirron pe-
rusteella suoritettua hallintotointa pidettivd ao. viranomaisen eli siirron tehneen vi-
ranomaisen pddtoksend kun sensijaan ulkoisessa pidtosvallan siirtotapauksessa on
pédtosti pidettivi sen viranomaisen piitokseni, joka piitoksen on tehnytkin.'™

Kunnallishallinnossa delegointi on tiltd osin ymmérrettdva valtionhallin-
non ulkoisen delegoinnin tavoin. Niinpd jos kunnanhallitus tekee valtuuston dele-
goinnin kautta saamansa toimivallan puitteissa pddtoksen, sitd on pidettava kunnan-
hallituksen eikd valtuuston pditoksena.

7. Eniten saattaa aiheuttaa epéselvyyttid delegoinnin ja valtuutuksen vili-
sen rajan vetiminen'”. Oikeudellisessa mielessi timi ei ole ongelma, sillid kun dele-
goinnissa on kysymys pelkdstddn yleisin tuntomerkein maédritellystd toimivallan
siirtdmisestd, valtuutuksella on ymmarrettdva OikTL 2 luvun mukaista tapauskoh-
taista toimivallan siirtimistd, mikd ei poista antajansa toimivaltaa niin kuin dele-

. -106
goinftr .

12 HE 192/1994 s. 82.
1% Heuru 1995 s. 119.
1% Uotila 1963 s. 198 ja 201.
105 Ks. Uotila 1963 s. 45-48.
1% Heuru 1995 s. 121.
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Valtuutusta on kahta lajia. Toisessa valtuutettu on sidottu toimiohjeeseen
eli méddrdykseen siitd, mitenkd hénen tulee valtuutustaan kiyttdessddn toimia. Talloin
valtuutettu on valtuuttajansa tahdonilmaisija ja toimessaan vain tdytintoonpanon te-
kija. Toisessa taas valtuutettu on valtuuttajansa puolesta myos tahdonmuodostaja eli
pidtosvallan kayttaja.'"’

Valtuutus on tyypillinen prosessioikeudellinen ja siviilioikeudellinen
toimenpide. Siitd huolimatta on katsottu, ettd myos julkisoikeudellinen oikeushenkilo
kuten kunta voi kiyttii sitd, mikili oikeusjirjestys ei titi nimenomaisesti kielld.'®®
Niin asia onkin kiistattomasti prosessioikeudessa, mistd on nimenomainen saannos
OK 15:4.2 §:ssd. Sen mukaan kunta voi valtuuttaa oikeudenkéyntiasiamiehen, jolla
on katsottava olevan sama toimivalta kuin oikeudenkiyntiasiamiehelli yleensi on.'”

Kéytdannon asioiden hoitamista silmélld pitden on sanottava, ettd yksityis-
oikeudellisten toimien (oikeustoimien) tekemisessd kunnalle on myOnnettivi oikeus
toimia ainakin erdissd tapauksissa yksityisen henkilon tavoin niin ettd myos toi-
miohjeeseen sitomaton valtuutus on sallittava. Téalloin kuka tahansa oikeustoimikel-
poinen taho saattaa tulla kysymykseen valtuutuksen vastaanottajana.''® Hinen ei siis
tarvitse olla kunnan luottamushenkil6 eikéd hinen tarvitse olla kuntaan virkasuhtees-
sa. Pelkkd valtuutuksen luoma toimeksiantosuhde riittaa.

Kunnan julkisoikeudellisella toimialalla valtuutuksen kiyttdminen on
ongelmallinen. Néyttdd kuitenkin siltd, ettd se on mahdollinen julkisoikeudellisten
sopimusten osalta samassa laajuudessa kuin miti edelld sanottiin oikeustoimista''’.
Sensijaan muissa julkisoikeudellisissa toimissa eikd varsinkaan viranomaistoimissa
ainakaan toimiohjeeseen sitomaton valtuutus niyti mahdolliselta.' "

KuntalL 24.4 § antaa kunnanjohtajalle oikeuden kéyttdd kunnan puheval-
taa kunnanhallituksen puolesta. Voidaan kysyi, onko tdmi ns. legaalinen valtuutus,
joka antaa kompetenssin kuntaa sitovaan puhevallan kéyttimiseen. Tdhdn kysymyk-
seen on annettava ehdottoman kieltdvd vastaus. Kysymys on pelkistddn kunnasta
ulospiin suuntautuvan kompetenssin muodollisesta jirjestelystd'"”. Sainnos ei siis
luo asiallista kompetenssia.

2.2.5 Subdelegointi

1. Hallitolegalistisen kunnallishallinnon aikana delegoidun vallan edel-
leen delegoimista eli subdelegoimista ei pidetty kunnallishallinnossa mahdollisena'"*

"7 Heuru 1995 s. 121.

"% Uotila 1993 s. 46, Rytkold 1952 s. 182-183.

"% Heuru 1995 s. 121.

"% Heuru 1995 s. 121.

"' Ks. Uotila 1993 s. 46-48, Rytkold 1950 s. 49, 1952 s. 182-183.

" Heuru 1995 s. 122.

"3 Rytkold 1952 s. 181, Heuru 1995 s. 48.

"% Ks. esim. KHO 31.12.1981 T 6376: Kunnanhallituksen johtosdinndssi ei voitu miriti, ettd kunnanhallitus voisi
padtoksellddn madritd sen jaoston kisiteltdviksi tulevat asiat. Ks. Uotila 1963 s. 44 ja 89. Toisin Mienpéd Jurispruden-
tia s. 265.
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ennen kuin vapaakuntakokeilua koskeva lainsdddianté sen mahdollisti. Téastd annet-
tiin ensimméiinen méiriaikainen si@nnds vuonna 1991'"°. 1976Kuntal:n muutok-
sella 6.11.1992/979 subdelegoinnin salliva sddnnos kirjoitettiin pysyvéin lainsda-
diantoon saatdmalld, ettd valtuusto voi johtosddnnossd antaa delegoinnin vastaanotta-
neelle viranomaiselle oikeuden siirtdi sille siirrettyi valtaa edelleen (14.2 §). Oikeus
subdelegointiin voitiin luoda vain johtosdinnolld, mutta sensijaan subdelegoinnin
vastaanottajatahoa ei tdssa tarvinnut yksiloidd, vaan se jdi delegoinnin vastaanottajan
harkintaan.

Kaytinnossi ja teoriassa subdelegointi ei ole tdysin ongelmaton. Ongel-
mia on ainakin kaksi: (1) mille taholle subdelegoinnilla voidaan kunnan péitdsvallan
kayttdmistd uskoa ja (2) voidaanko myds viranhaltijalle antaa oikeus subdelegoida
delegoinnin kautta saamaansa kunnan pédétosvaltaa?

Laki jattdd avoimeksi kummatkin kysymykset, jotka on ratkaistava sys-
teemitulkinnalla. Sen mukaan subdelegoinnin vastaanottaja voi olla vain oman kun-
nan toimielin, kunnan luottamushenkil6 ja kunnan viranhaltija. Toisen kysymyksen
eli viranhaltijan subdelegoinnin ongelma on siind, ettd yleisten virkamiesoikeudel-
listen oppien mukaan virkamies ei voi siirtdd virkatehtividan muiden hoidettavak-
si''®. Titi on sovellettu my6s kunnallishallinnossa yhdelld poikkeuksella: kunnan-
johtaja on voinut valtuuttaa toisen henkilon kiyttimsiin kunnan puhevaltaa'"”.

Tulosjohtamisen tulo valtion hallintoon néyttdd aikaansaaneen sen, ettd
edelld sanotusta perinteisestid virkamiesoikeudellisesta periaatteesta huolimatta mutta
vain nimenomaisen sddnnoksen salliessa virkatehtdvid voidaan siirtdd henkiloltd toi-
selle, mutta ei kuitenkaan asianomaisen virkamiehen itsensé suorittamana siirtona''®.

Tétd samaa periaatetta tulisi myods kunnallishallinnossa noudattaa. Néin
ollen kun valtuusto antaa viranhaltijalle oikeuden subdelegoida saamaansa valtaa sen
tulisi samalla midrité se taho, johon siirto voidaan suunnata.

2. Kun subdelegointiin on niin oikeuskirjallisuudessa kuin kdytdnnon
valtionhallinnossakin suhtauduttu pidéttyvéasti, herdd kysymys, miksi se sallittiin
kunnallishallinnossa.

Kun subdelegoinnin mahdollistava sdinnds tuotiin pysyviisen lain pii-
riin, sitd perusteltiin muutoksen ilmeiselld tarpeella sanomatta lainkaan, mistd timéi
ilmeinen tarve johtui'"”. Arno Hannuksen ja Pekka Hallbergin mukaan pyrkimykseni
oli vahvistaa yhtéddltd kunnanhallituksen asemaa ja toisaalta lautakuntien itseniistd
vastuuta niille kuuluvissa asioissa. He jatkavat: "/l/isdksi tuli, etti talousarviossa
mdicirdrahat annettiin toimielimille aiempaa suurempina kokonaisuuksina, mikd

5 Kysymyksessi oli L vapaakunnan oikeudesta poiketa erdisti si@nnoksistid ja médrdyksisti annetun lain muuttaminen
(13.12.1991/1441).

"6 Rytkold 1975 s. 52, Bruun ym. 1988 s. 119.

"7 Ks. Harjula-Priittild 1996 s. 182, Hannus-Hallberg 1997 s. 184.

"® Bruun ym. 1988 s. 119.

" HE 70/1992 s. 3.
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myds perusteli sitd, ettd toimielimet saivat laajemmat valtuudet itse ratkaista, mitkd
asiat ne pitciviit omassa ratkaisuvallassaan.”*

Vapaakuntakokeiluun liittyvad miirdaikaista sddnnostd puolestaan pe-
rusteltiin kunnallishallinnon joustavuuden tarpeella kokeiltaessa erilaisia toiminta-
malleja'®'.

Edelld sanotun perusteella voidaan piitelld, ettd subdelegoinnin sallimi-
nen liittyy hallinnon tehokkuusvaatimuksiin.

2.3 Valtuuston budjettivalta
2.3.1 Manageristisen talousarvion oikeudellinen arviointi

1. Tamén tutkimuksen kannalta on oleellista pyrkid selvittimiddn uusi-
muotoisen kunnan talousarvion oikeudellinen luonne kunnan hallinnon sisdisissi
suhteissa. Tdhén tehtdviin ryhdyttiessd on ldhtokohtaisesti todettava, ettd valtuuston
budjettivaltaa rajoittavat ja sitovat samat tekijit kuin kameralistisessa jirjestelméssa-
kin. Tdmén jilkeen selvittelyn ldhtokohdaksi otetaan KuntalL 65 §, joka edellyttdi
vuosittain laadittavan talousarvion lisdksi samassa yhteydessi laadittavaa kolmea tai
useampaa vuotta koskevaa taloussuunnitelmaa niin, ettd talousarviovuosi on talous-
suunnitelman ensimméiinen vuosi. Edelleen sanottu lainkohta edellyttii, ettd talous-
arviossa ja taloussuunnitelmassa hyviksytddn kunnan toiminnalliset ja taloudelliset
tavoitteet.

KuntalL 65.1 §:n mukaan kunnan talousarvion hyvidksyminen kuuluu
valtuustolle. Néin ollen sitd ei voida saman lain 14.1 §:n huomioon ottaen delegoida
kunnan muulle viranomaiselle. Tama delegointikielto on kuitenkin tehokkuudeltaan
heikko, silld talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksesta luopumisen seurauksena
todellista budjettivaltaa siirtyy kunnan muille orgaaneille valtuuston piittdessd maa-
rdrahoista suurina kokonaisuuksina. Budjettivaltaa siirtyy sille taholle, joka yksiloi
valtuuston maédrittelemidt méidrdrahat méiiritarkoituksittain eli taholle, joka padittad
talousarvion kdyttosuunnitelmasta. Aivan sama voidaan sanoa silloin, jos kiytetdin
nettobudjetointia, mikid on mahdollista.

Paittamisvallan kuuluminen jollekin ei vield sellaisenaan takaa, ettd tuo
valta olisi my0s todellista valtaa. Budjettivallan todellisuus riippuu budjettimenette-
lyn lisiksi talousarvion rakenteesta seki valtuuston vallan suojamekanismeista, joina
kameralistinen jédrjestelma tunsi yleiset budjettiperiaatteet.

Talousarvion muodollinen rakenne méirdytyy KuntalL 65.3 §:n mukaan.
Ensiksikin talousarvioon tulee ottaa toiminnallisten tavoitteiden edellyttimat maara-
rahat ja tuloarviot. Toiseksi siini tulee osoittaa, miten rahoitustarve katetaan. Kol-
manneksi: talousarvio jaetaan kdyttotalous- ja tuloslaskelmaosaan seki investointi- ja
rahoitusosaan, mikéd jako vastaa tilinpditoksen ja taloussuunnitelman rakennetta ja

"2 Hannus-Hallberg 1997 s. 150.
"2l HE 131/1991 s. 2.
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mikd suuntautuu kahtaalle: (1) kunnan kokonaistalouteen ja (2) kunnan toiminnan
ohjaukseen. Kokonaistaloudellinen ndkokulma kisittdd tuloslaskelmaosan ja rahoi-
tusosan, toiminnan ohjauksen nikokulma kiyttdtalousosan ja investointiosan.'**

Mairirahoja koskeva maininta liittyy kunnan talousarvion oikeudelliseen
rakenteeseen, kunnan toiminnan ohjausta koskeva méiriys niin oikeudelliseen kuin
muodolliseen rakenteeseen ja kunnan kokonaistalouteen liittyvd maininta talousarvi-
on muodolliseen rakenteeseen.

Talousarvion muodollisen rakenteen osalta ei ole valtuuston budjettival-
lan kannalta muuta huomautettavaa kuin se, etti tdllainen talousarvion rakenne saat-
taa johtaa huomion talousarvion sijasta kunnan taseisiin niin ettd kunnan talousarvi-
osta paitettdessd tosiasiallisena vaikuttimena onkin tilinpditoksen muodostuminen.
Toisaalta tillainen rakenne houkuttelee huomion helposti kunnan rahaprosessiin eiki
sithen, mihin huomio talousarviosta paitettidessa tulisi kohdistua. Nami houkutukset
ovat sitd ilmeisemmit mitd paremmin paittdjd tuntee liiketaloutta. Toisin sanoen
kunnan talousarviosta pédttaminen saattaa saada liiketaloudellisen yrityksen budje-
toinnin piirteita.

Talousarvion oikeudellisessa rakenteessa on kysymys viimekéddessi val-
tuuston budjettivallasta ja sen suojaamisesta. Kameralistisessa jarjestelméssd tdmi
tehtiin tehokkaimmin talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksella (yksityiskohtai-
suusperiaate), mikd my0s toteutti osaltaan kunnallishallinnon dualistisen periaatteen
sisdisen logiikan vaatimuksia. Timi suojamekanismi menetettiin jo ennen Kuntal:n
sddtamistd eikd sithen enédd tdmin lain sditdmisen yhteydessd palattu. Tami onkin
ymmadrrettavii, silld mainittu yksityiskohtaisuusperiaate oli kameralistisen jirjestel-
min ensimmdinen vaatimus, mutta manageristiselle jirjestelmille se ei ole vaatimus
lainkaan vaan pikemminkin tdysin vieras elementti.

Kuten jo edelld totesin, yksityiskohtaisuusperiaate ei ole kuitenkaan ko-
konaan kunnallisesta budjettimenettelystd hdvinnyt. Se on vain siirtynyt valtuustolta
talousarvion tdytdntdonpanijoille. Se toteutuu talousarvion kdyttosuunnitelmassa,
jota laki tosin ei edellytd, mutta jonka kunnat yleensd laativat Suomen Kuntaliiton
suosituksen mukaisesti ja mukaisena.'” Silli tarkoitetaan tiytintdonpanevan orgaa-
nin laatimaa ja hyviksymad asiakirjaa, jossa valtuuston myontdmit miiridrahat ja ta-
voitteet jaetaan periaatteessa yhden tavoitteen ja monesti my0s yhden miiritarkoi-
tuksen tarkkuudella osiin. Jaon suorittaa kdytiannodssd kunnanhallitus, mutta se voi-
daan tehdd - kunnan johtosddnnon midrdyksistd riippuen - kokonaan tai osittain
my0Os lautakunnan ja jopa yksittdisen viranhaltijan toimesta. Itse asiassa tdllainen ta-
lousarvion kiyttosuunnitelma muistuttaa periaatteessa kameralistisen jarjestelmin
budjettia. Néin valtuuston budjettivalta on ainakin osittain siirtynyt tdytidntoonpane-
van organisaation vallaksi.

Tassd yhteydessd voidaan etsid vastausta sithen kysymykseen, olisiko
valtuustolla kuitenkin mahdollisuus tehdi tai vaatia, ettd tehddin kameralistisen yk-

12 HE 192/1994 s. 110, Kunnallistalous 2/92 s. 7, Harjula-Prittild 1996 s. 372-373..
' Ks. Kunnallistalous 2/96 s. 10.
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sityiskohtaisuusperiaatteen edellyttamd talousarvio. Luettaessa Kuntal. 65.3 § ha-
vaitaan, ettd vastaus on ainakin lain sanamuodon perusteella arvioiden kieltdvd. Mai-
nittu lainkohta nimittdin edellyttdi, ettd talousarvioon otetaan toiminnallisten tavoit-
teiden edellyttimét médrdrahat. Kun toiminnallinen tavoite vain aniharvoin koostuu
yhdestd ainoasta méaaritarkoituksesta, mikd on kameralistisen yksityiskohtaisuusvaa-
timuksen ydin, sanottua yksityiskohtaisuusvaatimusta ei voida ainakaan koko talous-
arvion osalta toteuttaa.

Vallitseva tilanne aiheuttaa muun ohella ongelman, joka tédsséd yhteydessi
on tuotava esille. Talousarvion miérdarahoja koskeva maininta yhdessd kunnan toi-
minnan ohjausta koskevan miirdyksen kanssa aiheuttaa valtuuston ja valtuuston
vallan kannalta sen vaikeuden, minkéd suuruinen rahamaird on tarkoituksenmukainen
mihinkin tavoitteeseen. Ongelma on siis tavoitteen ja siithen tarvittavan rahamiirin
vastaavuuden ongelma. Miti ylimalkaisempi ja mitd laajempi tavoite on, sitd vaike-
ammaksi tdiméd ongelma muodostuu.

Yksityiskohtaisuusvaatimuksen hylkdamisestd huolimatta voidaan vield
kysyid, mahdollistaako tai vaatitko Kuntal.:n mukainen jarjestelmi joitakin muita ta-
lousarvion oikeudellisen rakenteen kannalta merkittdvid periaatteita, jotka voisivat
sisiltyd oikeusjirjestykseen yhtd vaikuttavasti kuin kameralistisen jirjestelmédn mu-
kaiset yleiset budjettiperiaatteet.

Suomen Kuntaliiton kunnan talousarviota ja taloussuunnitelmaa koskeva
suositus antaa viitteen siithen, ettd tima olisi mahdollista. Tuossa suosituksessa ni-
mittdin todetaan, ettd kunnan taloussuunnittelun periaatteita ovat mm. vuotuisperi-
aate, tasapainoperiaate, tdydellisyysperiaate, bruttoperiaate, nettoperiaate, yleiskat-
teellisuus, erilliskatteellisuus, yhteniisyys ja julkisuus'**.

Vaikka olettaisimmekin, ettd Suomen Kuntaliiton suosituksessa on lue-
teltu kaikki ne periaatteet, jotka tissid yhteydessd voisivat tulla kysymykseen, ei asi-
assa olla vield paasty kovinkaan pitkélle. Ensiksikin on huomautettava siitd, ettd lu-
ettelo sisdltda toisilleen vastakkaisia periaatteita. Toisaalta esille tulee oikeastaan ai-
ka klassillinen 1lmid, mika liittyy budjettiperiaatteiden nimeamiseen. Eri aikoina tél-
laista nimedmistd on tehty eri yhteyksissd, mutta 1dheskédén aina ei ole tehty selvyytti
periaatteeksi nimetyn vaatimuksen oikeudellisesta statuksesta'®’. Aineellisten eli var-
sinaisten periaatteiden rinnalla on esitetty erilaisia muodollisia ja menettelyperiaat-
teita niin, ettd huomattava osa eri aikoina esitetyistd periaatteista sijoittuu oikeusjir-
jestyksen ja talouden kiytinnon hoidon rajamaille'*°.

Tarkastelen seuraavaksi erdiden esille tulleiden periaatteiden soveltu-
vuutta manageristiseen budjettikdaytantdon.

2. Talousarvio voidaan laatia brutto- tai nettoperiaatteella (KuntalL 65.3
§). Niitd periaatteita voidaan kdyttdd myOs rinnan niin, ettd toiset midrdrahat esite-

124 Kunnallistalous 2/96 s. 10.
135 Ks. Tuori 1985 s. 179 alaviite 3.
126 T4hti 1995 s. 189-190.
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tddn bruttomdérdising, toiset nettoméiridisind. Mitddn laillista estettd ei nidytd olevan
sille, ettd koko talousarvio laaditaan yksinomaan brutto- tai nettoperiaatteella.

Nettoperiaatteen kiyttaminen tuli mahdolliseksi kunnan liikelaitosten
talouden osalta 1948KunL 111 §:114, mutta sen kdyttimisen mahdollisuus poistettiin
1976KunL:lla kuntien talousarvioiden keskindisen vertailtavuuden parantamiseksi,
miki oli tarpeen mm. tilastoinnin ja kuntien kantokykyluokituksen kannalta'*’. Net-
tomenettely hyviksyttiin kuitenkin uudelleen lainmuutoksilla ensin talousarvioon
otettaville lainoille ja sitten (vuoden 1993 alusta) liikelaitoksen tuloksen ja muiden
valtuuston erikseen padttamien toimintojen osalta.

Tehokkaan hallinnon kannalta nettoperiaate soveltuu hyvin varsinkin
kunnallisiin liikelaitoksiin samoin kuin muihin maksurahoitteisiin toimintoihin.
Useimmat kunnan toimintayksikoistd ovat kuitenkin kustannusyksikoitd, joissa me-
noilla ja tuloilla ei ole suoranaista riippuvuutta eikd my06skédin suoritteiden taloudel-
lisia vaikutuksia pystytd osoittamaan. Néille yksikoille nettobudjetointi ei tuo mitdédn
lisdarvoa.'*®

Kéytettiinpd nettobudjetointia minké toiminnan osalla tahansa, aina on
kysymys budjetin taydellisyydestd ja siitd, ettd toisensa peittdavit tulot ja menot jai-
vit talousarvion ja samalla valtuuston budjettivallan ulkopuolelle. Reino Kuuskoski
sanoi jo 1948KunL:n kommentaarissaan, ettd nettobudjetin alaisella liikelaitoksen
hallinnolla on varsin vapaat kidet varojen kiyttimisessd ja laitoksen talouden jér-
jestamisessd'>. On siis todettava, etti nettobudjetoinnin kiyttimisen kautta valtuus-
ton budjettivaltaa siirtyy tiltd osin tdytdntoonpanevalle orgaanille.

Nettobudjetointi pitdd sisdllddn affektaation tekemisen mahdollisuuden
eli tiettyjen tulojen sitomisen tiettyjen menojen suorittamiseen. Nettobudjetoinnin
salliminen merkitsee siten poikkeamista koko kunnallistaloutta koskevasta yleiskat-
teisuuden periaatteesta. Se merkitsee my0Os budjetin yhtendisyysperiaatteesta luopu-
mista.

Alkuperiisesti ymmairrettynd budjetin yhtendisyysperiaate oli sidottu yk-
sityiskohtaisuusperiaatteeseen. Kun se on hylétty, on my0s yhtendisyysperiaatteen
alkuperdinen funktio kadonnut. Eréét timédn periaatteen ulottuvuudet voivat kuiten-
kin edelleen tulla kysymykseen. Niinpd voidaan edellyttid, ettd kunnalla ei saa olla
budjetin ulkopuolisia menoja eikd tuloja ilman sithen oikeuttavaa nimenomaista
normia.

Kunnan perusolemukseen ei voida katsoa kuuluvan taloudellisen tulok-
sen tekeminen eli voiton tavoittelu olkoonkin, ettd johtamis-, budjetointi- ja kirjan-
pitojdrjestelmé on liiketaloustieteellistd alkuperdd. Toisaalta kunnankaan toiminta ei
ole jarkevilld perustalla jos tulot eivit kata menoja. Kun lainanotolla ei voida (enédd)
tasapainottaa talousarviota, KuntalL ei edellytd tulojen ja menojen vuotuista tasapai-
noa. Lain esitdiden mukaan kunnan péittdjien tulisi kuitenkin sitoutua sellaiseen

127 Hannus 1977 s. 305.
12 Heuru 1995 s. 328.
12 Kuuskoski 1949 s. 297.
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realistiseen toimintastrategiaan, joka kohtuullisesti ennustettavalla ajanjaksolla
osoittaisi kunnan toimintakyvyn siilymisen'”’. Suomen Kuntaliiton suosituksen mu-
kaan pdidsdintoisesti on pyrittdvda kolmivuotisella suunnittelukaudella siithen, etti
kunnan tulot kattavat menot”'. Tdmin mukaan budjetin tasapainoisuusvaatimus olisi
pelkka tavoite, ei vaatimus.

Edelld sanottu koski menojen ja tulojen tasapainovaatimusta, mutta jos
lahdetadn siitd Kuntall 65.3 §:n vaatimuksesta, ettd talousarviossa on osoitettava,
miten rahoitustarve katetaan, voidaan puhua rahan kiyton ja rahan ldhteiden vilisesti
tasapainosta'”. Silloin lain vaatimus niyttii ehdottomalta. Tasapainoisuusvaatimuk-
sella saatetaan siis tarkoittaa ainakin kahta eri asiaa. Kuitenkaan ei voida sen parem-
min lain sddnnosten valossa kuin muidenkaan argumenttien perusteella sanoa, koska
kunnan talous on tasapainossa. Heikki Helinin mukaan kunnan talous on tasapainos-
sa, kun vuosikate on pitkélld aikavililla korvausinvestointien suuruinen eli vastaa
suunnitelmapoistoja. Tédlloin on oletettava, ettd uusia investointeja ei tehda eiké lai-
nakantaa tarvitse lyhentig.'”

Tasapainoisuusperiaatteeseen liittyy Kuntal. 70 §, jonka mukaan kun-
nanhallituksen on toimintakertomuksessa tai sen antamisen yhteydessa tehtiva esitys
tilikauden tuloksen kdésittelyd sekéd talouden tasapainottamista koskevaksi toimenpi-
teeksi valtuustolle. Tdsséd yhteydessé tuloksella tarkoitetaan tulosta eli - lain valmis-
teluasiakirjojen mukaan - tuloslaskelman osoittamaa tulosta ennen varauksia ja ra-
hastosiirtoja'>* eli kameralistisen termiston mukaan ilmaistuna ylijiimas tai alijis-
méd.

KuntalL 70 §:n taustalla on lakia valmisteltaessa vallinnut kunnallistalouden Kriisi.
Néhtédvisti oletettiin, ettd kunnan menojen enemmyys tuloihin verrattuna tulee olemaan jatkuvaa.
Silti toimintakertomuksessa tai sen yhteydessd esitettdvan suunnitelman laatimisvelvollisuus vai-
kuttaa erddnlaiselta “ylisditelyltd”, silld kunnan talouden vakaana pitdminen sisiltyy jo talousarvion
ja taloussuunnitelman tarkoitukseen. Téaytyykin kysyd, mitd suunnitelmaa tulee noudattaa, jos ne
ovat keskenddn ristiriitaisia. Jos toimintakertomuksen késittelyn yhteydessd hyvéksytty suunnitelma
merkitsee poikkeamista hyvidksymisvuoden talousarviosta eikd talousarvion muutoksesta nimen-
omaisesti padtetd, noudatetaanko edelleen talousarviota vaiko mainittua suunnitelmaa?

Valtuusto itse ei voi olla sidottu sen paremmin hyviksymaiinsi talousarvioon, talous-
suunnitelmaan kuin toimintakertomuksen yhteydessd hyviksymididnsd talouden tasapainoittamis-
suunnitelmaan. Jos kevéailld hyviksytiddn tasapainoittamissuunnitelma, se voidaan jo syksylld talo-
usarviota kdsiteltdessd muuttaa.

Nikemykseni mukaan timéd ongelma voidaan ratkaista tulkitsemalla toimintakerto-
muksen yhteydessd hyviksytty tasapainoittamissuunnitelma niin, ettd se sitoo seuraavan vuoden
talousarvion ja samassa yhteydessd késiteltdvin taloussuunnitelman valmistelua. Siitd voidaan poi-
keta vain perustellusta syystd, mikd on valtuustolle ilmoitettava. Kun talousarvio ja taloussuunni-
telma seuraavan kerran hyviksytddn, toimintakertomuksen yhteydessid hyviksytty talouden tasapai-
noittamissuunnitelma kumoutuu.

13
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 HE 192/1994 vp s. 50.

! Kunnallistalous 2/96 s. 7, vertaa Harjula-Prittili 1996 s. 378.
"2 Harjula-Prittilid 1996 s. 378.

"33 Helin 1998 s. 81.
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Kunnan budjetin vuotuisuusperiaate ndyttdd olevan edelleen voimassa;
talousarvio on vahvistettava kalenterivuodeksi kerrallaan. Tdmén periaatteen nou-
dattaminen kiytinnossid e1 ole kuitenkaan ehdotonta. Kun méiridrahat myonnetidin
suurina kokonaisuuksina ja niiden kdyttotarkoitus ilmaistaan tavoittein, tdytantoon-
paneva orgaani saattaa aloittaa sellaisia uusia toimintoja, jotka merkitsevit seuraavi-
na vuosina olennaista méirirahatarpeen kasvua'>.

Klassisten budjettiteorioiden mukaan vuotuisuusperiaate voi olla kah-
denlaista. Se voi olla kassajdrjestelmédn mukaista (budget de gestion) tai hallinnolli-
sen jarjestelmin (budget d’ exercice) mukaista. Ensiksi mainitussa jirjestelméssa
budjettivuoden vaihtuminen merkitsee ehdotonta aikarajaa budjetin toteutumiselle.
Tami puolestaan edellyttdd ns. maksuperusteista tulojen ja menojen kirjaamista kir-
janpitoon. Hallinnollisessa jarjestelmédssd budjetin toteutumista seurataan yli budjet-
tivuoden, miki edellyttii suoriteperusteista menojen ja tulojen kirjaamista.'*

Meilld kunnallinen budjetti edustaa kumpaakin muotoa, silld méaédrirahat
ja tuloarviot esitetddn suoriteperusteen mukaan ja ne myos kirjataan kirjanpitoon
KirjonpitoL:n mukaan néin. Sensijaan verotulot késitellddn kirjanpidossa maksupe-
rusteen eli kassajirjestelmin mukaan. Myos palkat voidaan kisitelld niin."’

Kokoavasti voidaan todeta, ettd oikeudellisessa mielessé yleisiksi bud-
jettiperiaatteiksi hyviksyttivistd periaatteista ovat voimassa enidid vain yhtendisyys-
periaate, vuotuisuusperiaate sekid tasapainoisuusperiaate ja nekin vain osittain.
Muiden yleisten budjettiperiaatteiden oikeudellinen status on kadonnut. Néin ollen
valtuuston budjettivallan suojamekanismit ovat tiltd osin murtuneet.

3. Tulosjohtamisen oppeja seurattaessa kunnan toiminnan ohjaamisen
peruselementit muodostuvat - tai niiden tulisi muodostua - valtuuston asettamista
tavoitteista. Kdytdannossi ja myos KuntalL 65 §:n valossa kunnan talousarvion perus-
telut muodostuvat tirkeimméksi tavoitteenasetteluaineistoksi. Itse asiassa midrira-
hanormin kisitteen padasiallinen sisdltd muodostuu aikaisemmin merkittdvin nume-
rotunnuksen nimikkeen ja rahaméérin sijasta perusteluissa ilmituodusta tavoitteesta.

Mairdrahanormien siséltd voi vaihdella kuntakohtaisesti hyvinkin pal-
jon, mutta yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettid lain tarkoituksena niyttdd olevan se,
ettd talousarviosta ja taloussuunnitelmasta muodostuu kokonaisuus, jossa valtuusto
kayttdd merkittdvintd ohjausvaltaansa asettamalla kunnan taloudelle ja toiminnalle
tavoitteet. Néin talousarvio ja taloussuunnitelma ovat sisdlloltdén selvisti finaalisia
ohjelmia.

Kun budjetin méérdarahanormin oikeudellinen luonne on selvisti perus-
telupainotteinen ja finaalinen ja kun se voi vaihdella hyvinkin paljon kuntakohtai-
sesti, on suuria vaikeuksia esittdd yleispitevdd sdintdd tillaisen méddrdrahanormin

"% Hoikka ym. 1999 s. 120-121.
¢ Lord 1974 s. 6-15, Vesanen 1965 s. 174-175, Purhonen 1961 s. 133.
7 Kunnallistalous 2/96s. 5, 14 ja 42.
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oikeudellisesta luonteesta. Yleisesti voidaan kuitenkin sanoa, ettd kameralistisen
budjettioikeuden kiistakysymys budjetin velvoittavasta tai valtuuttavasta luonteesta
tulee entistid ajankohtaisemmaksi kunnallisen budjettioikeuden alueella joskin myds
budjetin finaalisella kokonaisluonteella on merkitysta.

Budjetin velvoittavuus on ensisijaisesti tavoitteen velvoittavuutta, jonka
aste riippuu siitd, mitenkd tdasméllisesti ja missd muodossa tavoite ilmaistaan; miti
ylimalkaisemmin tavoite on muotoiltu, sitd vihempi on sen velvoittavuus. Sama
voidaan sanoa talousarvion sitovuudesta."”® Niin on tultu tilanteeseen, jossa ei enii
voida sanoa yksiselitteisesti, ettd kunnan talousarvio on tdytdntbonpanevaan organi-
saatioon kohdistuva velvoite'”. Esille nousee klassisen budjettioikeuden toinen ky-
symys eli kysymys budjetin valtuuttavasta luonteesta.

Kameralistinen budjettiteoria kiisti budjetin julkisoikeudellista kompe-
tenssia luovan vaikutuksen'*’. Sen kiisitys budjetin valtuuttavasta luonteesta - joka
tosin oli kiistanalainen - koski pelkdstdédn sitd, ettd budjetti antaa tiytdntoonpane-
valle organisaatiolle sille kuuluvan kompetenssin puitteissa valtuuden kéyttda budje-
tin osoittamia mirirahoja'*’.

Manageristisen budjettioikeuden valossa néyttdd siltd, ettd budjetin val-
tuuttavaa luonnetta on kisiteltdavd entistd laajemmassa yhteydessd. Ensiksikin on
myonnettavd, ettd budjetti antaa paitsi velvoitteen niin myos valtuutuksen. Velvoite
asettuu budjetissa osoitettujen tavoitteiden mukaan niin kuin edelld todettiin. Sensi-
jaan budjettioikeudellinen valtuutus on ongelma. Sitd voidaan ajatella olevan kahta
lajia. Ensimmadisen niistd saatetaan kuvitella antavan tdaytantdonpanevalle organisaa-
tiolle oikeuden budjetissa osoitettujen varojen kohdentamiseen ja kiyttdmiseen tiy-
tantoOnpanevan organisaation kompetenssin edellyttdmiin tarkoituksiin. Tdmi ni-
kemys niyttdad kiistattomalta. Toinen oletus kohdistuu talousarvion toimivaltaa (kom-
petenssia) luovaan vaikutukseen. Sen ratkaiseminen néyttii erittdin komplisoidulta.

Oikeastaan kaikki manageristisen jarjestelmén budjettioikeudellisista on-
gelmista palautuvat hallintolegalistisen kunnallishallinnon ja manageristisen kun-
nallishallinnon toisiinsa sovittamiseen. Toistettakoon vield, ettd vaikka Kuntal
mahdollisti tulosjohtamisen ja syrjdytti kameralismin, se ei poistanut hallintolegalis-
tisen hallintojarjestelmén perusteita eikd myoskididn ainakaan kaikin osin sovittanut
nditd jarjestelmid toisiinsa. Budjettioikeudelliset ongelmat kytkeytyvit erityisesti
méidrarahanormin tdytdntoonpanoon.

Laajassa midrdrahanormissa on kysymys useasta maéritarkoituksesta ja
monien keinovalikoimen avulla asetettuun tavoitteeseen pididsemisesti tavalla, jossa
mikiidn keino ei ehdottomalla varmuudella takaa tavoitteeseen pddsemistd. On toki
mahdollista, ettd miirdrahanormi osoittaa myos keinot, mutta tulosjohtamisen pe-
rusidean mukaan kysymyksessd voi olla enintdin keinovalikoimista. Keinojen va-
linta saattaa edellyttdd hyvinkin merkittivia tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

¥ Tuori 1985 s. 29-30.

%9 Ks. Mienpii 1981 s. 96.

0 Mienpid 1981 s. 92, Tuori 2 1983 s. 488-489.

I Vesanen 1965 s. 102-105 ja 108, Tuori 2 1983 s. 486 ja 489, Virkkunen-Tuori 1981 s. 129.
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Finalistista budjetointijdrjestelmid ja sithen kiintedsti liittyvdd manage-
ristista johtamisjérjestelméd ei tarvitse soveltaa kovinkaan pitkille kun eteen nousee
kysymys siitd, mikd muodostaa tdytiantoonpanevan orgaanin toimivallan rajan. On-
gelman havaitsemisessa on muistettava, ettd kameralistisen jirjestelmdn mukaisen
budjetin valtuuttavaa luonnetta puoltaneet nidkemykset ulottivat valtuutuksen vain
tdytantoOnpanevan orgaanin kompetenssin piirin rajoittamaksi. Toisin sanoen budje-
tille ei myonnetty kompetenssia luovaa vaikutusta. Onko tilanne nyt muuttunut?
Antaako tavoitteen asettelu ja taloudellisten voimavarojen osoittaminen tavoitteen
saavuttamiseksi tdytdntoonpanevalle orgaanille kompetenssin toimia tavoitteen saa-
vuttamisen edellyttamailli tavalla?

Manageristinen teoria saattaa vastata tihidn kysymykseen myOntdvasti,
hallintolegalistinen teoria kieltdvésti. Ndiden teorioiden rinnalle voidaan ottaa vield
eldvin elamdn tason kisitys. Se lienee vaihteleva, mutta on ilmeisté, ettd késitys on
kulkenut ja kulkee manageristista teoriaa kohti. Néahtavisti tdimé kehitys jatkuu niin
kauan, kun se saatetaan valitusteitse lainkdyton tasolla ratkaistavaksi.

Olettakaamme, ettd valtuusto myontdd 40 miljmk teatterin rakentamiseen ja sanoo
budjetin perusteluissa, ettd timid méidrdarahapditds oikeuttaa kunnanhallituksen kaikkiin toimiin te-
atterirakennuksen aikaansaamiseksi niin, ettd vain myonnetty markkamééri on rajoituksena.

Suunnitellulle rakennukselle ei ole tonttia. Kunnanhallitus onnistuu ostamaan sen 5
miljmk:n hinnasta. Kunnanhallitus jirjestdd urakkatarjouskilpailun ja tekee ns. KVR -
urakkasopimuksen 30 miljmk:n hinnasta.

Kun tonttikaupalle haetaan lainhuutoa, sitd ei saada, koska lainhuutoviranomainen
katsoo, ettei kunnanhallituksella ole ollut kompetenssia pééttii kiinteistokaupasta kunnan puolesta.

Urakkasopimuksesta nousee oikeuskiista. Se katsotaan kuitenkin péateviksi, koska
kunnanhallituksella oli johtosddnnén mukaan oikeus tdminlaatuisten sopimusten tekemiseen kun-
nan puolesta.

Niin siis saman tavoitteen kaksi eri madrédtarkoitusta arvioidaan oikeudellisesti toisin.
Miksi? Miksi kunnanhallitus saattoi tehdd 30 miljmk:n arvoisen oikeustoimen, mutta ei 5 miljmk:n
arvoista vaikka valtuusto oli budjetissa ilmaissut selvén tavoitteen? Siksi, ettd kysymys oli kompe-
tenssista. Kiinteistokaupan tekemiseen oikeuttavaa nimenomaista valtuutusta ei ollut, ei mydskéin
johtosddnnon luomaa kompetenssia. Urakkasopimusten tekemiseen oikeuttava johtosddnnon maéari-
ys sensijaan oli.

Kuntal. ei ole tehnyt muutosta hallintolegalistisen jdrjestelmédn kompe-
tenssin merkitykseen ja sen mdadrdytymiseen. Pdinvastoin se vahvisti vaatimuksen
siitd, ettd kunnan eri viranomaisten toimivallan (kompetenssin) ja sen jaon on mia-
rdydyttdvd johtosddnndilld (16 §). Vain valtuustolla on yleinen toimivalta kunnan
paatosvallan kdyttimiseen ja kunnanhallituksella yleinen toimivalta valtuuston asioi-
den valmisteluun ja tdytintoonpanoon (Tdytdntoonpano A:n tekeminen miirdytyy
yleensid omien sddnnoksiensi perusteella).

Olen edellad kisitellyt toimivallan (kompetenssin) médrdytymistd. Tdhédn
on nyt lisdttdvd ndkemys siitd, ettd manageristiselle talousarviolle on myonnettdvi
kompetenssia luova vaikutus sikdli kuin kysymys ei ole kunnan viranomaistehtiviksi
méiirittelemistini tehtdvistd. Nédin ollen nykyiselle kunnan talousarviolle on myon-
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nettdvi osittain toimivaltaa (kompetenssia) luova vaikutus. Tédssd mielessd se on siis
valtuuttava. Tdlloin kunnan péétosvalta oikeudellisessa mielessd siirtyy joko salli-
tusti taikka salaisesti.'*

4. Tamin jdlkeen on vield puututtava talousarvion sitovuuteen. KuntalL
65.4 §:n mukaan kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava talousar-
viota. Muodollinen muutos 1976KunL:n vastaavaan sadnnokseen (1976KunL 83.1 §)
on siind, ettd nyt talousarvion sitovuus kohdistetaan taloudenhoidon lisdksi myds
kunnan toimintaan. Tdma on tdysin johdonmukaista finaaliselle talousarviolle.

Kasitellessidni edelld kameralistisen jirjestelmin talousarvion sitovuutta
totesin, ettd sen jdlkeen, kun verodyrin hinnan ja talousarvion vilinen yhteys kat-
kaistiin, kunnan talousarvio ei sido valtuustoa itseddn. Totesin myos, ettd talousarvi-
on sitovuus on kunnan sisdistd. Néihin ndkokohtiin KuntalL ei merkitse muutosta,
mutta kun kunnan taloudenhoito ja toiminta on edelleen sidottu talousarvioon, talo-
usarvion sitovuusongelma on edelleen ajankohtainen. Kysymys kuuluu: mitd mana-
geristisen kunnallishallinnon budjetin sitovuudella on ymmérrettava.

Lain esitoissd sanottiin suoraan, ettd kunnan talousarvion oikeudellisella
sitovuudella oli ollut liian korostettu merkitys, joten painopistettd tuli siirtdd toimin-
nallisten tavoitteiden sitovuuteen'*’. Kun myos Kuntal 65 § tuo selvisti julki kun-
nan talousarvion finalistisen luonteen samoin kuin senkin, ettd valtuuston ohjaus-
valta on muuttunut méirirahaohjauksesta kohti tavoiteohjausta'*!, on paiteltivi, etti
talousarvion oikeudellinen sitovuus kunnan toimintaan ndhden on todellista ellei pe-
riti ensisijaista.

Tama merkitsee sitd, ettd kunnan tdytintoOnpanevan organisaation tulee
toimia valtuuston médrittelemien tavoitteiden saavuttamiseksi. Sensijaan tdmi sito-
vuus ei kielld talousarvion yhteydessd tai muissa valtuuston pdédtoksissid asetettujen
uusien tai rauenneiden tavoitteiden vireille saattamista. Ainoa rajoitus tdssd suhtees-
sa on se, ettd kunnalle menoja aiheuttaviin tavoitteisiin pyrkiminen on mahdollista
vasta kun siihen tarvittavat varat on valtuuston taholta myonnetty.

Taloudenhoidon sidonnaisuuden suhteen ei voida muodollisessa mielessd
esittdd mitddn uutta; madridrahoja ei saa ylittdd ilman valtuuston suostumusta eiki
kayttdd muihin tarkoituksiin kuin mihin ne on myonnetty.

5. Tulosjohtamisen oppeja seurattaessa kunnan toiminnan ohjaamisen
peruselementit muodostuvat - tai niiden tulisi muodostua - valtuuston asettamista
tavoitteista. Kdytdnnossid ja myos Kuntal. 65 §:n sekd sanotun lain systematiikan
valossa kunnan talousarvion médrarahanormeihin siséltyvit tavoitteenasettelut muo-
dostavat merkittivimmin tavoitteenasetteluaineiston. Kameralistisen jirjestelmin
vallitessa budjetin oikeudellisen luonteen nihtiin poikkeavan monin tavoin muista
julkisen hallinnon pédétoksistd. Nyt ndyttdd siltd, ettd kunnan talousarvion méérara-

"> Samasta ongelmasta valtion budjetin osalta Tuori 1990 s. 185-186.
" HE 192/1994 s. 50.
" Ks. HE 192/1994 s. 50.
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hanormeihin siséltyvit tavoitteenasettelut eivit muodosta poikkeusta muista val-
tuuston tavoitteenasettelupditoksistid, vaan ne muodostavat keskeisimmén osan tésta.
Tdmi tulee 1lmi mm. KHO:n ratkaisusta 12.9.1996 T 2820, joka selostetaan tuon-
nempana. On kuitenkin syytd tarkastella hieman eritellymmin valtuuston tavoit-
teenasettelupditoksen oikeudellista luonnetta.

Tamd tarkastelu on hedelmillisintd tehdd etsimélld vastausta sithen ky-
symykseen, minkilaiseksi tédllainen piidtds on katsottava valitusoikeudellisesti. Ky-
symys kuuluu: voidaanko téllaisesta padtoksesti tehdi tehokas kunnallisvalitus?

26.7.1996/586 saddetyn Hallintolainkdyttolain (HIkL) 5 §:n mukaan
paatokselld, josta saa valittaa, tarkoitetaan toimenpidettd, jolla asia on ratkaistu tai
jatetty tutkimatta. Aikaisemmin voimassa olleen HValL 3.1 § sisélsi vastaavan sdin-
noksen. Niiden sdidnnosten mukaan valituskelpoiseksi piidtokseksi on katsottava
sellaista pddtostd, jolla on otettu kanta, jonka varaan asian on tarkoitettu kunnan
osalta jidvin eli paitos, jolla asian vireilliolo kunnan osalta lopetetaan'®. Periaate-
paatoksiksi on luokiteltu ennakkokannanotot tuleviin ratkaisuihin, jolloinka se kate-
gorisoituu valmisteluksi, mistd KuntalL 91 § kieltd4 kunnallisvalituksen.

Pekka Hallberg Kkasittelee vdiitoskirjassaan ennakkokannanottojen vali-
tuskelpoisuutta kunnallisvalituksen kannalta. Vaikka tuo viitoskirja on kirjoitettu
ennen tulosjohtamisen yleistymistd, siind esitetyt kannanotot ndyttivit piteviltd
edelleenkin. Lihtokohtaisesti Pekka Hallberg toteaa, ettd muut kuin lakiséiteiset pe-
riaatepddtokset muodostavat siind méirin heterogeenisen joukon, ettei niiden vali-
tuskelpoisuuskaan ole yleisin siinndin osoitettavissa'**. Hin korostaa kuitenkin
kunnallisvalituksen funktiota pditoksenteon kontrollikeinona ja katsoo muutenkin
perustelluksi muutoksenhakuoikeutta periaatepiditoksissid, jotka vaikuttavat padtok-
senteon edellytyksiin tai merkitsevit valittomésti jonkin hankkeen toteuttamista tai
muutoin rahanmenoa. Siind tapauksessa, ettd asia kokonaisuudessaan tulee vield sa-
man viranomaisen pditettdviksi, muutoksenhaulle ei ole reaalista perustetta. Talloin
periaatepditOs tarkoittaa 1dhinnd asian valmistelua. Mutta jos asia ei endd periaate-
paatoksen jédlkeen tule valtuuston kiésiteltdviksi, valitusoikeus saattaa olla mahdolli-
nen.'"’

Manageristisen kunnallishallinnon aikana on tehty ainakin yksi KHO:n

ratkaisu, joka puoltaa Pekka Hallbergin nikemysti.

Mainittu ratkaisu on KHO 12.9.1996 T 2820. Sen sisiltd nyt esilld olevassa mielessa
selostettuna oli seuraava:

llomantsin kunnanvaltuusto oli 19.12.1995 hyviksynyt talousarvion vuodeksi 1996
perusteluineen muun muassa siten, ettd sivistystoimen osalta valtuuston aikaisempi paiatés koulun
lakkauttamisperusteena olevasta oppilasrajasta kumottiin. Vield valtuusto péitti, ettd nelja kyld-
koulua lakkautetaan ja sivistyslautakunnan tulee pdittdd johtosddnnon mukaisesti lakkautettavat
koulut.

' Kuuskoski 1949 s. 397, Hannus 1977 s. 480.
"% Hallberg 1978 s. 303, ks. HE 217/1995 s. 38.
'*7 Hallberg 1978 s. 300-304.

323



Asiasta tehdyn valituksen johdosta antamassaan selityksessd kunnanhallitus katsoi,
ettd pditos koski valmistelua ja koska valmisteluun kuuluva asia ei ole valituskelpoinen, valitusta ei
tulisi tutkia.

Lidninoikeuden tapaan KHO tutki valituksen lausuen paatoslauselmassaan mm.:

Kunnanvaltuuston valituksenalainen péétos on tehty osana vuoden 1996 talousarviota
sivistystoimen maéadrdrahan kayttotarkoitusta koskevien erityisperustelujen kohdalla. Huolimatta
siitd, ettd lakkautettavat koulut nimetdidn valituksenalaisen padtoksen mukaan vasta myohemmaissi
vaiheessa valtuustoa alemman toimielimen paiatokselld, valtuuston péitos sisdltdd myos valituk-
senalaisten erityisperusteluiden osalta sellaisen ratkaisun, josta kuntalain 91 §:n estdméttd saadaan
tehdd kunnallisvalitus.

2.3.2 Taloussuunnitelmasta

Kuntall 65.1 §:n mukaan valtuuston on hyvéksyttivi talousarvion hyvik-
symisen yhteydessd kolmea tai useampaa vuotta koskeva taloussuunnitelma. Talous-
arviovuosi on saman lainkohdan mukaan taloussuunnitelman ensimmaéinen vuosi.

Lain valmisteluaineistosta 10ytyy lausuma, jonka mukaan taloussuunni-
telma on aikaisemmin kiiytossd ollutta kuntasuunnitelmaa sitovampi'®®. Miti tilld
sitovuudella tarkoitettiin, jad arvoitukseksi. Laissa tistd el mainita mitddn. Selvdi
kuitenkin on, ettei tdmé sitovuus kohdistu ainakaan kunnan organisaation ulkopuoli-
seen tahoon eikd valtuustoon itseensid. Kunnan organisaation sisdllekdin taloussuun-
nitelman sitovuus ei voine olla laadultaan oikeudellista sitovuutta, vaan pelkéstddan
poliittista (tarkoituksenmukaisuussitovuutta), jonka vaikutus rajoittuu talousarvion ja
muiden asioiden valmisteluun.

Kun tilta sitovuudelta on kiellettava sen oikeudellinen luonne, se e1 voi
mitdtdidd minkddn kunnan orgaanin aloitekompetenssia. Sitovuuden vaikutus ilme-
nee ainoastaan niin, ettd suunnitelmasta poikkeamisen syyt on valtuustolle perustel-
len ilmoitettava.

KuntalL 65.1 §:n mukainen taloussuunnitelma on oikeudellisessa mielessi
luokiteltava periaatepiiitokseksi'*’. Niin ollen sille on vaikea 16ytdd 1976KunL:n
mukaisesta kuntasuunnitelmasta poikkeavaa sitovuutta.

48 KM 1993:33 5. 415, HE 192/1994 s. 54 ja 109.
' Harjula-Prittild 1996 s. 374, Heuru 1995 s. 335.
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2.3.3 Kirjanpitolain mukaisesta jirjestelmisti

KuntalL lopetti 1.1.1997 alkaen kameralistisen kirjanpidon kunnissa ja
saattol kuntien kirjanpidon (soveltuvin osin) KirjanpitoL:n sdétdmén eli liikekirjan-
pidollisen jdrjestelmén piiriin (67 §).

Kunnallishallinnon demokraattisten arvojen samoin kuin valtuuston
budjettivallan kannalta tdhdn uudistukseen on suhtauduttava kriittisesti. Se palvelee
nimittdin yksinomaan kunnallishallinnon tehokkuusarvoja ja hdmaérryttdda demo-
kraattisten arvojen merkitystd. Téstd huolimatta uudistukselle voidaan antaa kaksi
kunniamainintaa. Ensimméiinen on se, etti Kuntal.:n perusteellisimmin valmisteltu
kohta liittyi juuri kunnan kirjanpitojdrjestelmédn. Toinen mainesana tulee siitd, mitd
lain esitdissa sanottiin: “Kirjanpitolaki muodostaa valmiin ja yleisesti hyviksytyn ja
tunnetun sddnnéston...”°

Taas kerran on palattava kameralistisen jirjestelmidn rappeutumiseen ja
sithen, ettid tdmin jarjestelmdn kehittiminen loppui. Mielenkiinto kameralistista ta-
loudenpitoa kohtaan katosi tutkijoiden keskuudessa tdaydellisesti. Sensijaan liikekir-
janpito sai meididn olosuhteissamme huippuluokkaa edustavan kehittdjan. Hin oli
Martti Saario, joka kehitti meno-tulo -teorian'®', jolle KirjanpitoL perustuu. Tami
laki muodosti todellakin valmiin ja pitkille kehitetyn, teoreettisesti ehyen kokonai-
suuden, mitd kameralistinen jirjestelmi ei ollut edustanut Kuntal.:ia sdddettdessa
endd vuosikymmeniin.

Meno-tulo -teoria samoin kuin liikekirjanpidollinen jirjestelmdmme ko-
konaisuudessaan painottaa rahaprosessin kuvauksen merkitystd. Ennenkaikkea se
painottuu kuitenkin tuloslaskentateoriaan, jonka mukaan kirjanpito tulee jirjestii
ensisijaisesti taloudellisen tuloksen selvittimiseksi.' >

Tdmén idean siirtdiminen kunnan kirjanpitoon merkitsi huomion siirté-
mistd budjetin toteutumisesta taseeseen ja sitid kautta toiminnan taloudelliseen tulok-
seen. Se vahvisti tulosjohtamisen ideologiaa, mutta unohti tdysin kunnallishallinnon
luonteen ja sen demokraattiset arvot. Tama mitéito1 viimeisimmatkin valtuuston bud-
jettivaltaa suojanneet mekanismit ja loi sellaisen kuvan, ettd kunnallistalouden hoito
on pelkdstdin taseanalyysia ja ettd koko kunnallishallinto vain taloudellisen tuloksen
tekemistd. Liikekirjanpidollinen jirjestelmi taseineen paljastaa sen, mitid varten kul-
loinkin kysymyksessi oleva yksikk6é on perustettu ja mitenkd se on perustamisensa
tarkoituksen toteuttanut'>> , mutta se e1 kerro mitadn siitd, mitenkd kunta on saavutta-
nut olemassaolonsa perimmadisen tarkoituksen.

Havaintojeni mukaan Pertti Meklin on esittinyt kattavimman analyysin
vallitsevasta tilanteesta' *. Hin puhuu markkinarahoitteisesta sektorista ja verora-
hoitteisesta sektorista tarkoittaen viimeksi mainitulla mm. kuntaa. Esittdessdédn ensin

0 KM 1993:33 5. 285, HE 192/1994 s. 112.
! Saario 1965 passim.

12 Meklin 1998 s. 197 ja 199.

153 Meklin 1998 s. 199.

134 Meklin 1998 s. 193-217.

W
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markkinarahoitteisen sektorin yksikdiden perustamisen tarkoituksen sekid sen, ettei
verorahoitteisen sektorin yksikoitd ole perustettu taloudellisen tuloksen tavoittele-
mista varten hén siirtyy tilinpddtoksen kohteen sidosryhmiin, joita on markkinara-
hoitteisella sektorilla operatiivinen johto, oman pddoman ehtoiset rahoittajat (omis-
tajat), vieraan padoman ehdoin rahoittajat (luotonantajat) ja verottava (valittomén eli
tuloverotuksen osalta). Markkinarahoitteisessa toiminnassa tilinpditds osoittaa, pal-
jonko toiminnan taloudellisesta tuloksesta jatetddn yhtioon, paljonko annetaan
omistajille ja paljonko verottajalle.

Viimeksi mainittu nikokohta on ehki kaikkein oleellisin tai siitd ainakin
voidaan johtaa oleellisin kritiikki. Kunnalla nimittdin ei ole omistajaa eikéd verottajaa
eikd operatiivinen johtokaan péiise vallitsevan kiytdannon mukaan voitonjaolle.

Pertti Meklin osoittaa my0Os sen, ettd tulojen lisddmismekanismit ja me-
nojen viahentdmismekanismit toimivat eri tavoin markkinarahoitteisella sektorilla ja
verorahoitteisella sektorilla, mistd seuraa, ettd kirjanpidon osoittama tulos muuttuu
ndilld sektoreilla erilaisten lainalaisuuksien mukaan. Niinpd kunnan tulojen lisdi-
mismekanismit ja menojen viahentdmismekanismit eivit toimi samoin kuin markkina-
rahoitteisella sektorilla. Esimerkkind on kunnan verotulojen lisdédminen, mika kylla
lisdd kunnan tuloja, mutta ei vaikuta lainkaan kunnan tuottamiin palveluihin. Juuri
verorahoitteisuus ja kunnan tarjoamien palvelusten maksuttomuus muodostaa kun-
nan ja markkinarahoitteisen yksikon vertailtavuuden ongelman.

Mikili tdhin lisdtddn vield kunnallishallinnon demokraattisista arvoista
johtuvat ndkokohdat, on oikeastaan lausuttu kaikki oleellisin managerialististisen
jarjestelmén kritiikki. Yhdyn tdysin Pertti Meklinin edelli selostettuihin ajatuksiin.

Kunnan tilinpédatoksen tehtivit laajenivat. Kameralistisen tilinpédatdksen
paatarkoituksena oli selvittdd talousarvion toteutuminen. 1.1.1997 kiyttoon tulleen
tilinpdédtoksen piitavoitteena on osoittaa kunnan tilikauden tulos, oman péddoman
muutos ja koko kuntakonsernin taloudellinen asema; varat, velat ja vastuut seki val-
tuuston asettamien taloudellisten tulosten ja toiminnallisten tavoitteiden toteutumi-
nen. Sen tulisi sisédltdd arviot valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisesta sekd
antaa kokonaiskuva kunnan taloudesta."’

Yleisesti ottaen ndmad tavoitteet siirtdavdt kunnallistalouden arvioimisen
huomion taseisiin, miké pitdi ldhtokohtaisesti sisdllddn pelkédn taloudellisen tuloksen
arvioimisen. Tdmi puolestaan korostaa kunnan toiminnan tehokkuutta ja sen talou-
dellista tulosta. Ongelmallisinta kuitenkin on se, ettei edes kunnan taseiden tulkitse-
misesta vallitse yksimielisyyttd niin kuin ei siitdkddn, mikd on managerialistisessa
jarjestelmdssd hyvd kunnan tulos. Jopa tasapainotalouden arvioiminen tuottaa vaike-
uksia. Tama osoittaa, ettei kunnan toimintaa eikd edes taloutta voida arvioida tase-
analyysilla. Nédin ollen kunnan tilinpédétokselle on asetettu niin laajat ja monipuoliset
vaatimuksen, ettei niitd voida tdyttdd ilman kunnallisen itsehallinnon ymméirtamista-
van tdydellistd muuttamista.

'35 HE 192/1994 s. 113-114, Hoikka ym. 1999 s. 211.
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2.4 Yksityistamisen vaikutus valtuuston asemaan
2.4.1 Yksityistamisen teoria

1. Hallintolegalistiselle kunnallishallinnolle oli ldhtokohtaista se, ettd
toimialaansa kuuluvat tehtidvit kunta sai hoitaa paitsi omissa nimissddn myos yksi-
tyisoikeudellisten oikeushenkildiden puitteissa, mutta erityislaeissa kunnalle sdddetyt
tehtivit oli hoidettava vilittdmisti kunnan nimissid'”°. Toisaalta kunnallishallinnon
sosiaalivaltiollisen vaiheen aikainen yleinen tendenssi kulki kaikenlaisen yhteiskun-
nallisen toiminnan kunnallistamisen suuntaan.

Vaikka esimerkiksi Saksassa kdytiin jo 1920 -luvulla vilkasta keskustelua
kunnallisten toimintojen yksityistimisesti'>’, meilli asia ajankohtaistui vasta 1990 -
luvulla, jolloinka uusliberalistisldhtoiset arvostelut julkisen toiminnan byrokraatti-
suudesta, tehottomuudesta ja kalleudesta voimistuivat. Tdmé arvostelu ja sen perus-
teella esiintyneet vaatimukset johtivat julkisten toimintojen yksityistimiseen. Kun-
nallishallinto ei jddnyt tdmén virtauksen ulkopuolelle, mikéd ilmenee varsin selvisti
mm. Kuntalakia valmistelleen kunnalliskomitean mietinnostd'”®. Yleisesti voidaan
todeta, ettd kunnan toimintojen yksityistimiskehitys merkitsi tdysin vastakkaista
suuntausta sosiaalivaltiollisen vaiheen aikaiselle ajattelutavalle.

Yksityistdmisestd kunnallishallinnossa véitellyt Jorma Rasinmdiki toteaa,
ettd kunnallishallinnossa yksityistiminen on tapahtunut ilman taustateoriaa ja etti
kaytannossd merkittavin yksityistamistd tukenut realiteetti on ollut tehokkuusajattelu,
jonka mukaan julkinen valta on joutunut etsimién uusia keinoja taloudellisen laman
ohitse."”” Oma nikemykseni on hieman toinen.

Yksityistimisen idea on osa managerismia ja sen lisédksi silld on erittdin
vahva teoreettinen tausta, joka rakentuu yhtdéltd 1970 -luvulla kehittyneestd uudesta
poliittisesta filosofiasta ja toisaalta uudesta poliittisesta taloustieteestd. Fisosofisen
perustan muodostaa Robert Nozickin teos Anarchy, State and Utopia (1974). Sen pe-
rusidea on minimaalisen valtion (the minimal state) ihanne. Téllaisen valtion tehta-
vind olisi ainoastaan yksiloiden hengen, turvallisuuden ja omaisuuden turvaaminen.
Sen sijaan hyodykkeiden uudelleenjako ndhdéén illegitiimiksi ja yksiloiden oikeuk-
sia loukkaavaksi.'®

Uusi poliittinen taloustiede puolestaan on tuonut esille julkisen valinnan
(Public Choise) teorian’®, joka on muodostunut erdznlaiseksi tulosjohtamisoppien
jélkeisen tai niiden rinnakkaisen kunnallishallinnon jérjestimisen viitekehykseksi. Se
saa ldhtokohtansa ndkemyksestd, jonka mukaan poliittisen (demokraattisen) proses-
sin kautta tuotettavat yhteiskunnalliset palvelut ovat tehottomia verrattuna markki-

1% Holopainen 1969 s. 427.

7 Ryyninen 1998 s. 81.

1% KM 1993:33 esim. s. 90-91, 104-105 ja 151-152.

139 Rasinmiki 1997 s. 489.

1% 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 kysynnin ja tarjonnan ohjaamana tuotettuihin pal-
veluksiin.

Kummatkin teoriat saavat 1dhtokohtansa John Locken yhteiskuntafiloso-
fiasta, johon kuuluu yksilokeskeisyys, rationaalisen toiminnan postulaatti seki talou-
den keskeisyys yhteiskuntaeldmissi'®>. Minimaalisen valtion teoria on avoimen val-
lankumouksellinen. Sen seuraaminen merkitsee ainakin sosiaalivaltiotyyppisen hy-
vinvointivaltion hylkddmisti. Julkisen valinnan teoria on niinikddn ideologista, mutta
el yhtd avoimen vallankumouksellista kuin minimaalisen valtion teoria. Tosin on
huomattava, ettd julkisen valinnan teorian toteuttaminen kaikessa laajuudessaan
johtaisi juuri minimaaliseen valtioon ja sitd kautta minimaaliseen julkiseen talouteen.

Julkisen valinnan teoria lienee konkreettisinta palauttaa Kenneth Arrown
paradoksiin, joka koskee didnestystilannetta eli tilannetta, jossa useista jdsenistd
muodostuvalla paatoksentekijdjoukolla on valittavanaan kollektiivipddtoksen eri osa-
ratkaisuihin useita vaihtoehtoja, ja heidédn preferenssinsd poikkeavat toisistaan. Para-
doksi on siind, ettd tdlloin voidaan joutua tilanteeseen, jossa ei ole (loogisestikaan)
mahdollista syntyd pditostd, joka tdyttdd yhtd aikaa sekd rationaalisuuden ettd
enemmiston vaatimukset.'®

Perimmaltidn kysymys on demokratian ja tehokkuuden ongelmasta. Ar-
rown paradoksin opetuksena on pidetty sitd, ettd julkisen hallinnon tuottamat palve-
lut eivit vilttimittd vastaa kysyntdid. Julkiset tuotantojirjestelmit pyrkivit laajene-
maan ylisuuriksi ja johtavat ylitarjontaan, joka vastaa huonosti ithmisten todellisia
tarpeita. Kaiken liséksi julkinen sektori ei toimi kitkattomasti eikd ilman turhia kus-
tannuksia, mistd pitdvit huolen tehottomuus, toimimattomuus ja byrokraattinen iner-
tia. Sensijaan markkinat saavat timidn nikemystavan mukaan aikaan kysynnin ja
tarjonnan kautta tasapainotilanteen, joka heijastaa kuluttajien preferensseji ja osto-
kykya.'®*

Julkisen valinnan teorian mukaan julkisen hallinnon ja yksilon vilisen
analogian sijasta julkinen hallinto nihdién lihinnd markkinoiden analogiana'®. Jul-
kisen valinnan teoria onkin markkinaldhtdinen. Sen pédidasiallinen mielenkiinto koh-
distuu julkisen sektorin roolia supistavaan strategiaan eli kdytdnnossi julkisen sekto-
rin tehostamiseen ja sen avaamiseen markkinavoimille sekd markkinavoimien vah-
vistamiseen. Sen mukaan allokoinnin ja pditoksenteon optimaalinen mekanismi on
markkinat, joilla yksilot tekevit rationaalisia valintoja. Sen enempéad julkinen byro-
kratia kuin edustuksellinen demokratiakaan eivit voi toimia yhtd tehokkaasti kuin
markkinat. T@hdn liittyy kilpailun thannointi sekd yksilod ja yksilon vapautta koros-
tava julistuksenomainen ulottuvuus.'®

Teorioiden liséksi kehitykseen on ollut ainakin kolme ulkomaista kadytéin-
non tason vaikutinta. Ensimmiinen tuli Isosta-Britanniasta Margaret Thatcherin

192 Nordin 1999 s. 478, Anttiroiko 1994 s. 33.

1% Arrow 1966 s. 2-3 ja 100, Pihlajaniemi 1990 s. 112-113, Anttiroiko 1994 s. 30.
1% Anttiroiko 1994 s. 36, 39 ja 41.

195 Anttiroiko 1994 s. 31.

166 Anttiroiko 1996 s. 64.
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vuoden 1979 hallitusohjelmasta, johon sisiltyi suunnitelma julkisen sektorin avaami-
sesta markkinavoimille, sekd USA:sta, jossa Ronald Reagan julisti uusliberalismin
mukaiset uudet oppinsa. Tdmén jilkeen toiseksi vaikuttimeksi nousivat erdiden Ité-
ja Keski-Euroopan maiden tapahtumat. Tarkoitan maita, joissa sosialismi oli tuhou-
tunut ja joissa aikaisemmin kokonaan kielletty yksityistdminen tuli hallitsevaksi
muutoskomponentiksi.'”” Kolmanneksi julkisen toiminnan yksityistiminen oli kiin-
ted osa OECD -maiden julkisen hallinnon uudistamista'®®.

Antti Hautamdiki on arvostellut Suomalaisten kuntien toimintaa siind, ettid
kunnan strategisen johtamisen kehittdmisti estdd virheellinen kisitys politiikan, hal-
linnon ja tuotannon suhteista. Hinen mukaansa politiikka ja viranomaishallinto on
viety tuotannon alueelle, minne se ei kuulu. Tuotannolla hin tarkoittaa julkisten pal-
velujen tuottamista. Tuloksena on ollut tehottomuutta, joutamattomuutta ja byro-
kraattista asiakaspalvelua. Tuotantoon voidaan ja pitdd soveltaa yritysmadisid toimin-
tatapoja ja kilpailua.'®

Minimaalisen valtion teorian samoin kuin julkisen valinnan teorian so-
veltaminen julkiseen hallintoon merkitsisi kunnallishallintoon juuri niitd muutoksia,
joita Antti Hautamdiki vaatii.

2. Mitd yksityistimiselld on sitten ymmirrettdvda? Ensiksi tdhidn kysy-
mykseen on sanottava, ettd yksityistiminen yleiskésitteend on enemmin asennetta
kuin juridiikkaa. Késite ei ole saanut oikeusdogmaattista siséltod, joten siitd puhutta-
essa saatetaan tarkoittaa hyvin erityyppisii ratkaisuja' "’

Euroopan neuvoston vuonna 1993 antaman suosituksen Privatisation of
public underaktings and activities (No. R (93) 7) mukaan yksityistimiselld tarkoi-
tetaan (1) julkisen yrityksen siirtdmistd kokonaan tai osittain yksityiseen omistukseen
tai valvontaan niin, etti se lakkaa olemasta julkinen yritys sekd (2) julkisen yrityksen
tai viranomaisten tehtidvien siirtdmistd yksityiselle oikeushenkil6lle riippumatta siiti,
liittyyko sithen omaisuuden siirtoa vai ei'’'. Tdmin mukaan edellytykseni on jonkin
tehtdvin tai sen osan siirtiminen julkisoikeudellisesti sdddellystd sektorista yksityis-
oikeudellisesti sdddeltyyn sektoriin eli tehtdvin siirtdmistd julkisoikeudellisesta oh-
jauksesta markkinaohjaukseen, mikd kunnallishallinnosta puheen ollen merkitsee
demokraattisen paddtoksenteon ja kontrollin alaisen toiminnan siirtimistd markkina-
voimien edellyttamien ratkaisujen ja kontrollin alaiseksi.

Edelld sanottu on kieltimittd yksityistimistd vieldpd sen aidoimmassa
muodossaan, mutta ainakin meilld yksityistdmisen késite on ymmarretty laajemmin.

Aimo Ryyndisen mukaan tavallisimmin yksityistiminen jaetaan kahteen
ryhméén: yhtiiltd aitoon yksityistdmiseen, jossa kdytetdin myOs termejd materiaali-
nen tai tehtavayksityistaminen ja toisaalta muodolliseen eli organisaatioyksityistami-

17 Ks. Rasinmiki 1997 s. 2 ja 15.

1% Ks. Maailman paras julkinen hallinto s. 80-83.

"% Hautamiki 1995 s. 10-11.

70 Ks. Ryyninen 1997 s. 43 ja 1998 s. 82.

"I Rasinmiki 1997 s. 40, vertaa Harjula-Priittili 1996 s. 98..
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seen. Ensiksi mainitulla tarkoitetaan valtion (tai kunnan) korvaamista luonnollisen
henkilon tai yksityisoikeudellisen oikeushenkilon kautta. Se voi tapahtua hyvin eri
muodoin ja eri laajuisesti. Ndiden kategorioiden ero voidaan kuvata myos niin, etti
materiaalisessa yksityistimisessd yksityistetddn tehtivd, muodollisessa yksityistami-
sessd sitdvastoin organisaatio, viime kidessd siis organisaatiomuoto. Lisidksi Aimo
Ryyndinen erottaa kolmantena muotona omaisuuden yksityistdmisen eli omaisuuden
tai muiden omaisuusarvojen siirtimisen yksityisille.'”?

Kaarlo Tuori erittelee yksityistimiskisitettd kolmella eri tavalla. Ensim-
maiiseksi yksityistamiselld saatetaan tarkoittaa julkisten palvelujen tuotannon ja ja-
kelun alistamista markkinamekanismeille, joko siirtimilld ne yksityiselle organisaa-
tiolle tai omaksumalla palvelujen julkisten tuotanto- ja jakeluorganisaatioiden toi-
minnassa markkinaperiaatteita. Toiseksi yksityistimiseen voi Tuorin mukaan yhdsi-
tyd yksilollisen omavastuun korostus esimerkiksi sosiaalipalvelujirjestelmii arvioi-
taessa. Kolmanneksi yksityistimiseen saattaa siséltyd erddnlainen itsehallintoidea eli
vaatimus turvautua esimerkiksi sosiaalisten ongelmien ratkaisemisessa sosiaalibyro-
kratian sijasta ldhiyhteisoihin tai vapaisiin kansalaisjirjestsihin.'”

Jorma Rasinmdiki tarkastelee kunnallishallinnon yksityistdmistd kahden,
kolmen ja neljdn kisitteen jaottelussa pidityen neljin késitteen avulla tapahtuvaan
miirittelyyn. Ndmi neljd kisitettd ovat (1) formaalinen yksityistiminen, (2) materi-
aalinen yksityistiminen, (3) organisatorinen yksityistdminen ja (4) funktionaalinen
yksityistiminen. Jaottelun sisiltd on padpiirteittdin seuraava:

1. formaalinen yksityistiminen on yksityissektorin toimintaperiaatteiden
omaksumista. Télloin yksityistimiseen luetaan esim. kilpailuoikeuden soveltaminen,
julkiset hankinnat, kilpailuttaminen, nettobudjetointi, sisdinen urakointi ja vaihtoeh-
toiset palvelumallit (esim. tilaaja-tuottajamalli), tulosjohtamisjirjestelmai, liikekirjan-
pitojarjestelmén kidyttoon otto ja kunnan toimintojen liikelaitostaminen;

2. materiaalinen yksityistiminen, mikd on siis aitoa ja tdydellistd yksi-
tyistimistd eli julkisen toiminnan yksityistimistd yksityisoikeudellisessa mielessa.
Siind kunnan omaisuutta - kiintedi tai irtainta - luovutetaan yksityisoikeudellisen
tahon omistukseen. Kun kunnan omaisuus yleensi palvelee jotakin julkista tehtdvii
ja mahdollistaa sen suorittamisen, materiaalinen yksityistiminen siirtdid tamén toi-
minnan omaisuuden siirtamisen myoOtéd siirronsaajalle. Voidaan ajatella, ettd kunta
luopuisi jostakin toiminnasta yksityisoikeudellisen oikeussubjektin hyviksi ilman
omaisuuden luovuttamistakin. My0s tillainen yksityistiminen on luettava nyt esilld
olevaan kategoriaan. Materiaalisessa yksityistimisessd kunta siis ikddnkuin korva-
taan yksityisoikeudellisella henkilolld;

3. organisatorinen yksityistiminen, jota voidaan kutsua myods muodolli-
seksi yksityistamiseksi, silld siind vain toiminnan organisaatiomuoto vaihdetaan jul-
kisoikeudellisesta yksityisoikeudelliseksi kuten esimerkiksi kuntaenemmistdiseksi
osakeyhtioksi. Yksityistamisen otsakkeen alla kulkenut kunnan toiminnan yhtioitti-

"2 Ryyninen 1987 s. 43-44 ja 1998 s. 82.
'3 Tuori 1990 s. 148-149.
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minen ja liikelaitostaminen asettuu tdhdn kategoriaan; yhtidittdminen kuitenkin vain
silloin, kun kysymykseen tulevan yhtion osake-enemmistd sdilyy kunnallisessa
omistuksessa. Jos kunnan toiminnan yhtidittdimisessd mairdysvalta siirtyy yksityi-
selle taholle, kysymyksessd on materiaalinen yksityistiminen;

4. funktionaalinen yksityistiminen eli osittainen yksityistiminen. Se tar-
koittaa kunnan tehtdvien hoidon edellyttimien palvelujen hankkimista yksityiseltd
palveluntuottajalta eli kunnan oikeussubjektiudesta erilliin olevalta yksityisoikeu-
delliselta oikeussubjektilta. Oleellista tdssd on se, ettd kunnalla sdilyy tissd yksityis-
tamisen muodossa kunnalle kuuluvan tehtdvidn jirjestamis-, rahoitus- ja valvonta-
vastuu samoin kuin piitosvalta.'””

2.4.2 Kunnan mahdollisuus yksityistii toimintaansa

1. Lailla voidaan yksityistdd mikd tahansa kunnan toiminta; merkittdvaa
julkisen vallan kiytt6éd lukuun ottamatta (PerustusL 124 §), mikd sekin tosin on
mahdollista, mutta vain perustuslainsiditamisjirjestyksessa sdddetylld lailla. Lainsii-
déntoteitse tapahtuva kunnan toiminnan yksityistiminen ei nyt kuitenkaan ole huo-
mion kohteena, vaan kohteena on kunnan itsensé suorittama yksityistiminen.
Tarkastelen seuraavassa sitid edelld selostetun Jorma Rasinmden esittdimén luokituk-
sen pohjalta.

Kunnan toiminnan yksityistamisti koskeva lainsdddénto ei ole ollut tyh-
jentdvidd eikd kaiken kattavaa. Ensimmiinen yksityistdmiseen viittaava ja sen mah-
dollistava sddannds on sosiaalivaltiollisen kunnallishallinnon ydinalueelta, mikéd on
jossain midrin yllattdviaid. Kysymys on 17.9.1982/82 sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 3.1 §:n 3 kohta, jonka mukaan kunta
vol jérjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta
kunnalta, kuntainliitolta tai muulta julkiselta tai yksityiseltd palvelujen tuottajalta.
Kysymyksessi oli siis funktionaalisen yksityistimisen salliminen kunnan sosiaali- ja
terveydenhuollon alueella.

Mainittu laki kumottiin 3.8.1992/733 annetulla vastaavan nimisella lailla,
mutta selostettu sddnnds pysyi ennallaan ja sijoittui sanotun lain 4.1 §:44n.

Toinen funktionaalisen yksityistdmisen mahdollistanut lain sddnnos an-
nettiin Peruskoululaissa 27.5.1983/476. Sen 6 §:n mukaan kunta on velvollinen jir-
jestamidn sen alueella asuville oppivelvollisuusikdisille peruskouluopetusta tai huo-
lehtimaan siitd, ettd oppivelvollisuusikdisilld on tilaisuus saada peruskouluopetusta
vastaavaa opetusta. Tdmdn tehtivin kunta voi hoitaa myos yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa tai kdyttdmaélla muitakin kuin kunnallisia kouluja.

Kolmantena erityislain sdinnoksend, joka niinikdin mahdollistaa funktio-
naalisen yksityistdmisen, on mainittava 3.12.1993/1072 sdiddetty Jatelaki ja sen 10.2
§. Sen nojalla jitteenkuljetus voidaan jarjestdd kunnan piditokselld ja tarkemmin

174 Raginmiki 1997 s. 45-51.
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madradmilld ehdoilla sopimusperusteisesti siten, ettd jaitteen haltija sopii siitd kulje-
tuksen suorittajan kanssa.

Kunnan toimintojen yksityistimisen yleissddannos siséllytettiin KuntalL
2.3 §:d4n. Sen mukaan tehtdvien hoidon edellyttdmid palveluja kunta voi hankkia
my0Os muilta palvelujen tuottajilta. Tatd sddnndstéd on tulkittu niin, ettd tehtdvien hoi-
don edellyttdmid palveluja voidaan hankkia my0s yksityisoikeudellisilta oikeussub-
jekteilta. Kysymys on tédlloinkin funktionaalisesta yksityistidmisestd.

KuntalL 2.3 § on luokiteltava pelkéksi julistukseksi. Sen normatiivinen
sisdltd on nimittdin tdysin tyhjd. Tama johtuu ensinnékin siitéd, ettd erityislakien yk-
sityistamisen kieltdvit, sallivat ja myOs rajoittavat sddinnokset menevit tdmédn sidin-
noksen edelle. Toisaalta mainittu sddnnos on julistus sikili, ettei se muuta kunnan
yksityisautonomian eikd kunnan yleisen toimialan alueella aikaisemmin vallinnutta
oikeustilaa millddn tavalla. Ennen sen voimaantuloa yksityistiminen oli rajoituksetta
mahdollista kunnan yksityisautonomian alueella samoin kuin kunnan yleisen toimi-
alan tehtivissd. Huomautettakoon, ettd kunnan yksityisautonomia ulottuu myos kun-
nan erityistoimialan tehtdvien lomaan ndiden tehtdvien erdénlaisena tukitoimena.
Viimeksi mainittu on ilmaistu kirjallisuudessa yleensd puhumalla tosiasiallisista toi-
mista taikka toteamalla, ettd puhtaat tdytantoonpanopalvelut (esim. painatus, siivous,
kuljetukset, ruokailu) voidaan aina hankkia sopivilta palvelujen jirjestijilta'”.

Todettakoon vield, ettd kunnan toiminnan formaalinen, funktionaalinen ja
materiaalinen yksityistaminen on mahdollista kunnan yleisen toimialan ja yksityis-
autonomian alueella rajoituksitta niin kuin se oli jo ennen Kuntal:n sdédtdmistikin.

Yksityistimisen kannalta merkittivimpi kuin KuntalL 2.3 § on sanotun
lain yleinen systematiikka ja sen valmistelun taustalla ollut managerismin ihailu, jo-
hon voidaan palauttaa niin tulosjohtamisen idea, liikekirjanpitojérjestelmién siirty-
minen kuin kunnan toiminnan yksityistimisen julistuksenomaisuus.

2. 1.3.2000 voimaan tullut PerustusL. 124 §, joka koskee myo6s kunnal-
lishallintoa, selventdd ja vahvistaa sen, mikd oikeuden systematiikastakin voitaisiin
paitelld sen kysymyksen selvittimiseksi, mitd kunnan toimintamuodoista ei voida

yksityistdd. Sd4nnds on syyti kirjoittaa tihidn kokonaisuudessaan:

”Julkinen hallintotehtdivi voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoi-
keuksia, oikeusturvaa tai muita hyvdn hallinnon vaatimuksia. Merkittivdid julkisen vallan kdyttod
sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.”

Sddannos merkitsee sitd, ettd kunta ei voi yksityistid julkista hallintotehta-
vdd ellei sithen ole lailla tai sen nojalla annettua oikeutta. Kunnallisoikeuden kan-
nalta ainoa tulkinnanvarainen kysymys on se, mitd tuossa sddnnoksessi tarkoitetaan
julkisella hallintotehtivalla.

' Esim. Hannus-Hallberg 1997 s. 90, Harjula-Prittili 1996 s. 99.
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Lain esitoissi julkiset tehtivit jaetaan (1) julkisiin hallintotehtdviin ja (2)
julkisiin palvelutehtiviin'’®. Tisti ja yleisestd systematiikasta samoin kuin edelld
esittimistidni julkisen oikeuden jakaantumisesta velvoittavaan ja palvelevaan julki-
seen oikeuteen voidaan pdaitelld, ettd julkiset hallintotehtdvit eroava myos yksityis-
tamisen ongelmakentissd julkisen viranomaisen tehtdvien kokonaisuudesta omaksi
ryhmikseen. Mitkd ovat tillaisen jaottelun tekemisen kriteerit, jdd PerustusL:n esi-
toiden mukaan avoimeksi. Niitd on pidetty joko itsestddn selvind taikka sitten ne on
jatetty oikeustieteen madriteltaviksi.

Kunnallisoikeudellisesti ajatellen pidéin itse julkisina hallintotehtdvind
niitd tehtédvid, jotka jo edelld kategorisoin viranomaistehtdviksi. Tamidn mukaan kun-
nallishallinnossa julkisia hallintotehtdvii eli tehtédvid, joita ei voida yksityistdd, ovat
(1) velvoittavan julkisen vallan kdyttaminen, (2) kunnan péitdsvallan kdyttiminen ja
tuon vallan kiyttdmisessd syntyneen piidtoksen aineelliseen sisédltoon valmisteluvel-
vollisuuden nojalla vaikuttaminen (viranhaltijaesittely lautakunnassa ja kunnanhal-
lituksessa) sekd (3) hallintotehtivit, joiden hoitamiselta vaaditaan erityistd julkista
luotettavuutta ja virkavastuuta.

2.4.3 Yksityistiminen ja oikeusjiarjestelmian systematiikka

1. Tamén otsakkeen alla on ensin toistettava se, ettd oikeusjirjestelmén
jako yksityisoikeuteen ja julkiseen oikeuteen muodostaa romaanis-germaanisessa
oikeuskulttuurissa oikeusjérjestelmén perussystematiikan. Vaikka titd jakoa on yri-
tetty mitédtdida ja vaikka uudempi oikeuskehitys on tuonut oikeusjirjestykseen tdhédn
jakoon vaikeasti sovitettavaa sidnnostodd, jaon perustavaa laatua oleva merkitys ei ole
kadonnut.

Julkisten toimintojen yksityistiminen on tuonut eteen uusia ongelmia.
Niistéd on valtuuston vallan kannalta mainittava kaksi perustyyppid. Ensimméinen on
yksityisoikeudellisen sddnnodston saattaminen ikddn kuin julkisoikeuden sisille. Esi-
merkkind tdstd voidaan mainita kunnallisen kirjanpitojirjestelmén muuttaminen niin,
ettd siind on sovellettava yksityisoikeudellista Kirjanpitolakia. Toinen ilmio koskee
sopimusmenettelya.

2. Oikeusvaltiollinen késitys niki kaiken julkisen hallinnon ensisijaisesti
(velvoittavan) julkisen vallan kantajana ja tuon vallan kéyttdjdnd niin, ettd valtion
suhde kansalaisiin (alamaisiin) oli (velvoittavaa) valtasuhdetta. Tdmén késityksen
vakiinnuttajana oli kansainvilisesti nidkokulmasta katsottuna saksalainen Otto
Mayer, jonka mukaan “das ganze Verhdltniss des Staates zu den Unterthanen ist ein

. . 177 e ue oot . . . ve e .
grosses Gewaltverhdltnis” ’’. Tatd myotidilevin suomalaisen ajattelutavan tissd asi-
assa loivat K.J.Stdhlberg ja Veli Merikoski.

76 HE 1/1998 s. 179.
7 Mayer 1888 s.53.
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Hallintoviranomaisen toiminta oli tdmén ajattelutavan mukaan rationaa-
lista ja legitiimid siksi, ettd se perustui yleiseen lakiin, joka oli muotoiltu diskursiivi-
sessa, julkisessa menettelyssa. Itse hallintotoiminta néhtiin yleisestéd laista subsump-
tioloogisesti johdettuna toimeenpanona.'’® Se toteutettiin pisasiassa hallintotoimin,
jonka Eero Vilkkonen miiritteli viranomaisen suorittamaksi nimenomaiseksi, konk-
reettiseksi ja yksipuoliseksi toimeksi, jonka kohde on viranomaiskoneiston ulko-
puolella ja jolla on vilittdmii toimen sisillon mukaisia oikeusvaikutuksia'”.

Olli Mdenpddn mukaan tama klassinen oikeusvaltiollinen doktriini suh-
tautui periaatteellisen kylmikiskoisesti sopimusten kdyttoon hallinnollisessa siénte-
lyssd'®. Kylmikiskoisuus kohdistui kuitenkin vain velvoittavan julkisen vallan
kéyttimiseen, misti ei voitu sopia; miki ei ollut kaupan'®.

Kun klassinen julkinen oikeus sai rinnalleen palvelevan julkisen oikeuden
ja varsinkin kun julkisen hallinnon yksityistiminen ajankohtaistui, sopimusmenettely
alkoi saada entistd enemmén sijaa julkisessa hallinnossa. Tdmad kysymys myOs on-
gelmallistui. Ainakin erddnd syynd tdhdn niyttdd olleen klassisen hallinto-oikeuden
periaatteellisen kielteinen suhtautuminen sopimusmenettelyyn. Tédssd ongelmallistu-
misessa tai ongelmallistamisessa jii kuitenkin ikdidnkuin sivuun kaksi oleellista seik-
kaa. Ensimmiinen niistd on Olavi Rytkoldn meille tuoma julkisoikeudellisen sopi-
muksen konstruktio'™, jota soveltamalla ja kehittimilld voitaisiin saada kiyttokel-
poisia malleja my6s muuttuneita olosuhteita varten.

Toinen vieldkin vakavampi huomaamattomuus on oikeushistoriallinen. Jo
roomalainen oikeus katsoi, ettd kiyttdessddn yksipuolista julkista valtaa valtio toimi
imperiumin nojalla ja sen piirissd, mutta se saattoi toimia myds yksityisoikeudelli-
sesti dominiumin piirissi'>. Sitipaitsi kuuluisa yksityisoikeuden ja julkisoikeuden
erottava klassinen subjektiteoria tunnusti sen, ettd julkisen vallan kantaja saattoi
esiintyd muussakin oikeussuhteessa kuin tuon vallan kantajana'®*.

Havaintojeni mukaan klassinen oikeusvaltiollinen doktriini ei ole kos-
kaan kiistdnyt julkisoikeudellisen subjektin mahdollisuutta esiintyd yksityisau-
tonomiansa alueella yksityisoikeudellisissa sopimussuhteissa. Kunnan toimintaa
ajatellen nimi sopimussuhteet ovat olleet suorastaan vilttaméttomyys kunnan julkis-
oikeudellisten tehtdvien suorittamisen kannalta. Ongelma on vain siini, ettd - kun-
nasta puheenollen - kunnan yksityisautonomiaan ei ole kiinnitetty juurikaan huo-
miota. Tastd johtuen vaikeutena on ollut ymmértdi, ettd yksityisautonomiansa alu-
eella kunta toimii ja sen tulee voida toimia yksityisoikeudellisen oikeussubjektin ta-
voin ilman, ettd yksityisoikeudellisiin kategorioihin on tarvetta liittda julkisoikeu-
dellista erityisluonnetta'® tai etti julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vilisti rajaa

' Mienpid 1989 s. 17.

' Vilkkonen 1970 s. 69.

"0 Mienpid 1989 s. 43, vertaa Rytkold 1950 s. 1-14.

'8! Ks. Merikoski 1938 s. 135-

82 Rytkold 1950 passim, erityisesti s. 26, 30-31, 61 ja 65.
" Mienpid 1989 s. 80.

"% Mienpid 1989 s. 58.

"% Vertaa Mienpii 1989 s. 6.
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tulisi hdmérryttad tai periti kokonaan poistaa niin kuin esimerkiksi analyyttisen oi-

keusteorian ajatustapa saattaa vaatia = .

Common law -jdrjestelmidn maissa jako julkisoikeuteen ja yksityisoikeu-
teen ei ole yhtd selvd kuin romaanis-germaanisen jirjestelmén maissa, joihin mei-
ddnkin maamme kuuluu. Kun julkisessa hallinnossa alkoi esiintyd uudentyyppisid
sopimuksia, joiden kategorisointi yksityisoikeuden ja julkisoikeuden jaottelussa teh-
tiin ongelmaksi ja kun julkisen hallinnon yksityistdminen nousi esille, syntyi myos
ajatuksia romaanis-germaanisen ja klassisen oikeusvaltiollisen sopimuskisityksen
muuttamiseksi common law -tyyppisté ajattelua kohti.

Pisimmaille tdssda on mennyt Olli Mdenpdd, jonka esittimédn hallintosopimuskon-
struktion hyvédksyminen johtaisi tdhédn. Olli Mdenpdd pyrkii kuvaamaan hallintosopimuksella kaik-
kia niitd sopimuksia, joiden osapuolena viranomaiset ovat tai joihin ne ryhtyvit'®’. Hin jaottelee
hallintosopimuksen eri tyypit seuraavasti:

1. yksityisoikeudelliset hallintosopimukset eli tyypilliset yksityisoikeudelliset sopi-
mukset kuten kiintedn omaisuuden kaupat ja hankintasopimukset;

2. modifioidusti yksityisoikeudelliset sopimukset, jotka sijoittuvat julkisoikeuden ja
yksityisoikeuden viliselle rajalinjalle. Ne ovat sellaisia yksityisoikeudellisia sopimuksia, joihin si-
sdltyy myos hallinnollisen sddntelyn kannalta relevanttia vaikutusta tai nimenomaan hallinnollisen
saantelyn tavoitteita toteuttamaan tarkoitettuja sopimusehtoja. Esimerkkeinéd ovat kuntien solmimat
maanvuokra- ja maanluovutussopimukset, joihin on liitetty kunnan maapolitiikan toteuttamista tar-
koittavia tai tyollistamisvelvoitteen sisdltdvid ehtoja;

3. sopimukset viranomaiselle kuuluvien julkisten tehtivien hoitamisesta, jotka ovat
tyypillisid ns. hyvinvointivaltiollisen (oman terminologiani mukaan sosiaalivaltiollisen) hallinnon
alueella. Téllaisen sopimuksen avulla viranomainen hankkii sen toteutettavaksi kuuluvia palveluja
sopimuspohjaisin jdrjestelyin; sekd

4. varsinaiset hallintosopimukset, joille on luonteenomaista, ettd sopimuksella tapah-
tuvan disponoinnin nimenomaisena ja vélittomind kohteena on viranomaiselle kuuluva toimivalta
lain soveltamiseen ja julkisen vallan kdyttoon. Disponoinnin kohteena voivat olla (a) péaatos toimi-
vallan kdyttdmisestd tai siitd pidéttdytymisestd, (b) harkintavallan kdyton sisdlto ja siind huomioon
otettavat seikat sekd (c) menettelylliset vaatimukset. Tyypillistd on, ettd varsinainen hallintosopi-
mus ikl'%éain kuin korvaa joltain osin tai kokonaan hallintopédétokselld muuten tapahtuvan asian rat-
kaisun.

Tédhédn hallintosopimuskonstruktioon on ensinné sanottava, ettei ainakaan
kunnallishallinnon kannalta ndytd perustellulta hadivyttdd julkisoikeuden ja yksityis-
oikeuden vilistd rajaa lukemalla selviésti yksityisoikeudellinen sopimus uuden kon-
struktiivisen hallintosopimuksen kisitteen piiriin. Erittdin suurin varauksin on suh-
tauduttava my0Os modifioidun yksityisoikeudellisen sopimuksen erottamista omaksi
hallintosopimuksen lajiksi. Varsinaiset hallintosopimukset taas olisivat kunnan pii-
tosvallan kannalta ongelmallisia. Ainoa, jonka suhteen on olemassa niin kiytdnnolli-
nen kuin teoreettinenkin tarve nykyisin vallitsevan tilanteen selkiinnyttdmiseen, kos-

18 Ks. Holopainen LM 1965 s. 894-918, LM 1984 s. 1019 -1030.
"7 Mienpid 1989 s. 2.
"% Mienpid 1989 5.91-95.
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kee sopimuksia viranomaisille kuuluvien julkisten palvelutehtivien hoitamisesta'.
Niin ollen hallintosopimuskonstruktiota ei ole syytd kokonaan hylita. Se tulisi kui-
tenkin rajoittaa koskemaan vain Ranskan contrat administratif -kisitettd vastaavaksi,
jolloinka hallintosopimuksen ala koskisi pelkistddn hallintoviranomaisen ja yksityi-
sen Vﬁlgloéi julkisen palvelun toteuttamista (le dut de service public) koskevia sopi-
muksia .

2.4.4 Yksityistamisen Kritiikki

Se, mikd on valtuuston vallan kannalta oleellista, on oleellista my0s de-
mokratian kannalta. Kunnallisten toimintojen kaikenlainen yksityistiminen pitdi si-
séllddn jonkinasteisen pyrkimyksen kunnan péitdsvallan siirryttdmisestd kiytdnnolli-
sesti katsoen valtuuston vallan ja samalla demokraattisen jarjestelmén ulkopuolelle.
Pisimmille tissd mennidin materiaalisen yksityistimisen tapauksessa. Se merkitsee
kunnan piitosvallasta luopumista yksityistetyn toiminnan osalta lopullisesti ja eh-
dottomasti. My0s organisatorinen yksityistiminen on jossain médérin ongelmallinen.

Julkisen valinnan teorian perusytimenid on toiminnan tehostaminen ja
kustannussédstojen oletus sekid niiden odotus. Tdmin lisdksi sithen liittyy julkilau-
sumaton demokratian ja myds toiminnan julkisuuden vastaisuus'”".

Ari-Veikko Anttiroiko, jonka tutkimuksiin olen julkisen valinnan teoriaa
selostaessani tukeutunut, esittdd viitdskirjassaan varteenotettavaa kritiikkii téti teo-
riaa kohtaan. Hin puhuu uusliberalistisesta illuusiosta ja toteaa, ettd sen enempii
markkinaperusteiseen ajatteluun kuuluvat kilpailu” kuin “valinnan vapauskaan” ei-
vit ole mitdin luonnollisia olotiloja, vaikka néin ndyttddkin usein oletettavan. Tdmén
jalkeen hin toteaa, ettd kilpailu tuottaa hedelmillisen maaperin epdoikeudenmukai-
selle kehitykselle. Kilpailu ei koskaan ole niin tasapuolista ja puhdasta, kuin uuslibe-
ralistinen ideaali edellyttiisi. Samalla kiy ilmeiseksi, ettd vapaus on suhteellinen,
yksiloiden kautta realisoituva sosiaalisten modaliteettien médrittelemd ja perimmaél-
tddn koko maailmasuhteemme faktisiteetin asymmetrian rajaama késite, jolle ei ole
puhtaan positiivista perustaa.'*>

Tédhdn on syytd lisdtd, ettd markkinat eivit tunne yhteiskunnallista vas-
tuuta. Tdma on erittdin oleellista havaita. Elimédnkokemus - tosin vield lyhytaikainen
- on osoittanut, ettd kun valtio on hallinnonuudistuksensa seurauksena siirtinyt mer-
kittdvéan osan kansalaisten eldménpiiriin vaikuttavista tehtivistddn julkisen hallinnon
ulkopuolelle - aivan niin kuin julkisen valinnan teoria opettaa - tdmén seurauksena
ldhes sddnnonmukaisena ilmiond on ollut juuri tdmi; yhteiskunnallisen vastuun
huomattava heikentyminen niin yksityisid kansalaisia kuin maan alueellista tasa-
arvoakin ajatellen.

Mainitsemani vastuun katoaminen on tullut esille my6s kunnallisten toi-
mintojen yksityistimisen seurauksena vieldpid yleensi hyvin selvisti, nopeasti ja lie-

"% Vallitsevasta tilanteesta, ks. Rasinmiki 1997 s. 361-372.

1% Ks. Mienpii 1989 s. 64.

' Ks. Ryyninen 1996 s. 101-106.

192 Anttiroiko 1996 s. 148 ja 151, vertaa Jyrinki 2000 s. 149-150..
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vissdkin yksityistimisen tapauksissa; usein jo formaalisen yksityistamisen kuten si-
sdisen laskutuksen kidytt6on ottamisen seurauksena.

Valtion toiminnan yksityistimisen seurauksena on kunnille siirtynyt
ikddn kuin itsestidiin valtiolle kuulunutta yhteiskunnallista vastuuta. Mikéli kunnatkin
muuttavat toimintansa julkisen valinnan teoriaa seuraten - niin kuin monessa tapauk-
sessa jo on kdynyt - vaarana on, ettd yksilot ajautuvat takaisin luonnon armoille. On
nimittdin niin, ettd uusliberalismi korostaa yksilod vain rationaalisten valintojen te-
kijand markkinoilla. Markkinoiden ulkopuolella yksilo on timén ndkemyksen mu-
kaan periaatteessa arvoton.

Voidaan vahvasti olettaa, ettd juuri yksityistaminen johtaa kohti mini-
maalista valtiota. Sithen ajautuminen merkitsisi sosiaalivaltion tapaisen hyvinvointi-
valtion loppua. Niin sanottaessa on tietysti syytd huomata, etti manageristiseen jir-
jestelmédn siirtyminen on jo sindnsd merkinnyt yksityistamistd; yksityistimistd for-
maalisen yksityistimisen kisitteen tarkoittamassa mielessi.

Kunnan toimintojen yksityistiminen tulee edelld sanotun valossa kompli-
soiduksi. Tami korostuu kun otetaan huomioon Kuntal. 1.3 §, jonka mukaan kunta
pyrkii edistimédn asukkaidensa hyvinvointia ja kestidvid kehitystd. Kunnan asukkai-
den hyvinvoinnin edistiminen viittaa selvésti sosiaalivaltiollisen jirjestelmén ylli-
pitdmiseen, kestdva kehitys taas ekologisesti kestdvddan samoin kuin yhteiskunnalli-
sesti oikeudenmukaiseen ja kunnan asukkaiden henkistd kasvua edistdviidn kehityk-
seen.

Vaikka Kuntal. 1.3 §:n sdénnos on tulkittava julistukseksi, se on sellaise-
nakin ristiriitainen ainakin sikéli, ettd lansimaisen yhteiskunnan ja erityisesti ympé-
ristotaloustieteen syvinpid ongelmia on kysymys siité, voidaanko taloudellinen kasvu
- jota hyvinvoinnin edistiminen edellyttii - ja kestivi kehitys yhdistid vai ei'”, yk-
sityistdmisen taustalla oleva teoria (ideologia) haastaa niin sosiaalivaltion kuin kes-
tavin kehityksenkin. Markkinavoimat, joiden edistivddn vaikutukseen niin mini-
maalisen valtion teoria kuin julkisen valinnan teoriakin vannoo, ovat vapaina tdysin
sovittamattomassa ristiriidassa kummankin kanssa.

193 Niiniluoto 1993 s. 103.
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3. Kunnan johtamisjirjestelméa

3.1 Tulosjohtamisen ongelmia

1. Tulosjohtamisen periaatteen toteutumiselle on asetettava ainakin kaksi
oleellista ehtoa. Niistd ensimméiinen on rationaalinen toiminta kunnan koko organi-
saatiossa ja toinen strategisen pditoksenteon erottaminen operatiivisesta toiminnasta
ja ndiden uskominen eri tahoille; strateginen pditoksenteko valtuustolle ja operatii-
vinen toiminta tdytdntdonpanevalle organisaatiolle. Kun kaiken kunnallishallinnon
ydin on pditoksenteko, lisdehtoja liittyy sithen ja my0s itse paatokseen.

Rationaalisuus tarkoittaa jarkiperdisyyttd, toiminnassa tarvittavan pait-
telyn johdonmukaisuutta ja ristiriidattomuutta sekd mielipiteiden ja kannanottojen
faktoihin pohjautuvaa perustelemista'. Taloustieteiden piirissi kehitetty tiydellisen
rationaalisuuden oppi edellyttdd paAamaddrdin pyrkimisti tunnistamalla siithen johtavat
erilaiset vaihtoehtoiset toimintatavat seké selvittiméilld eri toimintatapojen seurauk-
set vertaamalla eri vaihtoehtoja keskendin, minki jdlkeen ratkaisu tehddin sen mu-
kaan, mikii vaihtoehto johtaa edullisimmin piaméariin®,

Oikeustieteellinen ajattelu liittdd tdhidn vield erditd edellytyksid. Niistd
ensimmadinen on se, ettd asian kdsittelyn tulee olla menettelyoikeudellisesti virhee-
tontd, toinen liittyy perustelujen totuudenmukaisuuteen sekd niiden huolelliseen sel-
vittimiseen, kolmas edellytys koskee ratkaisun oikeusjirjestyksenmukaisuutta ja
neljis sitd, ettd lopputulokseen johtaneet pddtelmit ovat loogisesti virheettomia seké
eliminkokemuksen mukaan olosuhteet huomioon ottaen realisia ja kohtuullisia’.

Rationaalisuuden ja erityisesti tdydellisen rationaalisuuden vaatimustaso
on korkea. Kauko Sipposen mukaan tosiasia-aineiston runsaudesta, selvitysten epi-
luotettavuudesta, ithmisen intelligenssin vajavuudesta sekd ldhitavoitteiden, niiden
toteutumiskeinojen ja eri keinojen vaikutuksia koskevien kisitysten ristiriitaisuu-
desta johtuu, ettd rationaalisen ratkaisun toteutuminen tidydellisend ei kdytinnossi
onnistu®. Mys Herbert A. Simon esittii varauksia. Hin kirjoittaa, etti rationaalisuus
edellyttdd jokaisen valinnan seuraamuksen tdydellistd tuntemista ja ennakoimista,
mutta todellisuudessa tieto seuraamuksista on kuitenkin aina puutteellista. Koska
ndméd seuraamukset ajallisesti sijoittuvat tulevaisuuteen, tdytyy mielikuvituksen
tayttdd kokemuspohjassa olevat puutteet silloin kun on kysymys seuraamusten arvo-
jen arvioimisesta, mutta arvoja voidaan ennakoida vain epitdaydellisesti. Rationaali-
suus edellyttdd valintaa kaikista mahdollisista kiyttaytymisvaihtoehdoista, mutta

Ks. Rubin 1995 s. 10.

Ks. Mottonen 1997 s. 172-173, vertaa Simon 1982 s. 118 ja Vartola 1983 s. 58.
Kurvinen 1985 s. 21-22.

Sipponen 1967 s. 172-173.
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kaytannon todellisessa eldméssi voidaan ottaa huomioon vain hyvin harvoja vaihto-
ehtoja.’

Perimmiltiin kysymys rationaalisesta toiminnasta on tietoteoreettinen.
Talloinkin asia liittyy ratkaisun perusteisiin, jotka on voitava ilmaista perusteluina,
ja sithen, minkd tiedon nojalla nuo perusteet muodostuvat. Rationaalinen ratkaisu-
toiminta edellyttid, ettid perusteet ovat ratkaisuun loogisesti johtavia ja oikeita fakta-
premissejd ja normipremissejd. Toisin sanoen premissejd, jotka on muodostettu for-
maalisen tiedon perusteella. Sama vaatimus on ilmaistu positiivisoikeudellisesti
HMenL 24 §:ssd, jonka mukaan hallintomenettelyssid syntynyt pddtds on padsdantoi-
sesti perusteltava ilmoittamalla sen perusteena olevat piiasialliset tosiseikat ja mai-
raykset.

Tieto ei kuitenkaan ole yksinomaan formaalista, vaan my0s informaalista
eli sellaista, mikd perustuu mielipiteisiin, uskomuksiin, ennakkoluuloihin, tunteisiin,
moraalikisityksiin, erilaisiin arvostuksiin ja muihin subjektiivisiin seikkoihin.’®

Erityisesti valtuuston tydskentely on muun ohella my0s sosiaalista toimintaa, jolloinka
se voi olla suuntautunut Max Weberin esittimén analyysin mukaan neljélld tavalla, nimittédin:

Se voi ensinnikin olla tarkoitusrationaalista (Zweckrational). T4ll6in sen miérittele-
vit odotukset, jotka koskevat ympériston esineiden ja muiden ihmisten kéyttdytymistd siten, ettd
nditd odotuksia kiytetddin “ehtoina” tai “vélineind” toimijan omien rationaalisten, seurauksiltaan
ennakoitujen, tarkoitusperien saavuttamiseksi... Tarkoitusrationaalisesti toimii se joka suuntaa toi-
mintaa sen tarkoituksen, vilineiden ja sivuvaikutusten mukaisesti ja joka samalla punnitsee (ab-
wigt) rationaalisesti vilineitd tarkoituksia (ja) tarkoituksia sivuvaikutuksia vasten sekd... eri tarkoi-
tuksia toisiaan vasten...

(Toiseksi toiminta voi olla) arvorationaalista (wertrational), (jolloin) sitd miérittelee
tietoinen uskomus tietyn midrdtyn kéyttdytymisen (Sichverhalten) itseisarvoon - eettiseen, esteetti-
seen, uskonnolliseen tai milld 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 kayttdytyminen sijoittuu siten tietoisesti koettavissa (sinnhaft) olevan rajalle ja usein tdmin
rajan tuolle puolen; se voi koostua estottomasta reaktiosta poikkeukselliseen drsytykseen...

(Neljinneksi, toiminta voi olla) perinteistd (traditionell) (ja pohjautua) syvéén juurtu-
neeseen tottumukseen... Syvésti perinteinen kéyttdytyminen sijoittuu... matkimisen lailla... hyvin

> Simon 1982 s. 118-119.

% Formaalisesta ja informaalisesta tiedosta ks. Kinnunen 1992 s. 30. - Tissi yhteydessi on perusteltua viitata Francis
Baconiin (1561-1626), joka katsoi ennakkoluulojen rajoittavan ihmisen rationaalista toimintaa. Nitd ennakkoluuloja
(idoleja) on neljd lajia: (1) idola tribus, joka on kaikilla ihmisilld ja jonka vallitessa ihminen arvioi ympéristodidn
(luontoa) subjektiivisesti; (2) idola specus ei ole ominaista kaikille, vaan tietyille ihmisryhmille, joilla on subjektiivisia
viehtymyksii, sympatioita ja antipatioita; (3) idola teatri johtuu ihmismielen alistumisesta virheellisiin késityksiin; ja
(4) idola fori, minké syyni on kielenkdyton epétasmaillisyys. Ks. Iovtsuk ym. 1982 s. 184, Heuru 1989 s. 43-44. Toinen
yhtd perustellun viittauksen kohde on Immanuel Kant (1724-1804), jonka tietokyvyn rajoja tutkinut tietoteoria paityy
sithen, ettd 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-
joitd, jotka eivit ole objektin aiheuttamia. Ks. Hartnack 1981 s. 124-140, Russell IT 1948 s. 234-243, Tovtsuk ym. 1982
s. 298-299.- Todettakoon myos, ettd jo Platon ja Aristoteles erottivat tiedon ja mielipiteen. Ks. Popper 1974 s. 291.
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lahelle ulkorajaa toiminnassa, jota voidaan kutsua tietoiseksi koettavaksi, ja todellakin usein rajan
tuolle puolen.’

2. Edelld esitetyistd rajoittavista nikokohdista huolimatta on sanottava,
ettd rationaalinen toiminta on suomalaisen oikeus- ja muun yhteiskuntakulttuurin
mukaan perimmdiisend ihanteena kunnallisten viranhaltijoiden toiminnalle. Avainky-
symys on tdmén jdlkeen se, voidaanko rationaalisen toiminnan vaatimus kohdistaa
my0Os kunnallisiin luottamushenkiloihin. TZhdn kysymykseen on vastattava, ettd ei
voida eiki se olisi demokraattisen jirjestelmidn mukaistakaan.

Rationaalisen toiminnan vaatimuksen kohdistaminen luottamushenkil6i-
hin olisi ennakkoehdon asettamista demokratialle. Torjuin tdmédn jo tutkimukseni
alussa ja torjun se edelleen. Aivan erikoisesti timi koskee valtuustoa, jolta ei voida
kieltdd informaaliseen tietoon perustuvaa paitoksentekoa. Tdmai ilmenee jo siitd, ettid
erikoisesti KuntalL niin kirjaimensa kuin rationsakin puolesta korostaa valtuuston
poliittista valtaa. Tdmén vallan kdyttdminen ei voi koskaan perustua yksinomaan
formaaliseen tietoon. Voidaan sanoa, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinta, joka on
poliittista harkintaa, perustuu usein ja valtaosaltaan juuri informaaliseen tietoon.
Paitoksen tarkoituksenmukaisuus muodostuu siitd, kuinka hyvin se vastaa informaa-
lisen eikd suinkaan formaalisen tiedon vaatimuksia.

Valtuuston paitoksentekokiyttaytymiselle on nédin ollen hyviksyttdva
rationaalisuuden rinnalle tietty irrationaalisuus, jossa looginen toiminta syrjdytyy
intuition tieltd. Tadlloin padtoksenteko voi tapahtua erilaisten arvostusten, perinteen,
luulon taikka muun informaalisen tiedon perusteella. Se on erilaisten intressien,
vaihtoehtojen ja mielipiteiden yhteensovittamista jopa niin, ettd ndmé vaihtelevat
hyvinkin lyhyelld aikavélilla.

KuntalL 32.2 §:n mukaan kunnan luottamushenkilon tulee edistad kunnan
ja sen asukkaiden parasta. Sddnn0s siniinsd on ristiriitainen, mutta se ilmentii luot-
tamushenkilon moraalis-eettistd vastuuta. Se kohdistuu erityisen voimakkaana juuri
valtuutettuihin, joiden tulee edustaa kuntalaisia sekd vélittdd heiddn mielipiteensd
kunnalliseen piitoksentekoon.® Jos valtuutetuilta vaadittaisiin rationaalista kiyttiy-
tymistd, johtaisi timé vaatimus siihen, ettd myos kuntalaisilta vaadittaisiin sitd. Tama
johtaisi tietysti mahdottomuuteen ja olisi totalitarismia muistuttavaa demokratian-
vastaisuutta.

Viliyhteenvetona totean, ettd rationaalisen toiminnan vaatimus voidaan
kunnallishallinnossa asettaa viranhaltijoihin, mutta ehdottomasti ei luottamushenki-
161hin kohdistettuna.

7 Weber 1976 s. 12, Ahonen 1989 s. 52.
8 Harjula-Prittdlda 1996 s. 222, Heuru 1995 s. 202.
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3. Rationaalisuuden jilkeen esille tulee strateginen toiminta’, jolla on
ymmaérrettdvi organisaation tavoitteellisen toiminnan tismennettya yleislinjaa. Tama
osoittaa suunnan, jota operatiivisen toiminnan eli tdytintdOnpanevan organisaation
tulee edetd ja johon pyritddn kadyttimiidn resursseja asetetun padamaidrin saavuttami-
seksi ja johon my0s valtuusto itse sitoutuu. Tdmén taustalla on nédhtdvissi tavoite-
keino -hierarkia niin, ettd ylin johto asettaa strategiset tavoitteet ja operatiivinen
kdytdnnon toiminta keinovalikoimineen kuuluvat organisaation alemmalle eli tdy-
tintdonpanevalle tasolle'”.

Strateginen pditoksenteko edellyttdd strategista ajattelua. Ilkka Niini-
luodon mukaan strategiseen ajatteluun liittyy aikamme kriisissd useita vakavia ra-
joituksia, joista ensimmiinen koskee epitietoisuutta nykyisestd tilanteesta. Toinen
rajoitus liittyy tavoitteiden asetteluun, jonka malli puuttuu, koska suuret ideologiat
ovat kadonneet eikd tulevaisuuteen suuntautunutta teoriaa sen paremmin kuin muu-
takaan esikuvaa ole. Kolmas ongelma on arvojen runsaus ja niiden jdsentymitto-
myys, neljis poliittisen jirjestelmén toimivuus ja sen uskottavuus. Viides rajoittava
tekijd on ajan rajallisuus."

Organisaatioteorioiden strategiakisite tarkoittaa tietoisesti valittua toi-
mintalinjaa'” ja operatiivinen toiminta yksittiisisti, tapauskohtaisista padtoksisti ja
muista toimenpiteisti muodostuvaa kokonaisuutta tuolla linjalla pysymiseksi ja stra-
tegisen ajattelun tuloksena muodostettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Strateginen
paitos litkkuu siis abstraktisella tasolla, operatiivinen konkreettisella.

Tulosjohtamisen idean taustalla on ainakin 1ihtokohtainen nikemys siitd,
ettd on olemassa ddnestdmailld ratkaistavia mielipidekysymyksid ja tosiasiaperustein
ratkaistavia asiakysymyksid."”” Aznestimilld ratkaistavissa olevat kysymykset on
jatettdvd strategisen toiminnan alueelle ja asiaperustein ratkaistavat operatiiviseen
toimintaan.

Tulosjohtamisen idean tavoin KuntalL 13 § ja 65 § edellyttivit tai etsivit
strategisen pdidtoksenteon mahdollisuutta kunnallishallinnossa. Tamén tulisi konkre-
tisoitua tavoitteiden asetteluna seké talouden perusteista padattimisena.

Tulosjohtamisen idea ldhtee tavallaan siitd, ettd tavoitteen asettelu antaa
operatiiviselle toimijalle luvan, kelpuutuksen, oikeutuksen ja velvollisuuden toimia
asetetun tavoitteen saavuttamiseksi. Tdssd hallintolegalistinen jarjestelmd ja manage-
ristinen jirjestelmi kohtaavat kolliision. Kysymys on siitd, onko valtuuston tavoit-
teenasettelupditokselld kompetenssia luova vaikutus. Manageristiselle ajattelutavalle
kysymys saattaa olla tdysin toissijainen, hallintolegalistiselle hyvinkin keskeinen.

Kuten jo totesin, manageristiseen kunnallishallintoon siirtyminen ei ole
merkinnyt muutosta kompetenssikysymyksissd. Niinpd dsken esitettyyn kysymyk-

® Strategia -sanan alkuperi on kreikankielinen sana strategos, joka tarkoittaa sodan korkeinta johtoa. Antiikin poliksissa
oli erityinen strategin virka, joka oli armeijan korkein johtaja.

' Drucker 1964 s. 409, Majoinen 1995 s. 58.

"' Niiniluoto 1994 s. 27-31.

2 Virkkunen ym. 1987 s. 160.

" Virkkunen 1990 s. 39.
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seen on vastattava ehdottoman kieltivisti; tavoitteen asettaminen ei sindnsé luo jul-
kisoikeudellista kompetenssia millekédédn taholle, vaan se tulee edelleenkin etukiteen
asetetusta kirjallisesta normista; laista tai johtosddnnostid. Téstd seuraa, ettid jos ta-
voite on asetettu niin yleiselld tasolla - niin kuin se tavoitejohtamisen idean mukaan
tulee asettaa - ettd operatiivinen toiminta eli tdytantdonpano edellyttdd kunnan paa-
tosvallan kiyttamistd eikd operatiivisella toimijalla ole kompetenssia tdhén, operatii-
viseen toimintaan luettavissa olevat tapauskohtaiset ratkaisut on téltd osin kuitenkin
saatettava valtuuston péadtettdviksi. Toisin sanoen strategisen ja operatiivisen toimin-
nan toisistaan erottaminen ei edelld kuvaillussa tilanteessa onnistu.

Tahidn voidaan huomauttaa, ettd onnistuminen voidaan mahdollistaa de-
legoimalla kunnan péidtosvaltaa operatiivisille toimijoille tarvittavin osin. Néin voi-
daankin menetelld, mutta vaikka unohtaisimme strategisen ja operatiivisen toiminnan
toisistaan erottamisen mahdollistavan delegoinnin muodollis-tekniset vaikeudet,
eteen nousee kunnallisen demokratian toteuttamisen ongelma. Kysymys saatetaan
talloin asettaa 1919HM:std samoin kuin PerustusL:sta ilmenevin kansalaisten itse-
hallintoperiaatteen toteutumisen aivan samoin kuin Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirjan ndkokulmasta ldhtevana.

PerustusLL 121 § edellyttdi, ettd valtuustolla on oltava keskeinen osuus
kunnallisessa piitoksenteossa'. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan mu-
kaan suorilla vaaleilla valittu valtuusto (tai kokous) kéyttdd paikalliseen itsehallin-
toon kuuluvia oikeuksia (3 artikla 2 kohta). Jo se, ettd delegointi tehtéisiin niin pit-
kille menevind kuin mihin Kuntal. 13 § antaa implisiittisen ohjeen, asettaa edelld
esitetyn kysymyksen.

Téamin jidlkeen jad tulosjohtamisen idean vastainen, puhtaasti legaalinen
vaihtoehto, joka on se, ettd ainakin merkittivimmat tapauskohtaiset ratkaisut tehddin
edelleen valtuustossa. Vaikka kompetenssikysymykset ndin ratkaistaisiinkin, eteen
nousee tulosjohtamisen ideasta ldhtevd ongelma, miké tulee siitd, ettd valtuustolta
edellytettiisiin tdlloin strategisesti oikeaa pditostd eli paitostd, joka parhaalla mah-
dollisella tavalla palvelisi aikaisemmin asetetun tavoitteen saavuttamista. Talloin
edesséd ovat samat nidkokohdat, jotka edelld esitin rationaalisesta toiminnasta kirjoit-
taessani.

Kun valtuuston pditoksenteolta ei voida vaatia rationaalisen paatoksen-
teon ehtojen tiyttamisti, sille on sallittava ingrementaalinen luonne' eli tapauskoh-
taisuus ja jaksottaisuus. Silti ei voida vaatia ennakolta asetettuun padmiirddn ehdo-
tonta pyrkimistd silloinkaan kun tuo pdiméérad on sen itsensi asettama.

Viimeistidin tdssd yhteydessd on huomautettava tavoitteiden ja keinojen
toisistaan erottamisen vaikeudesta, mikd ilmenee jo yksistddn sen vuoksi, ettd vaih-
toehtoiset keinot eiviit yleensi ole arvostuksellisesti neutraaleja'® minki lisiksi ei

' Jyrinki 2000 s. 152.

15 piitoksenteon jako rationaaliseen ja ingrementaaliseen on tulosjohtamisoppien esille nostama jako, ks. Méttdnen
1997 s. 174, Vartola 1985 s. 36-44 ja 58. - Kunnallishallinnon ingrementaalisesta luonteesta ks. Kristel Stahlberg 1975
passim, Helin 1991 s. 136-137, Mo6ttonen 1997 s. 180-187.

' Simon 1982 s. 103.
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laheskdian aina voida selvisti osoittaa, mikd on tavoite, mika taas keino. Monesti rat-
kaisua ei voida edes tehdi ellei tiedetd kiytettidvissd olevaa keinovalikoimaa.

4. Tulosjohtamisen kehittdjit ja soveltajat ovat luoneet Sakari Mottosen
mukaan selitysmalleja siitd nidkokulmasta, miten voitetaan tulosjohtamisen sovelta-
misen tielld olevat esteet. Nitd malleja on kaikkiaan viisi: (1) rationaalinen, (2) be-
havioristinen, (3) institutionaalinen, (4) kriittinen ja (5) poliittis-hallinnollinen.17

Rationaalinen selitysmalli ymmirtdd vaikeudet pelkistddn teknisind. Sen
mukaan tulosjohtamisen tekniikoita ei ole osattu kiyttdd oikein. Behavioristinen se-
litys etsii syitd hallintokulttuurista, joka ei ole muuttunut tulostietoiseksi ja jossa
esiintyy tdysin luonnollista muutosvastarintaa. Ongelmat voidaan poistaa sen mu-
kaan koulutuksella ja muutosvastarinnan murtamisella. Institutionaalinen selitys-
malli painottaa sitd, ettd ert ympéristoon on kehitettiva sithen nimenomaisesti sopiva
hallintomalli. Tulosjohtamisesta aiheutuvat ongelmat selitetddn johtuvan valitun tu-
losjohtamisen mallin soveltumattomuudesta ympdristdonsd, mutta itse tulosjohtami-
sen 1deassa ei ndhdi vikaa. Kriittisessd ldhestymistavassa kiinnitetdin huomiota tu-
losjohtamisen haitallisiin vaikutuksiin, joiden katsotaan johtuvan tulosjohtamisen
periaatteiden ja julkisten organisaatioiden tehtdvien vilisesta ristiriidasta. Tamén tar-
kastelukulman mukaan tulosjohtaminen aiheuttaa kaikissa organisaatioissa enemmin
ongelmia kuin se ratkaisee niitd. Poliittis-hallinnollinen 1dhestymistapa pyrkii etsi-
méin tekijoitd, jotka toisaalta estdvit ja toisaalta mahdollistavat tulosjohtamisen so-
veltamisen.'®

3.2 Kunnan johtamisen muuttuminen

1. KuntaL:n esitdissd korostettiin kunnan luottamushenkildiden ja viran-
haltijoiden vélisen suhteen merkittdvyyttd kunnan johtamisjirjestelméssd. Sanottiin,
ettd kunnan poliittisen ja ammattijohtamisen tulisi olla vahvoja ja tasapainossa tois-
tensa kanssa, silld demokratian ja tehokkuuden vaatimukset, jotka eivét sulje toisiaan
pois, toteutuisivat tilldin parhaiten'’. KuntaL siis edellyttid eriiznlaista kahden joh-
tajuuden jérjestelmdd, jonka osapuolina ovat luottamushenkildjohtajat ja ammatti-
johtaja tai ammattijohtajat (viranhaltijajohtajat), mutta sanottu laki ei perusteluistaan
huolimatta sindnsi edistd poliittisen johtajuuden ja ammattijohtajuuden vahvuutta.
Mainittua tasapainoa taas tuskin lailla voitaisiinkaan edistéi, silld se on yleensa riip-
puvainen asianomaisten henkildiden kyvystd tulla toimeen toistensa kanssa. Silti
ndma ihanteet voidaan hyviksya.

Johtajuuden vahvuus riippuu sekin jossain miédrin henkilokohtaisista
ominaisuuksista, mutta sithen voidaan lainsdadannolld merkittdvasti vaikuttaa. Mi-

17 Mottonen 1997 s. 63-73.
3 Ibidem.
19 KM 1993:33 5. 217, HE 192/1994 s. 30.
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kéli vahvuutta edellytetdlin kahdelta tai useammalta taholta samanaikaisesti, lain
merkitys korostuu. Tdlloin nimittdin niin valta kuin vastuukin tulee olla selvésti méia-
ritelty kaikkien osapuolten osalta. Timi korostuu erityisesti normaalista poikkeavis-
sa olosuhteissa.

Terveessid mielessd vahvan johtajuuden syntyminen on d4rimmadisen vai-
keaa kahdenlaisen johtajuuden jdrjestelmédssd, mikéli siind ei ole selvdd vallan ja
vastuun jakoa. Kunnan johtamisjérjestelmén ongelmat, joiden olemassaoloa ei voida
ainakaan 1976KunL:n voimaantulon jdlkeen kiistdd, johtuvat perimméltdén juuri
siitd, ettd ndma elementit puuttuvat suomalaisesta kunnallishallinnosta.

Martti Sinisalmen mukaan Kuntal.:n seurauksena kaupungeissa kaupun-
ginhallituksen asema vahvistui ja kaupunginjohtajasta tuli kaupungin vaikutusvaltai-
sin henkil6®. Tihin voidaan yhtyd kaupunginhallituksen osalta ja yleistid Martti
Sinisalmen havainto koskemaan kunnanhallituksen asemaa yleensd. Samalla voidaan
todeta, ettd nimi kaksi - kunnanhallituksen asema ja kunnanjohtajan asema - kie-
toutuvat toisiinsa niin, ettd kunnanhallituksen aseman vahvistuminen saattoi vahvis-
taa myOs kunnanjohtajan tosiasiallista, mutta ei laista johdettavissa olevaa asemaa.
Viite kunnanjohtajan aseman vahvistumisesta ei ole kuitenkaan yleistettavissi, silla
se kytkeytyy suuressa madrin kuntakohtaiseen kulttuuriin ja kunnanjohtajan persoo-
naan (karismaan). Toisissa kunnissa se on vahvistunut, toisissa taas ei. Tosiasialli-
sesti maassa vallitsee tietynlainen kriisi. Palaan tdhin kysymykseen erikseen.

Kunnanjohtajan aseman tosiasialliseen vahvistumiseen tulosjohtamisen
kdyttoonotto toi erditd mahdollisuuksia. Ensiksikin on todettava, ettd tulosjohtamis-
jarjestelmd samoin kuin managerismi kokonaisuudessaan korostaa johtajuuden mer-
kitystd. Tami on tdysin riippumatonta siitd, minkélainen muodollinen asema johta-
jalla on. Tadmaé tulosjohtamisen idean yleistyminen korosti kunnanjohtajan asemaa
kunnan toiminnan koordinoijana ja erddnlaisena konsernijohtajana. Sikili Kuntal.:1la
oli tdhin kehitykseen vaikutusta, etti se heikensi lautakuntien asemaa.

Itse asiassa lautakuntien itsendisyys katosi ja niiden johtamien hallin-
nonalojen tilalle tuli tulosalueita. Kun tavoitteet alettiin asettaa kokonaisvaltaisesti
eli koko kunnan toimintaa koskeviksi, lautakuntien asema hallinnonalansa johtajana
heikkeni silld seurauksella, ettd kunnanjohtaja alettiin mieltdd eriénlaiseksi koko
kunnan toiminnan johtajaksi, jolla oli vastuu kokonaisvaltaisten tulosten edellytti-
missd laajuudessa.

Téahidn kehitysvaiheeseen liittyi vield sekin piirre, ettd entisten hallin-
nonalojen johtavat viranhaltijat alkoivat kiinnittyd esimiehindin olleen lautakunnan
sijasta entistd enemméin kunnanjohtajaan. Hallinnonalojen johtavien viranhaltijoiden
asenteen muuttuminen on sindnsd mielenkiintoinen. Kysymys ei ollut kuitenkaan
pelkéstddn heididn asenteidensa muuttumisesta, vaan myos heiddn asemansa muuttu-
misesta.

0 Sinisalmi 1999 s. 153, 184 ja 213.
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Managerismi vaati hallintoa siirtyméin hallinto-paradigmasta tehokkuus-
paradigmaan. Kun hallinto-paradigmassa kunnan viranhaltijat n#htiin eridénlaisina
hallinnoijina - byrokraatteina tai teknokraatteina - joiden tehtdvéna oli toimia vilitté-
jind poliitikkojen tavoitteiden ja palvelujen tuottajien tavoitteiden vililld ilman omia
tavoitteitaan niin kuin kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdinen logiikka
edellytti, tehokkuus-paradigmassa hallinnoitsijan roolin tilalle tuli johtajan rooli.
Johtavista viranhaltijoista tuli tulosjohtajia, joiden tuli johtaa poliittisen tahon aset-
tamien tavoitteiden mukaisesti.”’

Lisédksi kunnan koko palkatun henkilokunnan merkitys alkoi korostua,
silld tulosjohtamisen idean mukaan juuri piitoimisesta henkilokunnasta riippui rat-
kaisevasti asetettujen tavoitteiden saavuttaminen. Jos henkilokunta ei toimi tehok-
kaasti, ei kunnan toiminta voi tiyttdd tehokkuuden vaatimuksia. Tdmi puolestaan
nosti kuntien henkilokunnan motivaatiotasoa, miké jo vapaakuntakokeilun tuloksena
todettiin®.

Varsinkin johtavien viranhaltijoiden aseman vahvistuminen alkoi oike-
astaan jo sosiaalivaltiollisen suunnittelujérjestelméin myotd. Tami jirjestelmi edel-
lytti kuntien suunnittelutehtédvissd toimivilta paitsi hyvad koulutusta my6s suhteelli-
sen vaikuttavaa asemaa. Toinen tédssdkin yhteydessi esiin tuotava seikka oli esitte-
lystd paattdmisen yleistyminen.

Martti Sinisalmi kuvailee viitoskirjassaan apulaiskaupunginjohtajien aseman heikke-
nemistd 1976KunL:n seurauksena”. Apulaiskupunginjohtajien asema todella heikkenikin, mutta
sen yksinomaisena eikid edes pédasiallisena syyni ei ollut suinkaan 1976KunL, vaan tulosjohtamis-
jarjestelmin tulo kunnallishallintoon. Apulaiskaupunginjohtajat eivit nimittdin menettineet toi-
mintakenttddnsd yksinomaan siksi, ettd heiltd poistettiin kaupunginhallituksen jdsenyys, vaan en-
nenkaikkea siksi, ettd tulosalueiden toimialajohtajat ottivat heiddn paikkansa. Lisdksi kehitykseen
vaikutti kunnallishallinnon siirtyminen hyvinvointivaltion rakentamisesta sen sédilyttdmiseen.

Oikeastaan apulaiskaupunginjohtaja oli ainoa kunnan viranhaltija, jonka asema mana-

gerismin ja sithen liittyvin tulosjohtamisen myoti tosiasiallisesti heikkeni.

Eri hallinnonalojen johtavat viranhaltijat voidaan alkuperdisesti asettaa
byrokratiaa johtavien viranhaltijoiden kategoriaan. Merkittdvd muutos heididn ase-
massaan tapahtui esittelystd paittimistd koskevan jirjestelmin yleistymisen myotd,
miki oli 1976KuntL:n seurausta ilman ettd lainsédatdjd olisi sitd tarkoittanut. Esitte-
lystd pdittiminen merkitsi viranhaltijaesittelijan eli yleensd hallinnonalan johtavan
viranhaltijan nousua byrokraattisesta johtajuudesta kohti toiminnan johtajuutta.Kun
sitten hallinnonalat muuttuivat tulosalueiksi ja tulosjohtaminen toi tulostavoitteet,
ndma viranhaltijajohtajat nousivat tosiasiallisesti kunnan johtamisen kategoriaan. Ero
kunnanjohtajaan oli vain siind, ettd heilld ei ollut yhti kiintedd yhteyttd kunnanhalli-

2! Pekonen 1995 s. 106-109, Nummela-Ryyninen 1993 s. 289-290, Mottonen 1997 s. 44.
2 Hoikka 1994 s. 82-83.
3 Sinisalmi 1999 s. 143-149.
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tukseen ja valtuustoon, mitd kunnanjohtajalla oli, ja ettd heiddn toiminta-alueensa oli
rajattu.

Toimialojen johtajien asema alkoi muistuttaa hallintolegalistisen jérjes-
telmén apulaiskaupunginjohtajan asemaa.

Se, ettd byrokratian johtamisesta muututaan muunkin hallinnon johtamiseen, ei ole
kunnallishallinnossa sindnséd uutta. Oscar Nikula toteaa Turun kaupungin historiassa, ettd 1800 -
luvulla maistraatinsihteeriksi muuttunut kaupunginsihteerin asema oli vain véliporras kaupungin
virkamiesten uralla, silli monet maistraatinsihteerit kohosivat raatimiehiksi**. Aivan sama kehitys-
piirre esiintyl maalaiskunnissa 1950 -luvulta alkaen, jolloinka kunnansihteerit kohosivat kunnan-
johtajiksi sitd mukaa kuin kunnanjohtajan virkoja perustettiin. Toisaalta oli my0s niin, ettd kunnan-
sihteerit hoitivat tosiasiallisesti monessa kunnassa asiallisessa mielessd kunnanjohtajan tehtivid
niissd kunnissa, missd kunnanjohtajan virkaa ei ollut, ainakin 1950 -luvun lopulta alkaen.

2. Kuvailtu kehitys ei kuitenkaan merkinnyt periaatteellista muutosta
kunnan byrokratian johtamiseen. T&ltd osin hallintolegalistinen jarjestelmi siilyi.
My0s byrokratian tosiasiallinen merkitys pysyi ennallaan, vaikka managerismi
enimmékseen tdysin kestiméttomin perustein kédvikin erdénlaista sotaa sitd vastaan.
Oikeastaan ainoa, mikd kunnallishallinnossa séilytti asemansa managerismin invaa-
siossa oli juuri byrokratia.

3. Kun byrokratiaan sitoutuneista hallinnonalojen viranhaltijajohtajista
tuli tulosjohtamisen omaksumisen myotd kunnanjohtajan ohella kunnan péaitosvallan
kdyttamisen osallisia, eteen nousi erditd ongelmia, joita on toistaiseksi késitelty suh-
teellisen vdhdn. Ensimméiinen niistd liittyy legitimiteettiin. Varhemmin on nimittdin
viitetty, ettd kunnan viranhaltijoilta puuttuu kansanvaltainen legitimiteetti, miki taas
luottamushenkiloilld on®. Tistd puolestaan on johdettu ainakin implisiittisesti nike-
mys siitd, ettd kunnan viranhaltijat eivit voi olla perustuslain mukaisen kansalaisten
itsehallintoperiaatteen toteuttajia.

Tulosjohtamisjérjestelméd kiytettdessd kunnan johtavilta viranhaltijoilta
el voida kiistdd osuutta kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttamisessa. Tdmai el
kuitenkaan synnytd ongelmaa legitimiteetin kannalta. On nimittdin huomattava, ettid
yleensd kuntien johtavat viranhaltijat ovat valtuuston valitsemia ja he ovat néin ollen
saaneet legitimiteettinsd valtuustolta eli samalta taholta kuin mistd esimerkiksi val-
tuuston puheenjohtaja, kunnanhallituksen puheenjohtaja ja kunnanjohtaja ovat sen
saaneet. Muistettakoon, ettd vain valtuutetut ovat saaneet legitimiteettinsd valtuute-
tun tehtdviédn suoraan kansalta.

Sensijaan ongelma liittyy vastuuseen. Yleinen késitys oikeustieteessd
kiistdd kunnan viranhaltijalta poliittisen eli tarkoituksenmukaisuusvastuun. Olen jo
edelld kisitellyt titd kysymystid. En ldhde tdssd yhteydessd toistamaan nidkemystini
tassd asiassa. Totean vain, ettd jokaisella, joka voi osallistua kunnan piaitdsvallan

2 Nikula 1970 s. 164-165.
» Ryyniinen 1999 s. 269.
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kayttimiseen tarkoituksenmukaisuusharkinnan alueella, on poliittisessa vastuussa.
Ongelma ei ole vastuun olemassaolossa, vaan sen toteuttamisessa eli siind, ettd sen
toteuttamista ei ole jarjestetty.

Vield on puututtava erddseen kysymykseen, joka on jddnyt ldhes tdysin
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 §:ssd kunnassa asuvien kansalaisten
itsehallintoa. Téastd on vedettdva johtopditds, ettei ainoastaan luottamusmiesten vaan
my0Os ainakin johtavien viranhaltijoiden ja erityisesti sellaisten, joille on siirretty
kunnan pditosvaltaa, tulee olla siind kunnassa asuvia ja sen jdsenid. Vield Murén to-
tesi, ettd esim. kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan asuminen kunnan ul-
kopuolella on katsottava hallitusmuodon vastaiseksi ja ettd jos tdiméd on ristiriidassa
1919HM 7 §:n kanssa, on 51.2 § erityissddnnokseni sovellettava ennen 7 §:ﬁ'ai26.

Tahin kisitykseen ei ole mitddn liséttivaa.

3.3 Kunnanjohtajajirjestelmin Kriisi

1. Tulosjohtamisjdrjestelmédn tulo kunnallishallintoon ja siitd johtuva
kunnan johtamisen muuttuminen on siirtdnyt tosiasiallisesti kunnan pditosvaltaa
kunnan ammattijohtajille (viranhaltijajohtajille). Tdéméd on merkinnyt kunnanjohtajan
merkityksen vahvistumista niin kunnan viranhaltijoiden johtamisessa kuin kunnan-
kin johtamisessa. Samalla kunnanjohtajajarjestelméd on kuitenkin komplisoitunut.

Kuntal:n valmistelun yhteydessd yritettiin erottaa kunnan poliittinen
johtaminen ja ammattijohtaminen toisistaan ja korostaa nédiden vélisen rajan selkeyt-
tamisen tarpeellisuutta. Poliittinen johtajuus méiiriteltiin sanomalla, ettd karkeasti
poliittiseen johtamiseen kuuluu tavoitteenasettelu, toiminnan suuntaviivoista paitti-
minen sekd linjaratkaisujen tekeminen. Lisiksi todettiin, ettd poliittisessa johtamises-
sa korostuu vastuu kuntalaisille. Ammattijohtamista ei méidritelty muutoin kuin sa-
nomalla, etti siihen sisiltyy organisaation johtaminen ja tulosvastuu.”’

Ndistd ndkemyksistd - varsinkin poliittisen johtajuuden maédritelmésté -
voidaan kiistelld ja huomauttaa siité, ettd Kuntal.:n muun systematiikan samoin kuin
kunnallisen itsehallinnon yleisen olemuksen mukaan tavoitteenasettelu ja toiminnan
suuntaviivoista pdittaminen kuuluu valtuustolle eikd kunnan poliittiselle johtajalle.
Téatd kiistaa ei ole kuitenkaan nyt syytd nostaa tdmén enempad esille, silld tirkeinta
tdssd on se, ettd lain esitdiden yhteydessd tiedostettiin kunnan johtamisjéarjestelmin
sekavuus nimenomaan kunnan poliittista johtajuutta ajatellen. Tosin tuotiin nimen-
omaisesti esille, ettd kunnan poliittishallinnolliseen henkildjohtoon voidaan katsoa

% Murén SKL 2/1972 s. 21. - Murénin nikemys siité, ettd kunnan viranhaltijat saattoivat jo vuonna 1972 kiyttis kun-
nan péitdsvaltaa, on mielenkiintoinen. Lain mukaan se ei ollut mahdollista, kidytdnndssé sitd ehké kuitenkin esiintyi.
Ryynénen 1999 s. 268-269.

77 KM 1993:33 5. 217, HE 192/1994 s. 29-31.
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kuuluvan valtuuston puheenjohtajan, kunnanhallituksen puheenjohtajan ja kunnan-
johtajan®™, mutta kovin pitkille menevii selkeyttimisti ei tehty ellei sellaiseksi kat-
sota niitd mahdollisuuksia, joita kunnille annettiin asian selkeyttimiseksi. Nimi
mahdollisuudet olivat:

1) valtuuston puheenjohtajaksi ja kunnanhallituksen puheenjohtajaksi
voitiin valita sama henkild, miki ei aikaisemmin ollut mahdollista; ja

2) valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja voitiin valita kunnan-
hallituksen puheenjohtajaksi (Kuntal 24.2 §).

Tiettavisti yksikddn kunta ei ole tdhidn mennessd ottanut kiyttoon kum-
paakaan mahdollisuutta.

Kunnan johtamisjirjestelmidn ongelma tuli  Kérjistetysti  esille
1976KuntalL:n eduskuntakisittelyn yhteydessd. Tehdyn ratkaisun taustalla oli muun
ohella kunnanjohtajan saattaminen pelkistdin viranhaltijan asemaan®™. Tdmi ei kui-
tenkaan toteutunut, silld kunnanjohtajat tdyttivdat asemansa muuttumisesta huolimatta
sen valtatyhjion, joka kunnissa oli poliittisen johtajuuden puuttumisesta johtuen.
Toisaalta kiytdnnon kunnallishallinnossa tuskin ainakaan yleisesti ottaen ei oletettu-
kaan tai odotettukaan muuta.

Hyvin oleellista tisséd kehitysvaiheessa oli se, ettd poliittisen valtatyhjion
puuttuessa kunnista puuttui myos henkild, johon poliittinen vastuu olisi personifioi-
tunut. Ndin kunnanjohtaja joutui tahtomattaankin timén vastuun kantajaksi. Reak-
tiokynnys kunnanjohtajia kohtaan suunnattavalle perustellulle ja perusteettomalle
arvostelulle madaltui ndhtivisti juurt 1976KunL:n sddtdmiseen liittyneiden tapahtu-
mien johdosta. Syysté tai toisesta alkoi syntyd ilmiditd poliittisen vastuun toteuttami-
seksi nimenomaan kunnanjohtajaan kohdistuvana. Toisin sanoen esille nousi entisté
korostetummin kysymys kunnanjohtajan erottamisesta pelkédstdin poliittisin eli tar-
koituksenmukaisuussyin. Tilanne kulminoitui seuraavaan KHO:n ratkaisuun:

KHO 1984 II 43: Kunnanjohtaja voitiin irtisanoa kunnan virkasddnnossd mainituin
perustein. Artjarven kunnanvaltuusto irtisanoi 8.7.1983 tekemilldédn paatokselld d4nin 11-10 kun-
nanjohtaja J.P.:n virkasddnnon 13.2 §:n 4 kohdan perusteella eli silld perusteella, ettd irtisanomiseen
oli viranhoidollisiin ndkokohtiin perustuva erittdin painava syy, sen vuoksi, ettd J.P. ei ollut pysty-
nyt riittdviin hyvin johtamaan kunnanviraston tydskentelyi ja oli niin sopeutumaton ja hankala tyo-
yhteisossd, ettd toiminnan kokonaisetu kérsi siitd huomattavasti.

J.P. valitti paitoksestd lddninoikeuteen lausuen, ettd hédn 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 itsendisend kuntana sdilyttdmi-
nen, vaativat voimakkaita toimenpiteitd. Kunnanjohtajalta edellytettiin tyonjohtoa ja valvontaa. Ta-
min vuoksi hédn oli pyrkinyt toteuttamaan kunnanviraston organisaation kaikilla tasoilla nykyaikai-
sen tavoitejohtamisen periaatteita. Oli luonnollista, ettd hin ei saanut kaikkien kannatusta uudista-
misndkemyksilleen.

Kunnanhallitus lausui selityksessdédn, ettd kunnanvirastossa oli ilmennyt ongelmia
melko pian J.P.:n tultua kunnanjohtajaksi. Kunnanhallitus oli koettanut eri yhteyksissd selvittda

2 KM 1993:33 5. 217.
» Hannus 1977 s. 232.
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tilannetta, mutta se oli vain pahentunut, eikd kunnanjohtaja ollut mm. pystynyt pitiméan kdynnissi
kunnanviraston johtosddnnossd edellytettyd johtoryhmityoskentelyd. J.P. ei ollut kykenevi johta-
maan virastoa, vaikka hén ei ollutkaan tehnyt yksiloityjd virkavirheita.

Lidninoikeus katsoi selvitetyksi, ettd hoitaessaan virkatehtdviinsd kuuluvaa johto- ja
valvontatehtdviid J.P. ei ollut kyennyt toimimaan viraston paéllikoltd edellytettdavilld tavalla ja ettd
J.P.:n johtamistapa oli ollut pidiasiallinen syy siihen, ettd kunnanviraston toiminta oli héiriintynyt
siind miirin, ettd se vaikeutti kunnan hallinnon hoitamista. Ladninoikeus hylkisi valituksen.

KHO Kkatsoi, ettei J.P.:n irtisanomiseen virastaan ollut esitetty viranhoidollisiin nako-
kohtiin perustuvaa erittdin painavaa syytd, joten irtisanominen ei ollut tapahtunut asiallisella perus-
teella, mink&d vuoksi se kumosi lddninoikeuden ja kunnanvaltuuston paitoksen.

Kunnanjohtajan poliittinen vastuu ei tdssd nimenomaisessa tapauksessa
tule esille, mutta ratkaisu aiheutti erdinlaisen sosiaalisen paineen lisddntymisté sille,
ettd kunnanjohtaja on voitava irtisanoa ilman ettd sen perusteeksi vaaditaan niyttoad
asiallisesta syystd. Vaatimus kategorisoitiin luottamuspulan késitteen alle. Niinpi
6.11.1992/979 tehdylld 1976KunL:n 56 §:n muutoksella tamid mahdollistettiin sdi-
tamailld, ettd kunnanjohtaja voidaan irtisanoa kunnan virkasddnnon méérdysten esté-
mittd, jos kaksi kolmannesta olevista valtuutetuista sitd kannatti. Lain esitéiden mu-
kaan irtisanomisen perusteeksi ei edellytetty erityisid syitd, vaan valtuuston méaara-
enemmiston katsottiin sellaisenaan riittdvéasti ilmaisevan irtisanomiseen johtaneen
luottamuspulan™. Oikeuskiytonto vahvisti timén tulkinnan:

KHO 28.10.1994 T 6161: Valtuusto piitti yksimielisesti 6.11.1992/979 muutetun
1976KunL 56 §:n nojalla irtisanoa kunnanjohtajan. Irtisanomisperusteena oli kunnan luottamushen-
kiloiden toteama luottamuspula. Todettuaan pddtoksen perusteeksi mainitun luottamuspulan ole-
massaolon, valtuusto oli voinut harkintansa mukaan (luottamuspulan syytid ilmoittamatta) méaari-

enemmistolld paittdd 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.

Mikili asiantila olisi jadnyt tdhén, sitd kautta olisi saattanut avautua tie
kunnan poliittisen johtajuuden solmun aukaisemiseen, silld selostettu oikeudentila
ilmaisi kiistattoman selvésti sen, ettd kunnanjohtajalla on poliittinen vastuu valtuus-
toon ndhden. 1976KunL:n kunnanjohtajajirjestelmistid kirvoittamat mielipiteet ja
reaktiot jatkuivat kuitenkin. Yll4ttdvaa tdassd oli nyt se, ettd kun aikaisemmin reakti-
oiden kohteena oli ollut kunnanjohtajien valta, nyt se kidintyi kunnanjohtajien vas-
tuun puolelle.

KuntalL 25.2 §:ddn otettiin maininta siitd, etti kunnanjohtajan irtisano-
mista koskevan asian valmistelun yhteydessd kunnanjohtajalle on ilmoitettava, mihin
luottamuspulan menetys perustuu. Sanonta samoin kuin puheena olevan sddnndksen
valmistelukaan ei nédyti edellyttavdn irtisanomispditoksen perustelemista asiallisilla
luottamuspulan syilld; riitti, ettd syyt ilmoitettiin kunnanjohtajalle asiaa valmistelta-

% HE 70/1992 s. 6 ja 16, Harjula-Prittili 1996 s. 185.
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essa’'. Sensijaan eduskunnan hallintovaliokunta niytti edellyttineen asiallisia pe-
rusteita®”. Asia ei kuitenkaan ollut Kuntal:n voimaantultua selvi, silli eduskunnan
oikeusasiamies katsoi syntyneen tilanteen oikeusjdrjestyksen vastaiseksi ja vetosi
kansainvilisen tygjarjeston (ILO) palvelussuhteen pédttdmistd koskevaan yleissopi-
mukseen, miki edellyttii palvelussuhteen piiittimiseen pétevid syyti.

Eduskunnan oikeusasiamies antoi valtioneuvostolle kehoituksen ryhtyi
puutteellisesti valmistellun lakimuutoksen korjaamiseksi. Hallitus antoikin tdmén
johdosta esityksen Kuntal. 25 §:n muuttamiseksi siten, ettd luottamuspulan sijasta
perusteeksi kunnanjohtajan irtisanomiselle olisi tullut lakiin maininta “kun siihen
syytd on”*. Esitys ei kuitenkaan johtanut lainmuutokseen, silli eduskunnan hallinto-
valiokunta tulkitsi asian niin, ettd luottamuspulan perusteet tulee nimenomaisesti il-
maista ja ettd nédiden tulee olla riittdvét ja asialliset eikd irtisanominen saa loukata
esimerkiksi tarkoitussidonnaisuus-, suhteellisuus- tai objektiviteettiperiaatetta® .

Jos unohdetaan poliittisen vastuun toteutumisesta johtuvat nikokohdat,
oikeuskulttuurimme olisi edellyttinyt jo 6.11.1992/979 tehdyn 1976KunL 56 §:n
muutoksen jidlkeen kunnanjohtajan irtisanomispditoksen perustelemista ilmoitta-
malla itse irtisanomispdétoksessi asialliset syyt irtisanomiselle siitd huolimatta, mita
hallituksen esityksen perusteluissa oli ilmaistu®®. Eniten tissi kaikessa ihmetyttid
korkeimman hallinto-oikeuden kiyttaytyminen sikéli, ettd se otti oikeusohjeensa
lainvalmisteluaineistosta. Oikeusohjeen ottaminen yksistdin hallituksen esityksen
perusteluista tai eduskunnan valiokuntien mietinndisté ei perinteisten oppien mukaan
sovellu riippumattomalle tuomioistuimelle.

KHO:n kéytdnnon voidaan katsoa muuttuneen ratkaisulla 21.8.1998 T
14335, jossa kunnanjohtajan irtisanomispaitokselle vaadittiin riittdvét perustelut.

Toinen kehityspiirre, joka hakee poliittista vastuuta kunnanjohtajalle, on
KuntalL 24.1 §:n mahdollistama méiirdaikainen kunnanjohtajan virkasuhde. Téati
mahdollisuutta kunnissa onkin ryhdytty kiyttiméin®'.

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 péittyneet kunnanjohtajan erottamiseen, voidaan pe-
rustellusti puhua kunnan johtamisjirjestelmin kriisistd. Nikyvidnid tdmid alkoi
6.11.1992/979 tehdyn 1976KunL:n muutoksen jidlkeen. Kuten sanottu, tuo muutos
mahdollisti kunnanjohtajan irtisanomisen pelkéstdin silld perusteella, ettd kunnan-
johtaja oli menettdnyt valtuuston luottamuksen. Todellisuudessa kriisin syyt ovat

o8]

! Ks. HE 192/1994 s. 30 ja 88..

> HaVM 18/1994 s. 14.

3 Hannus-Hallberg 1997 s. 200. - Eduskunnan oikeusasiamichen piitos 31.8.1995.

* HE 208/1995.

* HaVM 18/1994 s. 15.

3 Vertaa Hannus-Hallberg 1997 s. 200.

7 Suomen Kuntaliiton mukaan maassamme oli vuoden 1999 alussa noin 60-70 miiriaikaista kunnanjohtajaa. Miiréai-
kojen pituudet vaihtelivat neljdstd kahdeksaan vuoteen, Suomen Kuntaliitto s. 11.
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kuitenkin ajallisesti méiritellen paljon kauempana. Jo 1976KunL:n eduskuntakésit-
tely toi kriisin esille kansanedustajien vilitykselld.

Mistd tdmaé kriisi johtuu? Vastausta tihidn kysymykseen on etsittavi kol-
melta taholta. Se voi johtua kunnanjohtajien henkilokohtaisista ominaisuuksista. On
tapauksia, joissa kunnanjohtaja ei ole kyennyt saavuttamaan syysté tai toisesta sitd
hyviksyttdvyyttd, mitd tdmidn viran menestyksellinen hoitaminen edellyttdd. Toi-
saalta syy saattaa olla kuntien luottamushenkiloissd, jotka eivit salli kuntaan vir-
kasuhteessa olevan henkilon nousua vaikutusvaltaiseen asemaan. Ndistd kumpikin
mahdollisuus saa presumtionaalisen perustan Platonin ajattelusta, jonka mukaan
valtaapitivien joukosta 16ytyvit pahimmat ihmiset®. Voitaisiin siis ajatella syyn ole-
van kunnan vallanpitédjiksi pdidsseiden niin kunnanjohtajien kuin luottamushenki-
l6idenkin “pahuudessa” tai heiddn luonteittensa sovittamattomuudessa.

Téatd presumtiota ei voida oikeustieteellisin menetelmin vahvistaa, mutta
el myOskdidn kumota. Se ei ole tarpeenkaan, silld on olemassa kolmaskin selitys. Se
koskee jdrjestelmidd. Taméan ndkokohdan vahvuus on siind, ettd jos kerran jokin yh-
teiskunnallinen tosiasia aiheuttaa vuosittain ja suhteellisen yleisesti toistuvia kon-
flikteja taikka konfliktiherkkyyttd eikd tillaisen tilanteen normalisoimiseen ole
’sivistyneitd” keinoja, silloin jirjestelmissi on vika.

Kunnanjohtajajdrjestelmdamme on sotkeutunut virka ja poliittinen johta-
juus. Jarjestelmin, joka on puhtaasti suomalainen hengentuote, ldhtokohtana on hal-
linnollinen virka. Kun timi kisite yhdistetdin laajempaan kokonaisuuteen, havai-
taan, ettd hallinnollinen virka samaistuu byrokratiaan sitoutuneeseen virkaan, joka
puolestaan liittyy alkuperidisesti tdytantoonpanoon. Byrokratiaan sitoutuneen viran
luonteeseen ei kuulu yhteiskunnalliseen muutokseen pyrkiminen, vaan yhteiskunnan
muuttaminen poliittisen tahon tekemien pditosten taytdntoonpanon kautta.

Alusta alkaen eli kaupunginjohtajajirjestelmin kdyttoon ottamisesta 1idh-
tien kunnanjohtajan tuli johtaa kuntaa muuttuvissa olosuhteissa. Hidnen tuli edistda
kehitysti eli muutosta. Sithen ei riittdnyt pelkkd formaalinen tieto eli normipremissi-
en ja faktapremissien mukaan toimiminen, vaan sen lisdksi oli etsittdvd mahdolli-
simman tarkoituksenmukaisia ratkaisuja. Tdmai taas on aidosti poliittista toimintaa.

Kunnanjohtaja on ollut virkamies ilman virkamiehelle tyypillistd toimen-
kuvaa. Hédn on ollut tosiasiallisesti (ainakin osittain) my0s kuntansa poliittinen joh-
taja, mutta ilman normatiivisesti jirjestettyd poliittista valtaa ja poliittista vastuuta.

Tassa tutkimuksessa on todettu moneen kertaan, ettei suomalaisessa kun-
nallishallinnossa ole muodolliselta asemaltaan selvisti osoitettavissa olevaa kunnan
poliittista johtajaa. Toisin sanoen kunnallishallinnossamme on téltd osin vallinnut
tietynlainen valtatyhjio. Tillainen tilanne ei kuitenkaan ole missidin yhteiskunnassa
pysyvé 1lmi6. Valtatyhjio tdyttyy aina, mikéli yhteiso ylipdédtdédn jatkaa olemassaolo-
aan, mutta jos asiaa ei jarjestetd oikeusnormein, edessd on viistamatti ainakin henki-

3 Platon, Gorgias 526 a).
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nen taistelu vallasta. Minki asteen ja mitkd 1lmiot timai taistelu missédkin saa, riippuu
taisteluun osallistuvien henkildiden ominaisuuksista ja kulloisestakin tilanteesta.

Kunnanjohtaja ei ole kyennyt hoitamaan koko kaupunginjohtaja-
kunnanjohtajajirjestelmén historian aikana tehtdviddn tehokkaasti ilman poliittista
valtaa. Hén on tietysti voinut luopua timén vallan tavoittelusta ja vetidytyd hoitamaan
virkaansa niin kuin byrokratiaan sitoutunutta virkaa hoidetaan, mutta toimipa hin
nidin omaksumallaan asenteella kuinka hyvin ja kuinka moitteettomasti tahansa, hi-
nen johtamansa kunta ei menestynyt eikd hiin itse onnistunut kunnanjohtajana. Max
Weberin kiyttimin kisittein ilmaistuna voidaan sanoa olosuhteiden vaatineen kun-
nanjohtajaa perustamaan valtansa karismaan vaikka sen olisi pitinyt olla legaalista™.
Jos halutaan kiyttdd John Kenneth Galbraitin termejd, sama voidaan ilmaista niin,
ettd olosuhteista johtuen kunnanjohtajien valta on ollut perustettava persoonallisuu-
teen sen sijaan etti sen olisi tullut perustua organisatioon™.

Téamin jilkeen tulemme vastuuseen; emme vastuuseen juridisessa mieles-
sd, vaan vastuuseen velvollisuuden takia sekia vastuuntunteeseen eli vastuuseen mo-
raalisessa mielessd. Tama vastuu ei toteudu oikeusnormin perusteella. Se ei siis ole
vastuuta juridisessa mielessd. Sen tehokkuus ei siten perustu haitallisen seuraamuk-
sen uhkaan, vaan kantajansa moraliteettiin®.

Puoluepolitiikka, jonka erds ilmentyméa on ollut ja on kunnallinen luotta-
mushenkilGhallinto, on siind méérin massojen liikettd, ettei sen parissa toimiva yk-
silo ota eikd hinen edellytetikiddn ottavan minkiinlaista vastuuta ellei se ole nimen-
omaisella oikeusnormilla asetettua. Yksilokohtainen moraliteettiin perustuva vastuu
on puoluepolitiikassa ja niin my6s kunnallisessa luottamushenkil6hallinnossa perin
harvinaista.

Toisin on asia ollut kunnanjohtajien osalta. He ovat olleet timén morali-
teettiin perustuvan vastuun edessd elleivit oman moraliteettinsa velvoittamina niin
ainakin - ja ennenkaikkea - kunnan luottamushenkildiden ja myos kunnan asukkai-
den asettamien edellytysten perusteella. Onnistuminen on riippunut hyviksytyksi
tulemisesta, karismasta, jonka illuusion katoaminen on ollut alinomaisessa vaarassa.

Kunnanjohtajan vallan ja vastuun kannalta kunnanjohtajajirjestelméén
tehdyt lainsdddinnolliset muutokset ovat olleet tosiasialliselta merkitykseltddn jok-
seenkin vdhiisid. Paljon merkittdvimpi on ollut tulosjohtamisjdrjestelmin omaksu-
minen kuntiin. Tdmi on yhtédaltd vahvistanut kunnanjohtajan asemaa, mutta toisaalta
synnyttinyt entistd enemmin konfliktiherkkyyttd. Viittaan téltid osin edelld esittdmii-
ni tulosjohtamisen ongelmiin.

Perusongelmaksi voisi kuvitella sen, ettei valtuusto kykene tulosjohta-
misjérjestelmin edellyttdméin selvidin tavoitteenasetteluun. Tahédn on sanottava, ettei
tamé ainakaan yleistden pidd paikkaansa. Jokainen valtuusto kykenee tihin, mikéli
asia on riittdvian huolellisesti ja selvdsti valmisteltu. Ongelmat alkavat vasta timén

¥ Ks. Weber 1976 s. 124 ja 1987 s. 215-245.
%0 Ks. Galbrait 1984 s. 19-21.
1 Russell 1T 1948 s. 241, Durant 1956 s. 307.
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jalkeen. Ne ovat kahtaalla. Ensiksikin kunnallishallinnollinen kulttuurimme ei ole
ainakaan vield silld tasolla, ettd kunnalliset luottamushenkil6t olisivat menettineet
kiinnostuksensa operatiiviseen toimintaan.

Voitaneen sanoa, ettd ainakin suurimmissa kunnissa valmistelu on jota-
kuinkin viranhaltijoiden késissd. Sensijaan luottamushenkiloiden halu puuttua ta-
pauskohtaisiin ratkaisuihin on vield olemassa. Tami ei kuitenkaan ole ongelman
ydin, vaan se on siind, ettei luottamushenkildorganisaatio kykene riittivin tietoisesti
sitoutumaan tehtyyn tavoitteenasetteluun. Alinomaan nousee esille asetetuille ta-
voitteille vieraita pyrkimyksid sitd varmemmin, mitd pitemmén aikavéilin tavoitteista
on kysymys. Néiden esille nousseiden pyrkimysten edessid kunnalliset luottamushen-
kilot eivit aina edes muista, minkélaisia tavoitteita on asetettu ja mitd niiden saavut-
tamiseksi edellytetddn.

My0s muita selityksid voidaan esittdd. Kuitenkin ongelma on paidsiantoi-
sesti palautettavissa siihen, ettd pian sen jidlkeen, kun kunnanjohtajan osalta on ka-
donnut karisman luova intuitio - tai kun hinen persoonallisuutensa ei ole edes yltinyt
sithen - konflikteja on alkanut syntyd. Kysymys on siten kunnanjohtajan hyviksytta-
vyydestd, sen sdilymisesti ja sen katoamisesta.

Kunnanjohtajajirjestelmén kriisi ei ole kuitenkaan irrallinen ilmid, vaan
se liittyy laajempaan kunnallishallinnon kokonaisuuteen. Kun otetaan huomioon
1976KunL:n eduskuntakdsittely kunnanjohtajajérjestelmadd koskevalta osaltaan ja se
keskustelu, miké siihen liittyi, ongelma voidaan palauttaa kunnallisten luottamus-
henkil6iden demokratiavajeen tuntemukseen ja sen aiheuttamiin reaktioihin. Voidaan
olettaa, ettei timi perussyynd pidettdva seikka ole miksikddn muuttunut. Tulosjoh-
tamisjdrjestelmddn siirtyminen on péinvastoin syventidnyt tdtd ongelmaa. Niinpi
kunnanjohtajajirjestelmin kriisin on oletettava olevan yhteydessd valtuuston ase-
maan ja sen muuttumiseen.

353



VI luku
Kunnallisen demokratian mahdollisuus

1. Valtuuston muuttunut asema

1.1 Tutkimusten esille tuomia nikokohtia

1. Sakari Mottonen toteaa viitoskirjassaan, ettid tulosjohtamisen sovelta-
minen kunnallishallintoon on ollut ongelmallista ja ettd sen ja poliittis-hallinnollisen
jarjestelmédn ominaisuuksien vililld vallitsee ldhinnd kolme ristiriitaa. Niistd ensim-
méinen on tavoiterationaalisen ohjausmallin ja monitavoitteisen toimintaympériston
vilinen, toinen rationaalisen pditoksentekonikemyksen ja inkrementaalisen paatok-
sentekoprosessin vilinen ja kolmas hallinnon vahvan ideologian ja polititkan heikon
ideologian vilinen ristiriita."

Muutkin tulosjohtamisen tutkijat myontdvit manageristisen jirjestelmén
sisédltdvdn demokratian kannalta ongelmia. He puhuvat poliittisuusongelmasta, jonka
keskeinen kysymys on, toteutuuko poliittisen tahdon ilmaisemat tavoitteet ja toimen-
piteet niiden alkuperdisen tarkoituksen ja kriteerien mukaisina vidristymitti toteu-
tumisprosessin aikana. Toisaalta virkamiestan kannalta on ongelma siini, ettid tir-
keissi kysymyksissi ei 16ydy selkei ja pitivii poliittista tahtoa.’

Tdhin ongelmanasetteluun on tehtdvi kaksi huomautusta. Ensiksikin po-
liittisen tahdon vidristymiton viélittyminen tdaytintoOonpanoon asti ei ole ongelmana
uusi, vaan se liittyi jo hallintolegalistiseen jérjestelmiin. Se ratkaistiin  kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikkan toteuttamisella. Manageristi-
nen jirjestelmd on vain aukaissut tien timédn ongelman konkretisoitumisen mahdolli-
suudelle. Toinen huomautus kohdistuu ongelmanasettelun suppeuteen. Varsinkin
kunnallishallinnossa kysymys on muustakin. Sen osalta on syytd puhua kunnan
asukkaita edustavan valtuuston vallan ongelmasta kokonaisuudessaan jos kohta sii-
takin voidaan kayttdd demokratiaongelman kisitetta.

' Mottonen 1997 s. 63 ja 352-354.
? Virkkunen ym. 1987 s. 79.
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Viime aikoina on valmistunut useitakin hallintotieteellisid viitoskirjoja,
jotka antavat empiiriseen tutkimukseen perustuen osaltaan valaistusta managerismin
kunnallishallintoon tuomaan demokratiaongelmaan.

Hannu Tuittu osoittaa elitististd demokratiaa koskevassa viitdskirjassaan
Eliitti, valta ja budjetti (1994) kuinka kuntien todellinen budjettivalta on siirtynyt
valtuustolta suppean valtaeliitin kisiin’. Alpo Karilan viitoskirjassa Kuntien talou-
den ohjaus ja sen muutos (1997), jonka ldhtokohtana on pluralistinen demokratiaki-
sitys sekd kontingenssiteoria, pdiddytidin toteamaan, ettd kunnallispoliitikot ovat me-
nettineet asemiaan budjetointiin, henkilostopolititkkaan ja rakenteiden hajauttami-
seen liittyvissd konkreettisissa, kdytdnnon asioissa, mutta lisédnneet vaikutusvaltaansa
epivirallisissa muodoissa samoin kuin valmisteluun liittyvissd asioissa®. Martti Si-
nisalmi osoittaa vdiitoskirjassaan Suomen kaupunkien keskushallinto 1927-1998
(1999) kuinka kaupunginhallituksen asema vaaleilla valittuun valtuustoon nidhden on
tullut jatkuvasti hallitsevammaksi, minkd liséksi on vaara, etti valtuuston asema
edelleen heikkenee’.

Sakari Mottosen viitdskirja Tulosjohtaminen ja valta poliittisten pdiditok-
sentekijoiden ja viranhaltijoiden vilisessd suhteessa (1997) ldhtee teoreettisesta
ajatuskehyksestd, jonka mukaan kunnallisten paidtoksentekijoiden ja viranhaltijoiden
vilisen tyonjaon jirjestdmisestd on olemassa suositusmalli, jonka mukaan paatok-
sentekijoiden on keskityttiava strategioiden luontiin, linjapiitosten tekemiseen ja ta-
voitteiden asettamiseen kun sensijaan viranhaltijat vastaavat operatiivisista asioista.
Kunnallisen demokratian kannalta keskeisimmét Sakari Mottosen esille tuomat on-
gelmat on tissé syytd lyhyesti esittda.

Julkiset organisaatiot ovat yleensd monitavoitteisia ja niiden toiminnassa on havaitta-
vissa monitavoitteisuuden aiheuttamia ongelmia ja koska kunnan eri toiminnoissa on erilaisia pda-
miirid, kunnan yleisistd padmadristi tai strategisista tavoitteista ei muodostu kriteerejd, joilla jokin
toimintalinja valitaan ja toinen hyldtédén.

Poliittiset pddtoksentekijat eivit halua eivitkd kykene tekeméin sellaisia konkreettisia
tavoitepddtoksid, jotka rajaavat pois toimintavaihtoehtoja, jotka tulevat esille ja joita tarvitaan, kun
tehdédédn padtoksid asiakysymyksissd. Toisaalta tavoitejohtamisen peruskisitteet padméiéré ja tavoite
ovat késitteind moniselitteisid ja problemaattisia.

Tavoitteiden mittaaminen edellyttdd organisatorista yhteisymmarrystd, joka tdytyy
vallita ensinnikin siitd, ettd ylemmalld organisaatiotasolla on oikeus asettaa alemmalle tasolle ta-
voitteita ja seurata niiden saavuttamista. Toiseksi yhteisymmarrystd vaaditaan konkreettisista ta-
voitteista. Kolmanneksi tidytyy olla yhteisymmaérrys mittareista, joilla tavoitteet asetetaan ja niiden
saavuttamista seurataan. Tulosjohtamisopin mukaan téllainen yhteisymmirrys kirjataan tulosopi-
muksissa. Kidytdnnossd poliittisissa organisaatioissa, joihin liittyy itse tavoitteisiin kuuluvia aiem-
min todettuja ongelmia, on vaikea saavuttaa sellaista yhteisymmaérrysté, ettd esimerkiksi poliittiset
padtoksentekijdt ovat myos valmiita toimimaan sen mukaan.

IImitavoitteiden lisdksi tulosmittarit sisdltdvdt myos piilotavoitteita eli vélineitd, joilla
viranhaltijat pyrkivit ohjaamaan poliittista pddtoksentekoa. Kun viranhaltijat valmistelevat toimin-

? Tuittu 1994 passim.
* Karila 1998 s. 271.
5 Sinisalmi 1999 s. 153.
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nan tavoitteet poliittista padtoksentekoa varten ja tavoitteiden seuranta tapahtuu viranhaltijoiden
valmistelemien mittareiden avulla, tulosjohtamisjirjestelmén ydin on viranhaltijoiden hallinnassa.

Poliittiset paattdjit eivit yleisesti ottaen sitoudu tulosjohtamisjarjestelmin soveltami-
seen, koska he eivit implisiittisesti pidd tavoiteohjausta toimivana poliittisten pdittdjien ja viranhal-
tijoiden vilisend ohjausmuotona. Poliittiset padtoksentekijit eivit tunnu suostuvan siihen asemaan,
jonka viranhaltijat heille rationaalisessa tulosjohtamisjérjestelmissd osoittavat. Poliittis-
hallinnollinen jérjestelmi on silld tavoin kompleksinen, ettd tulosjohtamisen tavoitteet eivit toteudu
suositusmallin mukaisesti.

Politiikka ja hallinto eivit eroa poliittis-hallinnollisessa jirjestelméssa silld tavoin toi-
sistaan kuin tulosjohtamisessa on asetettu tavoitteeksi. Poliittisten padtoksentekijoiden halu ja kyky
tunkeutua vastustelusta huolimatta p#ttiméiin myds operatiivisista asioista on ilmeinen.°

Aimo Ryyndisen mukaan havainto hallinnonuudistuksen kantavana linjana
olleen tulosjohtamisen tavoitteiden soveltumattomuudesta poliittisten paidtdksente-
kijoiden ja viranhaltijoiden tehtivdnjaon perustaksi on yksinkertainen ja riidaton,
mutta jostain syystd se on jadnyt aiemmin huomaamatta. Selitykseksi hidn esittdd sen,
ettei ole havaittu kunnallisen itsehallinnon kahdenlaista funktiota: yhtaaltd hallin-
nollista ja toisaalta poliittis-demokraattista funktiota.” Tdhin toteamukseen voidaan
taysin yhtyd olkoonkin, etti Aimo Ryyndisen mainitseman kunnallishallinnon kah-
denlaisen funktion havaitsemattomuus koskee vain ldhimenneisyyttd. 1900 -luvun
alun saksalaisessa oikeustieteessd tdmi kaksinaisuus havaittiin, mutta se hylittiin,
niin kuin tutkimukseni alussa totesin.

Suomalaisen kunnallishallinnon oikeudelliset perusteet ovat pddosin sak-
salaista oikeuspositivistista alkuperdd. Niinpd meilld 1dhdettiin seuraamaan kunnal-
lishallinnon kaksinaisfunktion hylkdamisenkin osalta saksalaista tieteisoppia. Kun-
nallishallinnon poliittinen luonne sai kuitenkin osakseen jatkuvan huomion. Tuskin
tehtiin ainuttakaan merkittivdd kunnallishallinnon uudistusta perustelematta sitd
kunnallishallinnon luottamushenkildvaltaisuudella taikka kunnan luottamushenkil6i-
den aseman vahvistamisella. Sensijaan ldhes kokonaan vaille huomiota jédi kunnal-
lishallinnon merkitys poliittisena yhteiskunnallisena tekijand. Kunnallishallinnon
luottamushenkilOvaltaisuus on otettu ikddn kuin apriorisena itsestddnselvyytend,
mutta kunnallishallinnon demokraattinen ulottuvuus on jadnyt kehittimaétti tai sitd ei
ole kehitetty ainakaan samassa laajuudessa kuin kunnallishallinnon tehokkuutta.

On vaikea arvioida, voidaanko tdma esittdd moitteena vaiko toteamukse-
na. Vaikeus on siing, ettd kunnallishallintomme on kehittynyt paljolti ajan virtausten
mukaan. Kunnallishallinnon kehittdjdt sen paremmin kuin kunnallishallinto sindnsi
on jddnyt tdssd muutosprosessissa paljolti toimeenpanijan osaan.

Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitos totesi sisdasiainministeri-
Olle vuoden 1999 alussa Kuntal.:n seurantatutkimukseen koskeneessa selonteossa,
ettd kuntalaki nojaa keskeisesti ”valtuustoperiaatteelle”, mutta tdstd sindnsd hyvik-
syttavistd ldhtokohdasta huolimatta lain monet yksityiskohdat ndyttdvit kuitenkin

® Motténen 1997 s. 152-171.
7 Ryyninen 1998 s. 39.
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johtavan siihen, etteivit valtuustot kdytdanndssd kykene olemaan kokonaisvastuussa
kunnan asioiden hoidosta. Itsendisempien ja suuremmista kokonaisuuksista vastuus-
sa olevien lautakuntien olemassaolo, delegointi, palvelu- ja asiakasorientoituneisuu-
den korostuminen, talousarvion muuttuminen yhd harvempia kokonaismiirdrahoja
siséltdviksi ja yhtidittiminen ovat korostaneet suorittavan hallinnon merkitysta. Eri-
tyisesti talousarvion rakennemuutos on ollut titi kehitystii aikaansaanut tekija.®

Samassa selonteossa todetaan, ettd kunnallinen paitoksentekoprosessi on
valtuuston kannalta muuttunut merkittavasti sellaiseksi, ettd valtuusto vahvistaa
muualla jo tosiasiallisesti piitetyt asiat ja kaiken lisdksi entistd harvemmissa asiois-
sa. Kunnanhallitukselle kuuluva valmistelupakko ja voimakas delegointi ovat olleet
keskeiset syyt tihidn.” Valtuustolle kuuluva piitosvalta todetaan epimiiriiseksi ja
valtuuston tydskentely monella tavalla kriisiytyneeksi. Vallitsevaksi mainittu késitys
itsehallinrllgsta maallikkohallintona todetaan antiparlamentaariseksi ja nykyisyydelle
vieraaksi.

Valtioneuvosto antoi vuonna 1999 eduskunnalle selonteon Kuntal:n soveltamisen
vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimintaan''. Sen mukaan valtuusto on piitoksid tehdessiin
toimeenpanovallan kédyttoon tarkoitetun hallituksen alaisen hallintokoneiston valmistelemien ja hal-
lituksen esittdmien vaihtoehtojen varassa. Toisaalta kehitys on johtanut siihen, ettd valtuustot péét-
tavit erdissd kunnissa nykyisin enii alle kymmenesta kéyttotalouden médrirahasta. Néin suorittavan
hallinnon suhteellinen asema on korostunut.'*

Selonteossa todetaan my0s, ettd valtuuston toimivaltaa ja asemaa kunnan hallinnossa
sadntelevilld kuntalain sddnnoksilld on ollut niilld tavoiteltuja vaikutuksia. Kuntalailla ja kuntia
koskevien muiden lakien sddnnoksilld on kuitenkin esimerkiksi sellaisia tehokkuus- ja joustavuus-
tavoitteita, joihin voi liittyd my0s ristiriitaisia aineksia valtuuston asemaa sédédnteleviin sddnnoksiin
liittyvien péitoksenteon kansanvaltaisuutta koskevien tavoitteiden kanssa.'

Selonteossa paddytdin sithen, ettd kun kuntalain sddtamisen yhteydessi sille asetettuja
tavoitteita el ole miltdén osin kyseenalaistettu, sddnnoksien muuttaminen on aiheellista ja perustel-
tua vain silloin, kun muutoksilla voidaan parantaa valtuustojen asemaa koskevia tavoitteita mutta
legitiimejd tavoitteita heikentdméttd. Se on mahdollista vain siltd osin, kuin tavoitteiden vajavainen
toteutuminen johtuu niiden toteuttamiseksi sdddetyisti sainnoksisti itsestiin.'

Suomen Kuntaliitto totesi omassa selonteossaan, ettd valtuuston asema kunnan paa-
tosvallan elimeni riippuu ratkaisevasti muista tekijoisti kuin lainsiadannosti”. Sekidn ei nihnyt
valtuuston asemaa lainsdddiannollisessd mielessd ongelmallisena.

3. Oman tutkimukseni mukaan valtuuston asema kunnan péditosvallan
kayttdjand on heikentynyt. Perussyyt voidaan hakea tehokkuuden vaatimuksista ja
nithin vastaamisesta tulosjohtamisen ideoita ja muita managerismin oppeja sovelta-

¥ Hoikka ym. 1999 s. 120.

° Hoikka ym. 1999 s. 129.

' Hoikka ym. 1999 s. 119-130.
' VNS 3/1999.

2 VNS 3/1999 s. 7-8.

* VNS 3/1999 s. 8.

* VNS 3/1999 s. 8.

Suomen Kuntaliitto s. 8.
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malla. Olen useasti jo edelld puhunut kahdesta tdhdn johtaneesta konkreettisesta sei-
kasta; kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisdisen logiikan ja kameralismin
murtumisesta. Viimeksi mainittuun liittyi aivan oleellisesti valtuuston valtaa heiken-
taneend tekijand kunnan talousarvion yksityiskohtaisuusperiaatteesta luopuminen.

Nimi kummatkin mainitut ilmiét hdivyttivit kunnan paitoimintamuoto-
jen viliset rajat ja luhistuttivat valtuuston vallan suojamekanismit. Tdhén liittyy ra-
tionaalisen padtoksenteon vaatimus samoin kuin strategisen ja operatiivisen toimin-
nan toisistaan erottaminen. Niinikdin tavoitteiden ja keinojen toisistaan erottaminen,
mikd on tullut kunnallishallintoon tulosjohtamisen myo6ti, vaikuttaa samansuuntai-
sesti.

Tutkimukseni perusteella voidaan sanoa, ettd mitd pitemmélle tulosjoh-
taminen ja managerismi ylipddtdin kunnallishallinnossa viedédén, siti enemmén val-
tuuston asema muuttuu kunnan péditosvallan kéyttdjdstd kunnan toiminnan legiti-
moijaksi.

1.2 Valtuuston uuden aseman etsimistia

1. Kun kunnallinen péétoksenteko on muuttunut valtuuston kannalta sel-
laiseksi, ettd valtuusto vahvistaa muualla jo tosiasiallisesti piitetyt asiat ja kaiken
lisdaksi entistd harvemmissa asioissa16; toisin sanoen kun valtuuston tosiasiallisesti
tarkein tehtdvd on muuttunut kunnan paitosvallan kdyttdjastd kunnan toiminnan le-
gitimoijaksi, ongelman tiedostaminen on johtanut etsimidin teoreettista perustaa uu-
denlaisen aseman kehittimiseksi valtuustolle. Erds nédistd teorioista on common law -
jarjestelmdstd - ldhinnd Isosta-Britanniasta - saatu esikuva, joka on meilld saanut
Kaija Majoisen tutkimuksen mukaan mahdollistavan valtuuston kisitteen'’.

Idea ldhtee siitd, ettd mahdollistava valtuusto ankkuroituu ty0ssdidn pi-
kemminkin kuntayhteis6on kuin kunnan omaan hallinto- ja palveluorganisaatioon.
Valtuustolla on tdmin teorian mukaan péittdjan roolin rinnalla ennen muuta kehitti-
jan ja mahdollistajan rooli. Valtuuston perustehtédva olisi timdn mukaan uudistettava,
koska piittivin valtuuston tyoskentely on monella tavalla kriisiytynyt ja vieraantu-
nut kuntayhteison arkitodellisuudesta. Valtuuston tulisi olla tulevaisuudessa paikal-
lisyhteison kehitystid aktivoiva, jolloinka painotus kohdistuisi toimintaan paikallis-
talouden tulonmuodostuksen kehittimiseen. ValtuustotyOssd tulisi nykyistd enem-
min korostua mm. yhteiskunnallisesti merkittdvien ongelmien tunnistaminen ja ana-
lysointi, strategisesti merkittavien pditosten tekeminen sekd oman toiminnan arvi-
ointi. Nidin toimien valtuusto voi vastata kunnallishallinnon poliittisen johtajuuden
uudistumisvaatimuksiin.'®

Tahdn voidaan huomauttaa, ettd mahdollistavan valtuuston teoria on
syntynyt common law -oikeuskulttuurin ilmapiirisséd, missd paikallisen itsehallinnon

' Hoikka ym. 1999 s. 129,
'7 Majoinen 1995 passim. - Mahdollistavan valtuuston teorian lihtokohtana on John Stewartin esittimi teoria.
'8 Majoinen 1995 s. 9.
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késite, olemus ja traditio on aivan toinen kuin meilld. Nayttia siltd, ettd mahdollista-
van valtuuston idean ydinosa on suomalaisessa kunnallishallinnossa ollut kdytannos-
si mahdollista jo nykyiselldzin vallitsevan jirjestelmin puitteissa.'” Niin ollen timi
teoria tuskin voi tuoda periaatteellisesti uutta ndkokulmaa suomalaiseen kunnal-
lishallintoon.

Erds huomionarvoinen vivahde mahdollistavan valtuuston teoriassa kui-
tenkin on. Se koskee valtuuston ankkuroitumista enemmén kuntayhteisoon kuin
kunnan omaan hallintoon. Till6in valtuuston ja samalla koko kunnallishallinnon yh-
teiskuntapoliittisen vaikuttajan asema korostuu. Tdmi taas on tullut toistuvasti esiin
Aimo Ryyndsen tutkimuksissa, joita késittelen seuraavaksi.

2. Aimo Ryyndinen on vaatinut laajassa tutkimustoiminnassaan valtuuston
aseman mieltdmistd kuntaparlamentiksi. Hédn katsoo, ettd kunnallisessa itsehallinnos-
sa el ole kysymys pelkéstddn paikallisten hallintotehtdvien hoitamisesta, vaan kansan
poliittisen vallan kdyttdmisestd. Ryyndsen nikemyksen ldhtokohtana on kisitys siité,
ettd suomalaiseen ajatteluun ja sen kautta kunnallislainsdddidntoon ulottuu kunnalli-
sen itsehallinnon 1800 -luvun opeista johdettu kisitys itsehallinnosta maallikkohal-
lintona, mikd antiparlamentaarinen nidkemys on ehkéissyt valtuuston uuden roolin
kehittamistd. Tosiasiassa tdllainen maallikkohallinto ei ole endd toiminut pitkélle eri-
koistumista vaativassa julkisessa hallinnossa, vaan kysymys on parlamentaarisesti
kontrolloidusta, péditoimisesti tydskentelevin virkakunnan hoitamasta hallintotoi-
minnasta.”

Aimo Ryyndsen mukaan valtuusto voidaan perustellusti rinnastaa parla-
mentteihin, silla kunnan asukkaita edustava elin - valtuusto - on asemansa, funktion-
sa, organisaationsa ja jasentensd oikeusaseman nojalla "laadullisesti” samanvertainen
valtiollisten parlamenttien kanssa Modernin parlamentin olennaisina funktioina voi-
daan pitdi seitsemdd seikkaa: edustusfunktiota, yleistd tahdonmuodostus- ja paatok-
sentekofunktiota “ylimmén orgaanin” roolissa, lainsdddédntofunktiota, kansanvallan
legitimaation vélitysfunktiota (erityisesti hallituksen muodostusfunktiota), kontrolli-
funktiota, keskustelu-, julkisuus-, artikulaatio- ja tahdonmuodostusfunktiota seki
vallanjakofunktiota.”'

Aimo Ryyndinen edellyttidd, ettd valtuuston mieltdminen kuntaparlamen-
tiksi erottaa valtuuston hallinnon hoitamisen roolista ja vie sen kohti kansalle kuulu-
van poliittisen tahdonmuodostajan tehtividda. Tamén seurauksena on hylittdvi aiem-
min vallinnut esivaltiollinen késitys kunnallishallinnosta epépoliittisena, valtiollisesti
miiriteltyjen arvoratkaisujen paikallisena tdytintdonpanijana.”> Perustavaa laatua

' Vertaa Hoikka ym. 1999 s. 129.

 Hoikka ym. 1999 s. 129.

I Ryyninen 1996 s. 74-79, 1998 s. 44, 1999 s. 242.
2 Ryyninen 1999 s. 242-243.
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oleva vaatimus on katseen kddntdminen kunnan organisaation johtamisesta kansalai-
seen, kunnan asukkaaseen®>.

Tédhan liittyy Aimo Ryyndisen korostama vertikaalinen vallanjakokisitys,
mitd varsinkin mannereurooppalainen kehitys tukee. Sen mukaan poliittinen valta ei
kulttuuripiirimme valtioiden nykytodellisuudessa suinkaan ole pelkéstiin hallitusten,
parlamenttien ja tuomioistuinten késissd, vaan sitd kiyttivit tietylld painoarvolla po-
liittiset puolueet, massatiedotuksen kautta toimiva julkisuus, merkittavit yritykset ja
suuret yhteiskunnalliset ryhmit.** Kunta on timin nikemyksen mukaan eriis kansalle
kuuluvan poliittisen vallan kiyttdjd koska kaikki julkisen vallan kdytto ei ole palau-
tettavissa valtion toiminnaksi ja koska my0s kunnallishallintoa sitoo kansansuvere-
niteetin periaate.”> Niin kunnallisen itsehallinnon kahdenlainen funktio - poliittis-
demokraattinen ja hallinnollinen®® - nousisivat uudelleen esille.

Konkreettisia muutostarpeita nykyisin vallitsevaan tilanteeseen ndhden
Ryyndinen nimedid viisi kokonaisuutta: (1) talousarviorakenteen uudistus, (2) laki-
sddteisten toimielinten ja valtuuston vilisen suhteen edelleen tarkastelu, (3) johta-
misjdrjestelmin uudistaminen, (4) valtuuston ’parlamentarisoiminen” seki (5) val-
mius suoran demokratian uusille instrumenteille.”’

> Hoikka ym. 1999 s. 129-130.
* Ryyniinen 1999 s. 163.

» Ryyniinen 1999 s. 164.

6 Ryyninen 1998 s. 39.

7 Ryyninen 2000 s. 186-190.
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2. Kunnallisen demokratian tulevaisuus

2.1 Lahtokohdat
2.1.1 Suora vai edustuksellinen demokratia?

1. Yhteiskunnallista kehitystd on harvoin - jos koskaan - kyetty palautta-
maan menneisyyden tielle. Kun managerismi on tullut kunnallishallintoon ja kun ni-
kopiirissi ei ole sen kanssa kilpailevaa toista hallintomallia, on hyvin todennékoisti,
ettd kunnallishallinnon perusolemus on - ainakin jonkin aikaa - managerististinen.
Ongelmitta ei kunnallinen demokratia tistid selvid. Adrimmilldin huoli voidaan ki-
teyttdd kysymykseen, merkitseek6 managerismi kunnallisen demokratian loppua.

Jaakko Nousiainen ennakoi poliittisen kulttuurin muutossuuntaa. Hén
mainitsee ddnestdjien litkkuvuuden ja passiivisuuden lisdintymisen, epidluottamuksen
poliittisia instituutioita kohtaan, haluttomuuden omakohtaiseen osallistumiseen jul-
kisten asioiden hoidossa, joukkotiedotusvilineiden vallan lisddntymisen seki poliit-
tisten ideologioiden ja tavoiteprofiilien laimentumisen, jotka kaikki heijastelevat
yhteiskuntamme monimutkaistumista, tiedon tulvaa ja vaikutusmahdollisuuksien
heikkenemisti.'! Myds monet muut tutkijat vetoavat yhteiskunnan monimutkaistumi-
seen ja ndkevit sen aiheuttavan edustuksellisen (ja korporatiivisen) demokratian krii-
sin”.

Yhteiskuntatutkimuksen ennustuksenomaiset vaatimukset edustuksellisen
demokratian uudistamisesta tulevat kenties voimakkaimmin kahdelta &darilaidalta;
uusmarxilaisesta ja uusliberalistisesta tutkimuksesta. Kotimaassa uusliberalisti Kris-
ter Stahlberg katsoo poliittis-hallinnollisen jérjestelmin etddntyneen arkieldmista.
Siitd on hdnen mukaansa muodostunut oma erillinen maailmansa. Téstd johtuen ki-
sitys demokratian luonteesta muuttuu kollektiivispainotteisesta yksilopainotteiseen
suuntaan. Tdmd johtaa kansalaisyhteiskunnan merkityksen kasvuun, mihin pééstaén
muovaamalla julkisen sektorin palvelutuotantoa markkinaohjautuvaksi, jolloinka
kansalaisten valintamahdollisuudet korostuvat ja palvelutuottajien vilinen kilpailu
lisdintyy.’

Ulkomaalaisista tutkijoista uusmarxilainen Manuel Castells puolestaan
katsoo perusongelmaksi sen, ettd ihmisen mahdollisuudet vaikuttaa ovat radikaalisti
heikkenemissi, ellei demokratiaa luoda uudelleen siten, ettd se yhdistdd padoma- ja
tietovirrat paikalliseen valtaan®. Uusliberalistit puolestaan korostavat demokratioiden

! Nousiainen KTA 1996 s. 253-360.
2 Anttiroiko-Hoikka 1999 s. 12-13.
3 Krister Stihlberg 1992 s. 87-95.

* Castells 1989 s. 346-347 ja 352.
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markkinavoimille avaamisen merkitystd, mikd jo sindnsd merkitsisi tietynlaista de-
mokratian syrjayttimisti’.

My0s erddt muut tutkijat ovat esittaneet edustuksellisen demokratian uu-
delleenmuotoamisen tarvetta. Ulkomaalaisista tutkijoista voidaan mainita John Nais-
bitt, joka katsoo edustuksellisen demokratian muovautuvan osallistuvaksi eli suorak-
si demokratiaksi®. Meilld osallistuvaa demokratiaa tai ainakin sen lisiimisen tarvetta
ovat painottaneet Voitto Helander ja Aimo Ryyndinen’.

Tutkimuksen esille nostamat ennustukset ja nithin liittyneet vaatimukset

ovat olleet ainakin sikali vaikuttavia, ettd kunnallisen demokratian kehittdmistd on
lahestytty aina vapaakuntakokeilusta ldhtien etupddssd suoran demokratian lisdami-
sen nikokulmasta. Myds KuntaL:n séitimisen yhteydessi asia oli esilli®.
Suoran demokratian toteuttamisen ongelmaa ei kuitenkaan ratkaistu. Kuntal. 27
§:84n sisdllytettiin julistuksenomainen sddnnos siitd, ettd valtuuston tulee huolehtia
siitd, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kiyttdjilld on edellytykset osallistua ja vai-
kuttaa kunnan toimintaan. Tdmén jilkeen esitettiin luettelo, jossa todettiin, mitenki
tami voidaan tehdd. Luettelo sisdltdd seitsemin kohtaa: (1) valitsemalla palvelujen
kayttdjien edustajia kunnan toimielimiin, (2) jirjestamalld kunnan osa-aluetta koske-
vaa hallintoa, (3) tiedottamalla kunnan asioista ja jirjestimilld kuulemistilaisuuksia,
(4) selvittamalld asukkaiden mielipiteitd ennen padtoksentekoa, (5) jiarjestamalld yh-
teistyotd kunnan tehtivien hoitamisessa, (6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista
asioiden hoitoa, valmistelua ja suunnittelua; sekd (7) jarjestimélld kunnallisia kan-
sanddnestyksid.

Nikemys siitd, ettd yhteiskunnan monimutkaistuminen sekd jatkuvasti
kasvava informaatiotulva joko aiheuttaa edustuksellisen demokratian syrjaytymisen
tai se on mainituista syistd johtuen syrjdytettdva, ei tunnu kovin uskottavalta, silld
yhteiskunnan muuttuminen ei oman nékemykseni mukaan yksin riitd suoran demo-
kratian nousuun, vaan lisdksi myos ihmisen olisi muututtava. Jokainen ympéristonsi
thmisi tarkkaileva voi helposti havaita, etteivit liheskdidn kaikki edes halua osallis-
tua yhteiskunnalliseen piitoksentekoon’. Hyvin todenniik®isti on, ettd ihmisten yh-
teiskunnallinen aktiivisuus jakaantuu téssdkin juuri niin kuin Pierre Laplace (1749-
1827) ja Karl Gauss (1777-1855) yleistavissd todennédkoisyyslaskelmissaan osoitti-
vat ja joiden perusteella syntyi Gaussin nimen saanut kuuluisa kellokdyrd. Yhteis-
kunnallisesti aktiivisia henkilditd on jotakuinkin saman verran kuin passiivisia.
Tyytyvéisyys vallitseviin oloithin samoin kuin yhteiskunnallinen syrjdytyminen saat-
tavat kasvattaa passiivisten kansalaisten maédrdi. Epéillda sopii, onko yhteiskunnalli-
seen paidtoksentekoon valmiita kansalaisia yli 20 % viestosta.

Anttiroiko-Hoikka 1999 s. 30.

Naisbitt 1984 s. 24.

Esim. Helander 1989 s. 29, Helander-Stahlberg 1973, Ryynéinen 1992 ja 1999.

8 KM 1993:33 s. 368-370, HE 192:1994 s. 88-89, Harjula-Priittild 1996 s. 68 ja 193-196, Hannus-Hallberg 1997 s.
208-210, Heuru 1995 s. 178-182.

 Heuru 1995 s. 179.- Julkisuudessa on ilmaistu huolestuneisuutta siitd, ettd kunnallisvaalien ddnestysaktiivisuus on
laskenut. Vuoden 1996 kunnallisvaaleissa se oli endd vain 61 %.
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Toisaalta nayttia silté, ettd yhteiskunnassa on aina ollut vaikuttamiseen ja
valtaan pyrkivid henkil6ité, jotka kokevat John Kenneth Galbraithin mukaan vallan
palkitsevana tunteena ja jotka tavoittelevat sitd sen itsensd vuoksi'’. Yksinomaan
suoraan demokratiaan siirtyminen saattaisi johtaa ndiden henkildiden todelliseen
harvainvaltaan ilman, etti tamd on yhteiskunnallisesti organisoitua ja kuntrolloitua.

2. Suoraan vaikuttamisen lisdksi suoraa demokratiaa voidaan toteuttaa
myOs kansanddnestykselld. Kuntal 30 § mahdollistaa sen neuvoa-antavana. Kun-
nalliskomitean samoin kuin hallituksen ehdotukseen siséltyi ehdotus siitd, ettd val-
tuusto olisi voinut miriti toimitettavaksi myos sitovan kansaniznestyksen''. Edus-
kunnan hallintovaliokunta poisti timéin mahdollisuuden perustellen kantaansa sillé,
ettid sitova kansanédinestys olisi ristiriidassa sen periaatteen kanssa, ettd kunnallinen
itsehallinto perustuu edustukselliseen demokratiaan'?.

Vaatimukset sitovan kansandinestyksen toteuttamisesta litkkuvat hyvin
ideologisella tasolla, silld sen avulla ei voida ratkaista kunnallisen demokratian vah-
vistamista jo yksin kdytdnnon syistid johtuen. Kansandédnestys on suhteellisen kallis,
hidas ja vain harvoin jarjestettivissd oleva muoto. Oma problematiikkansa liittyy 44-
nestettdviksi otettaviin asioihin ja ennenkaikkea niihin vaihtoehtoihin, joiden vililla
aanestetaan.

Voidaan pditelld, ettei kansandinestys sen paremmin neuvoa-antavana
kuin sitovanakaan voi ratkaista meidén oloissamme kunnallisen demokratian ongel-
maa. Myoskddn kunnan jidsenten osallistumismahdollisuuksien laajentaminen el
ndytd tarjoavan kokonaisvaltaista ratkaisua.

3. Saattaa olla, ettd suoran demokratian mahdollisuuksia on ldhestytty
litan yksipuolisesti hallinnollis-byrokraattisesti ja pelkédstdédn osallistumisen kannalta.
Osallistumisen kisite ei ehkd avaa riittdvian laajaa ndkOkulmaa. Sen rinnalle onkin
syytd ottaa vaikuttamisen kisite”, miki Kuntal 27 §:ssi osallistumisen lisiksi mai-
nitaan. Krister Stahlberg ja Voitto Helander puhuvat vaikuttavasta osallistumi-
sesta'? ja Paavo Hoikka huomauttaa olevan mahdollista, ettd kansalaiset voivat
osallistua 1lman, ettd osallistumisella olisi vaikutusta paitoksiin. Toisaalta on hinen
mukaansa mahdollista, ettd kansalaiset voivat vaikuttaa paddtoksiin ilman, ettd he
toimivat tarkoituksellisesti."

Nayttdd siltd, ettd jako osallistumiseen ja vaikuttamiseen avaa kunnallista
demokratiaa ajatellen ndkoalan, jota on syytd hetkisen tarkastella. Osallistuminen
saattaa olla motivaatiotaustaltaan pelkéstdin sosiaalisen kanssakdymisen tarvetta
ilman vaikuttamisen tarkoitusta kun sensijaan vaikuttaminen omaa tietoisen ja aktii-

_

% Galbraith 1984 s. 23.

' KM 1993:33 s. 327-328, HE 192/1994 s. 90-91.
2 HaVM 18/1995s. 17.

* Hoikka 1995 s. 108.

Helander-Stahlberg 1973.

3 Hoikka 1995 s. 108.

_ = = = =
=

363



visen ldhtokohdan. Osallistuminen yleisend ominaisuutena vaatii yhteiskunnallista
aktiivisuutta pitkdjanteisemmin kuin vaikuttaminen. Néin olemme erdin hyvin oleel-
lisen kysymyksen edessa.

Ihmisten osallistumisaktiivisuus on tuskin ainakaan oleellisesti lisdéinty-
missd, mutta kun he ovat tulleet yhteiskunnallisista palveluista riippuvaisiksi, heidin
mielenkiintonsa tdssd palvelutarjonnassa tapahtuviin muutoksiin on tullut sitd inten-
sitvisemmaksi, mitd 1aheisemmin muutos koskee itse kutakin. Toisin sanoen tassiakin
mielenkiinto on siirtynyt paitosten tekemisestd padtdsten seurauksiin.

Tdamédn huomioon ottaen @ddnestysaktiivisuuden aleneminen kunnallis-
vaaleissa ei ole huolestuttavaa niin kauan kuin kuntalaisilla on mahdollisuus vaikut-
taa tapauskohtaisesti kunnan asioihin. Téstd puolestaan seuraa, ettd kunnallisen toi-
minnan tulee olla julkista, avointa, kuntalaisten aloitteille ja huomautuksille altista.
Téassd suhteessa kunnallishallinto nykyiselldédn tiyttdd korkeatkin vaatimukset.

Kunnan asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksien kannalta perimméinen
kysymys liittyy oikean, manipuloimattoman tiedon saamiseen. Lainsdddidnnon, lain-
kdyton ja oikeustieteen tasolla tdimd kysymys ei ole ongelma lainkaan. Maamme oi-
keusjérjestys on tdltd osin korkealla tasolla. Ainoa, mistd voidaan huomauttaa, on
tiedon vilitdjien - lehdiston, radion ja television - vastuun puutteellinen jérjestely.

Toinen avoimen kunnallishallinnon ongelma kohdistuu kunnallisvalitus-
jarjestelmddn, miki sallii ns. shikaanivalituksen ilman vastuuta. Tdma kysymys jii-
koon tédssd yhteydessid pelkdn maininnan varaan.

Oma ongelmakenttd muodostuu kunnan toiminnan yksityistdimispyrki-
myksiin liittyvdna. Kunnallisen toiminnan yksityistiminen merkitsee kunnalle kuu-
luneiden toimintojen saattamista demokratian ja kunnan jidsenten vaikuttamisen ul-
kopuolelle. Yksityistamisen idea tosin tuntee vaikuttamisen késitteen, mutta se ldhtee
vaikuttamisesta markkinoilla. Se on kuitenkin tehokas vain niihin hyddykkeisiin,
joita markkinoilla on, mutta tehoton sellaiseen, mitd markkinoilla ei ole.

4. Sen perusteella, mitd edelld on tarkasteltu kunnan asukkaiden itsehal-
lintoa Suomen Perustuslain mukaan samoin kuin kunnallista demokratiaa ja integra-
tiota sekd Kuntal:n tarkoitusta, voidaan sanoa, ettd kunnallisen demokratian norma-
titvinen ldhtokohta on ensisijaisesti edustuksellinen demokratia. PerustusL. jidsentdd
suoran ja edustuksellisen demokratian niin, ettd kunnallishallintoa on hoidettava
yleisilld vaaleilla valitun edustuselimen (valtuuston) vilitykselld ja niin, ettd talld
elimelld tulee olla keskeinen osuus kunnallisessa piidtoksenteossa (121 §)16, mutta
samalla kunnan tulee PerustusL. 14.3 §:n mukaan edistdd yksilon mahdollisuuksia
osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hinti itseddn koskevaan paatok-
sentekoon. Toisin sanoen kunnallishallinnon tulee olla avoin kansalaisten vaikutus-
ja osallistumismahdollisuuksille.

16 Jyrinki 2000 s. 152.
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2.1.2 Kunnan asukkaiden itsehallinto Suomen Perustuslain
mukaan

1. Kunnallinen itsehallinto kansalaisten itsehallintona tuli perustuslain-
sdddidnnon tasolla uudelleen arvioitavaksi kun Suomen Perustuslaki 11.6.1999/731
(PerustusL), joka kumoaa 1919HM:n, valmisteltiin ja sdddettiin, ja joka perustuslaki
tuli voimaan 1.3.2000.

Ensiksi on todettava, ettd Suomen valtiojirjestyksen perustuminen demo-
kratiaperiaatteelle sai entisestdinkin selvemman korostuksen, silld PerustusL 2.2 §:n
mukaan kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympiristonsd kehittimiseen. Lain esitdissd korostetaan kansalaisyhteiskunnan
vapaata toimintaa ja aivan erityisesti kunnallista itsehallintoa demokratian toteuttaja-
na'’. Itse laissa tuodaan kuitenkin yksiselitteisen selvisti esille valtiojirjestyksen pe-
rustuvan edustuksellisen demokratian varaan. Kansansuvereniteettioppi tunnustetaan
saatdmalla, ettd valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle (2.1 §). Sen kédyttdminen sii-
detdin eduskunnan monopoliksi (2.1 §). Néin eduskunta legitimoi kansalle kuuluvan
vallan itselleen, ja lain esitOissd todetaan, ettei eduskunnan rinnalla voi olla muita,
sen kanssa kilpailevia valtioelimia'.

Nididen toteamusten jidlkeen on syytd tarkastella kahta késitettd; valtio-
vallan ja julkisen vallan késitettd. PerustusL siis sddtidd valtiovallan kiyttamisen yk-
sin eduskunnan kompetenssiin kuuluvaksi. Julkisen vallan osalta lain esitoissd tode-
taan kuitenkin, ettei sen kdyttod ole palautettavissa yksinomaan valtion toiminnaksi,
koska esimerkiksi kunnat, kuntayhtymit, Ahvenamaan maakunta ja evankelis-
luterilainen kirkko itsehallintoyhdyskuntina samoin kuin niin sanotun vilillisen jul-
kisen hallinnon organisaatiot kiyttivit merkittivii julkista valtaa.” Ilkka Saraviidan
mukaan PerustusL:ssa julkisella vallalla tarkoitetaan esisi sijassa valtiota ja kuntaa®
ja ettd julkisen vallan kiyttdmisen toimivaltaperuste (kompetenssi) on oltava edus-
kuntalaissa®'.

Voimme piitelld, ettd valtiovalta on julkista valtaa, mutta se ja julkinen
valta eivit ole kisitteind synonyymejd. Valtiovallan kisite voidaan ankkuroida niin
rationalistisesta luonnonoikeusopista ja Thomas Hobbesista alkunsa saaneeseen val-
tiovallan suverenisuuteen kuin myos klassisen oikeuspositivismin esille tuomaan
valtiotahtoon.”> Se ilmaisee valtion suvereniteetin poliittisen valtiollisen vallan
kayttdjana. Tassd suhteessa PerustusL el merkitse muutosta meilld seurattuun libera-
listiseen juridis-poliittiseen valtioteoriaan.

—_

" HE 1:1999 s. 73-73.

¥ HE 1:1999 s. 73.

HE 1:1999 s. 74.

Saraviita 2000 s. 180.

Saraviita 2000 s. 73.

Ks. Tuori 1 1983 s. 14-16, 21-22, 26-27, 53, 57-58, 65-68, 85-87 sekd 2 1983 s. 14 ja 41-44. Vertaa Jyrénki 2000 s.
36.
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Entd sitten se julkisen vallan osa, jota ei voida palauttaa valtion toimin-
naksi? Mitd se on? PerustusL ldhtee siitd, ettei julkisen vallan alaa voida tyhjenti-
visti médritelli>. Voitaneen kuitenkin sanoa, ettd velvoittava julkinen valta voidaan
aina palauttaa valtioon ja se voidaan myods méairitelli. Kummassakin ovat samat pe-
rusominaisuudet: yksipuolinen velvoittavuus, mikid ilmenee legitiiminid vékivallan
kdyttdmiseni tai sen uhkana.

Kun puhutaan siitd julkisesta vallasta, miké ei ole valtioon palautettavis-
sa, litkkutaan varsin ldhelld ndkemysti, ettd tamé valta olisi sen nykyiselle kiyttdjille
alkuperdisesti kuulunutta valtaa eli valtiovaltaan sisidltyméatontd ja eduskunnan val-
tamonopolin ulkopuolista valtaa. Tédtd PerustusL:n esitoissd tuskin kuitenkaan tar-
koitetaan, silld toisaalta todetaan, ettd julkisen vallan késitteen ala on lailla laajen-
nettavissa ja supistettavissa™".

Oleellista on nyt huomata, etti valtiovallan kiyttaimisestd piittdd aina
eduskunta eikd titd valtaa avata oikeudellisesti muiden osallistumis- tai vaikutta-
mismahdollisuuksille. Sensijaan muun julkisen vallan ja yhteiskunnallisen toiminnan
osalta laaja demokratiaperiaate korostuu.

2. Perustuslain sddtdmisen yhteydessa suoritettu kunnallisen itsehallinnon
arvioiminen ei tuottanut mitdin oleellisesti uutta, vaikka hallituksen esityksen pe-
rusteluissa tavoitteeksi todettiinkin kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen, mika
sanottiin tehtivédn ottamalla entistd kattavammat sdédnnokset kunnallisen itsehallin-
non keskeisimmisti ominaispiirteistid®.

Ottaen huomioon kunnallishallinnon yhteiskunnallisen merkityksen 1900
-luvun lopun suomalaisessa yhteiskunnassa olisi ehkd odottanut, ettd perustuslakia
uudistettaessa kunnallisen itsehallinnon perustuslaillista asemaa olisi ainakin jossain
madrin selvennetty. Néin ei tapahtunut, vaan PerustusL:sta tuli valtio- ja eduskunta-
keskeinen.*® Itse sdddosteksti jii kunnallisen itsehallinnon osalta asiallisessa mieles-
sd ennalleen; vain kunnan verotusoikeudesta