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Julkisuusperiaate ~ on  vahvistunut =~ Suomessa  2000-luvun  vaihteessa  uudistuneen
julkisuuslainsddddnnon ja viestinndn yleisen merkityksen lisddntymisen vuoksi. Kunnallisen
paitoksenteon julkisuutta sddtelevd lainsdddédntomme asettaa kaikille kunnille samansiséltdiset
tavoitteet ja velvoitteet toteuttaa tiedotustaan. Kuitenkin se, miten julkisuus kdytdnnossa toteutuu,
riippuu my0s oleellisesti paikallisista asenteista ja tavoista toimia.

Oikeudelliseksi tutkimusongelmaksi olen asettanut tehtdvédkseni analysoida millaisen aseman
lainsdddéntd madrittelee kunnalliselle luottamushenkildlle julkisuusperiaatteen nékokulmasta.
Viimeaikainen lainsddddntd on selvidsti korostanut julkisuusperiaatteen toteutumista, mutta
millaisen osuuden ja millaiset keinot tavoitteen toteuttamiseen on annettu luottamushenkildlle?

Tutkimuksen tavoitteena on antaa siten oikeusdogmaattisesti perusteltu vastaus kysymykseen
vaikuttaako pditoksenteon julkisuus luottamushenkiléiden vaikutusmahdollisuuksiin ja millaisen
aseman lainsdétdjd halunnut luottamushenkildille tdssd suhteessa antaa? Tutkimuksen avulla
voimme siten arvioida myds sitd, millaisia uusia vaatimuksia nykyaikainen yhteiskuntamme asettaa
luottamushenkildjirjestelméillemme ja sen toimivuudelle.

Tutkimusmenetelméni on lainopillinen, jossa systematisointi ja analysointi kohdistuvat
lainsdddént66n ja sen valmisteluaineistoon (normimaailma) mutta vaikutteita on myds
oikeussosiologisesta tutkimuksesta, koska tulen perustelemaan tulkintaani kdytdnnon tyoeldméin
(reaalimaailma) tuntemuksen kautta. Koska julkisuusperiaatteeseen liittyvit sddddstekstit ovat
niukat, on valttimitonta pyrkid hahmottamaan oikeusnormin siséltdd eri oikeusldhteiden avulla, ja
siksi tarkastelen myds ylimpien laillisuusvalvojien ja Julkisen Sanan Neuvoston ratkaisuja.

Aihepiirin yleistd mielenkiintoa toivottavasti lisdé se, ettd nimenomaan luottamushenkilon asemaa
késittelevad oikeustieteellistd tutkimusta ja kirjallisuutta on niukasti. Luottamushenkildjarjestelman
toimivuuden kannalta julkisuuden merkitysté ei ole tarkasteltu juuri lainkaan.

Aiheella on merkitystd kunnallishallinnon valtakysymysten lisdksi my0s viestinndn kasvavan
merkityksen  vuoksi.  Kunnallisuutisoinnin ~ on  ansaittava  kiinnostavuutensa  tiukassa
kilpailutilanteessa niin tiedotusvilineiden sisélld tapahtuvissa aihevalinnoissa kuin yleison
tekemissd valinnoissakin. Tiedotusvilineet tavoittelevat nykyédan perinteisen kokousuutisoinnin
sijasta yhd enemmén lukijaldhtoistd valmisteluvaiheen julkisuutta, jonka saavuttaminen ei onnistu



ilman kuntien aktiivista my6tédvaikutusta. On kiinnostavaa havaita, kuinka samansuuntaisesti seka
tiedostusvélineet ettd viime vuosien lainsdddantd, ovat molemmat toisistaan riippumatta pyrkineet
edistimiin kansalaisen tiedonsaantia ja osallistumismahdollisuuksia.

Asiasanat;

Kunta, itsehallinto, luottamushenkild, julkisuusperiaate, tiedotus, tiedotusvélineet, journalismi, hyvé
hallinto.



1. Tutkimusaiheen esittely

Luottamushenkil6jirjestelmélld on edelleen keskeinen asema kunnallisessa itsehallinnossa siitd
huolimatta, etti a) luottamushenkilditi ei ole lukuméirdisesti endd yhtd paljon' kuin
parikymmenté vuotta sitten, b) pdatosvallan delegointi ja talousarviorakenne ovat hajauttaneet
paitosvaltaa hallinnon eri tasoille ja c) valtuuston aseman koetaan yleisesti heikentyneen.
Valtuustolla, hallituksella ja lautakunnilla on siitd huolimatta oltava edelleen tirked merkitys
paitoksenteossa ja toiminnan suuntaviivojen asettamisessa. Luottamushenkildjdrjestelmiin
perustuva edustuksellinen demokratia on ajankohtaisista ongelmistaan huolimatta kuitenkin

tarkein kansanvallan toteuttaja parhaillaan muuttuvassa kunnallishallinnossa.

Kunnallisen pédatoksenteon julkisuutta sditelevd lainsddddntomme asettaa kaikille kunnille
samansisaltoiset tavoitteet ja velvoitteet toteuttaa tiedotustaan. Kuitenkin se, miten julkisuus
kaytdnnossd toteutuu, riippuu myos oleellisesti paikallisista asenteista ja tavoista toimia.
Suhtautumisessa paitoksenteon avoimuuteen, on kuntien vélilld niin suuria eroja, ettd voimme
perustellusti puhua tiedotuksen suhteen erilaisista hallintokulttuureista. Tietysti myds kunnasta
riippumattomat tekijét aiheuttavat erilaisuutta kuten esimerkiksi se, kuinka keskeinen on kunnan

asema tiedotusvilineiden levikkialueella.

Yleinen keskustelunaihe viime vuosina on ollut se, ovatko delegointi ja ammatillinen
asiantuntijuus vieneet luottamushenkilGiltd kokonaan todelliset vaikuttamismahdollisuudet
kunnan kannanmuodostukseen. Yhteen vaihtoehtoon (péddtosehdotukseen) johtavassa
valmistelussa ja esittelyssé, yhdistettyni niukkaan julkisuuteen, on vaaroja, joista on keskusteltu
ns. esityslistademokratian nimelld - ketkd todellisuudessa paattivat siitd, mistd
luottamushenkil6t saavat pddttdd? Edustuksellisen demokratian kiinnostavuuden kannalta aihe
on mielenkiintoinen, eikd ainoastaan vain silloin, kun kunnallisvaalit ovat ajankohtaisia.
Aihepiirin yleistd mielenkiintoa lisdd se, ettdi nimenomaan luottamushenkilon asemaa
kasittelevad oikeustieteellistd tutkimusta ja kirjallisuutta on niukasti. Esimerkiksi my6hemmin
késiteltdavissd hallituksen strategia-asiakirjassa 2006 todetaan demokratiaan kohdistuvan

tutkimuksen olleen kokonaisuutena riittimétonti’. Myos Ryyndnen toteaa ajankohtaisessa

! KuntaSuomi2004
? Hallituksen strategia-asiakirja 2006, s. 60



keskustelualoitteessaan luottamushenkilon aseman epdmadirdisyyden ja asemaan kohdistuvan
tutkimuksen huomion vihiisyyden®. Luottamushenkildiden edustuksellista asemaa koskevan
tutkimuksen vidhdisyyden toteaa myds Heuru, todeten huomion kiinnittyneen 1dhinnd suoraan
demokratiaan, jolla on merkittivyydestddn huolimatta itse jarjestelmdssimme vain tdydentdva

rooli.

Aiheella on merkitystd kunnallishallinnon valtakysymysten lisdksi myds viestinndn kasvavan
merkityksen vuoksi. Kunnallisen uutisoinnin perinteisesti saama suuri osuus tiedotusvilineiden
uutistarjonnasta ei ole nykyéddn itsestddnselvyys. Kunnallisuutisoinnin on ansaittava
kiinnostavuutensa tiukassa kilpailutilanteessa niin tiedotusvélineiden sisdlld tapahtuvissa
aihevalinnoissa kuin yleison tekemissd valinnoissakin. Tiedotusvélineet tavoittelevat nykyéddn
perinteisen kokousuutisoinnin sijasta yhd enemmédn lukijaldhtoistd valmisteluvaiheen
julkisuutta, jonka saavuttaminen ei onnistu ilman kuntien aktiivista mydtdavaikutusta. On
kiinnostavaa havaita, kuinka samansuuntaisesti sekd tiedostusvélineet ettd viime vuosien
lainsdddéntd ovat molemmat toisistaan riippumatta pyrkineet edistdmididn kansalaisen
tiedonsaantia ja osallistumismahdollisuuksia. Nimenomaan luottamushenkildjirjestelméin
toimivuuden kannalta julkisuuden merkitystd ei ole tarkasteltu juuri lainkaan. Tarkastelematta
on jadnyt se, mitd luottamushenkilon toimintaedellytyksiin vaikuttaa se, jos kunnan toiminnan
arvot ja kdytdnnon toimintatavat perustuvat joko aktiiviseen tai passiiviseen asenteeseen

julkisuusperiaatteen toteuttamisessa.

Tutkimuksen tekijan oma tyokokemus sekd kunnallisena tiedotusvastuullisena viranhaltijana
ettd myos sanomalehdessd on tarjonnut erinomaisen kdytdnnon nédkoalapaikan tidhdn
monipuoliseen ongelmakenttdén. Tédssd tutkimuksessa tarkastelen asiaa ennen kaikkea
oikeustieteellisestd nidkokulmasta, johon ajankohtainen kunta- ja palvelurakenteen uudistus

tarjoaa hyvin ldhtokohdan.

? Ryynénen 2006 s. 25
* Heuru 2006, s. 403



2. Tutkimuksen sisalto

2.1. Tutkimusongelma

Oikeudelliseksi tutkimusongelmaksi olen asettanut tehtidvdkseni analysoida millaisen aseman
lainsdddantd madrittelee kunnalliselle luottamushenkil6lle julkisuusperiaatteen nidkokulmasta.
Viimeaikainen lainsdddéntd on selvidsti korostanut julkisuusperiaatteen toteutumista, mutta
millaisen osuuden ja millaiset keinot tavoitteen toteuttamiseen on annettu luottamushenkilolle.
Lainsdadénnon, sen esitdiden ja oikeuskdytdnnon perusteella médrittelen luottamushenkilon
oikeudelliset rajat osallistua julkisuusperiaatteen toteuttamiseen. Itsehallinnon kannalta olisi
myo6s kiinnostavaa kyetd osoittamaan millaiset tekijat tukisivat luottamushenkilon nykyista
voimakkaampaa mahdollisuutta osallistua kunnan tahdonmuodostukseen. Julkisuuden merkitys
on viime vuosikymmenind korostunut niin lainsddddnndssé kuin yhteiskunnassa muutoinkin ja

siksi tarkastelen my0s sitd, miten titd oikeuden muutosta voidaan selittda.

2.2. Tutkimustehtavit

Tamian tutkimuksen tutkimusongelmaa ldhden ratkaisemaan seuraavien tutkimustehtdvien
kautta:
A. Lainopillinen systematisointitehtdvd luottamushenkilon asemasta oikeusldhteiné
perusoikeudet, yleislainsdddantd, erityislainsdddantd, niiden esitydt sekd alan
kirjallisuus ja Kunnallisten keskusjirjestdjen ohjeistus. Lisdksi aiheeseen liittyvien
oikeustapausten  analysoinnin  avulla  tarkastelen lainsddddnnon  tulkintaa
tuomioistuimissa. My0s ylimpien laillisuusvalvojien ja Julkisen Sanan Neuvoston

ratkaisut ovat tukemassa tutkimustehtavéaani.

B. Seuraavaksi tulkitsen ja analysoin sitd, tukeeko vai rajoittaako lainsdddantd
luottamushenkilon tehtdvdd toisaalta péddatoksentekijdnd, toisaalta kuntalaisten
edustajana. Mitd tavoitteita ennen péidtoksentekoa toteutuva avoimuus edistdd
luottamushenkilon paitoksentekoedellytysten kannalta? Onko julkisuudella merkitysta

padtoksenteon oikeellisuuden varmistamisessa?



C. Tehtdvindni on myds tulkita politiikan ja hallinnon keskindistd suhdetta
julkisuusperiaatteen toteuttamisessa eli tarkastella oikeusldhteiden nédkokulmasta,
voiko varhaisen tiedotuksen kautta syntyva julkisuus vaikuttaa vallan jakautumiseen
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld. Onko luottamushenkildilld mitdan
lainsddddnnon heille osoittamaa tiedonvilitystehtdvdd? Valmistelun julkisuus saattaa
lisdtd ammatillisen henkiloston poliittisluonteisia vaikuttamismahdollisuuksia, joten
voi herdtd kysymys, vieko auliisti haastatteluja antava mediataitoinen viranhaltija
lopunkin vallan luottamushenkil6iltd? Toisaalta tdysin pdinvastainen toimintatapa
johtaa vaihtoehdottomaan yhden esityksen esityslistademokratiaan, joka saa aikaan

saman lopputuloksen.

Tutkimuksen tavoitteena on antaa siten oikeusdogmaattisesti perusteltu vastaus kysymykseen
vaikuttaako paidtoksenteon julkisuus luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksiin ja
millaisen aseman lainsddtdja halunnut luottamushenkildille tdssd suhteessa antaa? Tutkimuksen
avulla voimme siten arvioida myos sitd, millaisia uusia vaatimuksia nykyaikainen
yhteiskuntamme asettaa luottamushenkildjirjestelméllemme ja sen toimivuudelle. Tavoitteenani

on myo0s nostaa esiin mahdollisia muutostarpeita nykyiseen lainsaddantoon.

2.3. Tutkimusmenetelmit

Tutkimusmenetelmidni on lainopillinen, jossa systematisointi ja analysointi kohdistuvat
lainsdddént66n ja sen valmisteluaineistoon (normimaailma) mutta vaikutteita on myds
oikeussosiologisesta tutkimuksesta, koska tulen perustelemaan tulkintaani kdyténnon tydelamén
(reaalimaailma) tuntemuksen kautta. Koska julkisuusperiaatteeseen liittyvit sdddostekstit ovat
niukat, on valttdmatontd pyrkid hahmottamaan oikeusnormin sisdltod eri oikeuslidhteiden avulla,
ja siksi tarkastelen myds ylimpien laillisuusvalvojien ja Julkisen Sanan Neuvoston ratkaisuja.
Lainopin merkitystd korostaa myos viimeisen kymmenen vuoden aikana tapahtunut
lainsdddédnnon julkisuusmyodnteinen uudistuminen, jota on epdilemittd ohjannut lainsddtdjan
tietoiset tavoitteet. Tutkimuksessani on my0s oikeushistoriallista ulottuvuutta, joka kohdistuu
kunnallisen itsehallinnon ja sen julkisuuden kehittymiseen 1800-luvulta alkaen. Tarkastelun
kohteena on julkisoikeudellinen ja hallinto-oikeudellinen lainsdddéntd ja siind erityisesti
julkisuuslainsdddanto, yleislainsdddantd seka osin erityislainsdddéanto. Liséksi tarkasteltavana on
julkisuusperiaatteen tavoitteita edistdvd perusoikeuksien sééntely. Niiden avulla tuon esiin miten

ja miksi julkisuusperiaate on lainsddddnnossdmme tilld aikavélilld kiistatta noussut hallinnon



johtavien oikeusperiaatteiden joukkoon. Kunnallisten keskusjdrjestdjen eri vuosikymmenind

antama ohjeistus kuvastaa my0s tapahtunutta kehitysta.

Teoriatausta liittyy kunnalliseen itsehallintoon ja asukkaiden osallistumiseen, kunnalliseen
valmisteluun ja pddtoksentekoon sekd luottamushenkilon ja valtuuston vaikutusvaltaan
esimerkiksi tavoiteohjauksen avulla. Julkisuusperiaate ja hyvén hallinnon vaatimukset ovat
my0s erottamaton osa teoriataustaa. Tutkimus liittyy tiiviisti my0s kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen etenemiseen, koska se on epdilemittd juuri nyt nostanut
kunnallishallinnon historiansa suurimman julkisen mielenkiinnon kohteeksi. Té&mén

lainsddddnnon kasittelyn yhteydesséd nostan esiin tietyn normihierarkkisen epakohdan.

2.4. Rajaukset ja Kisitteet

Kuntalain (365/1995) 32 §:n tarkoittamista kunnan luottamushenkiloistd tdmén tarkastelun
kohteeksi olen rajannut valtuutetut, hallituksen ja lautakuntien jdsenet. Tutkimus ei siten
suoranaisesti kohdistu muihin toimielimiin, luottamustoimiin tai kuntayhtymiin ja
osakeyhtidihin valittuihin luottamushenkil6ihin, joista viimeksi mainitut eivét ole varsinaisia
kunnallisia luottamushenkil6itd. Kunnallinen péaétoksenteko (laajemmin ymmérrettyni:
tahdonmuodostus) syntyy sekd valmistelevan ja esittelevin palkatun henkiloston ettd
luottamushenkildiden vuorovaikutuksen tuloksena. Kysymys ei kuitenkaan ole yksinomaan
ndiden kahden tahon keskindisestd suhteesta, vaan myds roolista kuntalaiseen ndhden. Roolilla
tarkoitan tdssd osapuolen tiettyd merkitystd suhteessa toiseen osapuoleen. Samalla on otettava
huomioon se, ettd lainsddddantd ei anna yksittdiselle luottamushenkildlle oikeudellisesti

relevanttia roolia, vaan se muodostuu kollegiolle toimielimen jasenten kautta.

Téasséd tutkimuksessa tarkasteltava julkisuus kohdistuu l&dhinnd siihen aktiiviseen julkisuuteen,
jota kunta toteuttaa useilla eri tavoilla, eli kuntalain 29 §:n mukaiseen tiedottamiseen.
Asianosaisjulkisuus, kisittelyn julkisuus ja asiakirjajulkisuus ovat tiedottamista tdydentdvia
tapoja  toteuttaa  julkisuusperiaatetta. = Tiedotusvilineet  yleistermilli  tarkoitetaan
kunnallishallinnon yhteydessd ennen kaikkea sanomalehdistdd, niin myds téssd tutkimuksessa.
Tarkeimmét méadriteltavat kisitteet ovat luottamushenkild, julkisuusperiaate,
julkinen/harkinnanvaraisesti julkinen/salainen asiakirja, tiedotus, journalismi, media, kunnan

tahdonmuodostus sekd hyvin hallinnon kisite.



3. Kunnallisen itsehallinnon asema yhteiskunnassa

“Kaikella kuntalaitoksen toteutuksella tulee olla perustana pddidea, ettd kunnallisia asioita ja
kunnan omaisuutta hallitaan kunnasta valittujen jdsenten toimesta maan lakien mukaisesti
valtion valvonnan alaisena.” vom Stein 1815

Téssd luvun ensimmadisessd osassa kuvaan kunnallishallinnon perustuslaillista asemaa, sen
toimialaa ja  tehtdvid sekd muutosta vuosikymmenten aikana  kdyhdinhoidosta
hyvinvointipalvelujen turvaajaksi. Luvun toinen osa sisdltdd sekd kuvauksen kunta — valtio —
suhteesta ettd kannanoton kunta- ja palvelurakenneuudistukseen (Paras) ja lyhyen katsauksen
paikallishallinnon eurooppalaiseen saddntelyyn. Luku alkaa kunnallisen itsehallinnon “isdn”

esittimilli ja edelleen ajankohtaisella itsehallinnon méritelmalla’.

3.1. Tehtavit ja paatosvalta

Perustuslain suoja

Kaupunkiemme historian juuret ulottuvat keskiajalle, jolloin kauppakeskuksista alkoi
muodostua ensin asutuskeskuksia ja sitten kaupunkeja, joka edellytti myds hallinnon
kehittdmistd. Maaseudulla seurakuntien jaotus on ollut pohjana maalaiskuntien aluejaon
kehittymiselle, kunnes vuonna 1986 sididdetty maalaiskuntia koskeva kunnallisasetus (MKunA)
eriytti maallisen ja kirkollisen hallinnon my6s maaseudulla. Vuonna 1873 annettu kaupunkien
kunnallishallituksesta annettu asetus (KKunA) toteutti kunnallishallinnon uudistuksen hyvin
samankaltaisesti myos kaupungeissa. Kansanvaltaisesta itsehallinnosta ei kuitenkaan vield voitu
puhua, koska &inioikeus riippui verovelvollisuudesta. Verotuksen perusteita uudistettiin
uudessa MkunA:ssa vuonna 1898. Kansanvaltaistuminen péési todelliseen alkuun yleisen ja
yhtildisen ddnioikeuden myota kunnallislainsddddnnon kokonaisuudistuksen yhteydessd vuonna

1917. Suomen Hallitusmuotoon otettiin kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja vuonna

1919.6

Kunnallishallinto on nykyédin olennainen ja itsendinen osa koko valtiorakennettamme, jota ei

tule ndhdéd valtionhallinnosta delegoituna tiytdntdonpanovaltana siitd huolimatta, ettd kunnat

> Heuru — Mennola — Ryynénen 2008, s. 8889
® Harjula — Prittild 2007, s. 12—13



hoitavatkin noin kahta kolmasosaa yhteiskuntamme palvelutuotannosta. Kuntien hallinto on
perustuslain (731/1999) 121 §:n suojaamaa kunnallista itsehallintoa: ”Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.” Asukkaille itsehallinto
konkretisoituu #ddnioikeutena kunnallisvaaleissa perustuslain 14 § 1. momentin perusteella.
Myos Jyrdnki tiivistdd kuntalaitoksen ilmentdvin julkisen hallinnon hajauttamista eikd olevan
osa varsinaista valtionhallintoa, vaikka kuntalaitos hoitaakin monia sen tehtivid’. Perustuslakia
koskevan hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa kunnallinen itsehallinto
médritellddn seuraavasti: “Perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee
kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Ndin ymmaérretty
itsehallinto kattaa mm. kuntien verotusoikeuden ja kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa

hallintoelimiin.”®

Itsehallinnollista asemaa tarkentaa lisdksi perustuslain 121 §:n 2. momentin méairdys, etti
kuntien tehtdvid ei voida poistaa tai lisdtdi muutoin kuin sddtdmalld siitd lailla: “Kuntien
hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtdvistd sdddetdin lailla.” Perustuslain
suoja estdd siten puuttumasta tavallisella lailla itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin siten,
ettd se tekisi itsehallinnon merkityksettoméksi’. Itsehallintoon kuuluu keskeisind elementteind
myos verotusoikeus sekd kunnan oikeus pdittdd hallinnostaan ja taloudestaan, kuten
perustuslain 121 §:n 3. momentti osoittaa: “Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetidn
verovelvollisuuden ja veron midrdytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.”
Ryynisen mukaan kansanvaltaisuus ei toteudu vain mahdollisuutena vaikuttaa paatoksentekoon,
vaan se edellyttdd vaikutusmahdollisuuksia koko hallintoon, myos valmisteluun. Uusimmassa
kunnallisoikeudellisessa perusteoksessa korostetaan itsehallinnon olemusta nimenomaan
oikeutena. Kaikki keskeiset elementit, kuten itsehallinnon asema, toimintamahdollisuudet, rajat
ja kokoonpano on mairitelty oikeudellisesti. Oikeusvaltiossa on luonnollista, ettd oikeus on

myo6s ohjenuorana kuntien kiytdnnon toiminnalle."

Yhteenvetona on perusteltua todeta, ettéd
kunta ei ole vain lainsddddnndn luomus, vaan kansanvaltaisuudellaan se osoittaa olevansa myos
paikallisia  asioitaan hoitava legitimoitu poliittinen  yhteisd.!' Heuru mdirittelee
kunnallishallinnon rakentuvan meilld seuraavien periaatteiden mukaan: 1) yleisilld vaaleilla

valittu valtuusto miehittdd toimielimet ja ylimmaidt viranhaltijat, 2) hallintoa koskee

7 Jyranki 2000, s. 151

" HE 1/1998, s. 175

? Jyranki 2000, s. 152

' Heuru — Mennola — Ryyninen 2008, s. 10
" Ryyninen 1999, s. 51 ja 83



julkisuusperiaate, 3) kansalaisilla on perusvapaus osallistumiseen, 4) kunnalla on verotusoikeus
ja valta omien menojensa ja tulojensa madrddmiseen. Lakiin kirjoittamattomana itsehallinnon
perusteena hén tuo esiin kunnan aseman julkisoikeudellisena oikeushenkiloni. Puutteena Heuru
nikee sen, ettd perustuslain valvonta on vain eduskunnan késissd (perustuslakivaliokunta) ja
kunnilta puuttuu tuomioistuin, johon voisi vedota, jos lainsdédddntotoimin loukataan perustuslain
suojaa.'” Martin Scheinin on esittinyt, etti kuntien olisi mahdollista kansainvilisiin
thmisoikeussopimuksiin tukeutuen vastustaa esimerkiksi sosiaaliturvamenojen siirtoa valtioilta
kunnille. Tdméin Heuru kuitenkin tyrméa ja toteaa, ettd koska kansainvilisissd tuomioistuimissa
kunta katsotaan valtion osaksi, kanne valtiota vastaan ei voisi menestyd."”” Perustuslaillisesta
kunnallishallinnosta kirjoittacssaan Heuru toteaa perustuslain maéérittelevin kunnallisen
itsehallinnon perustuslaillisen aseman niin abstraktisti, ettd sen konkreettinen médrdytyminen
tapahtuu muun lainsdddannon avulla. Siind sddntelyssd on erotettava toisaalta asiat, mistéi tulisi
lailla sddtdd, ja toisaalta asiat, mistd ei voida sdédtdd. Lailla sdddeltdviksi Heuru toteaa
esimerkiksi kuntien hallinnon yleiset perusteet, kunnille annettavat tehtdavit, kuntien
verovelvollisuus ja kuntajaon perusteet. Lailla ei kuitenkaan saisi puuttua mm. seuraaviin
itsehallintoa  vaarantaviin piirteisiin: A) kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteiden
poistamiseen, = B)  kunnallisen = verotusoikeuden  poistamiseen, C)  kunnallisen
padtoksentekojérjestelmin kansanvaltaisuuden ja edustuksellisen demokratian poistamiseen eika
D) kunnille kuuluvan yleisen toimialan poistamiseen. Liséksi lainsddddnnon ohella tapahtuva
muu alempiasteinen kunnalliseen itsehallintoon puuttuminen edellyttdd aina laissa annettua

. 14
toimivaltaa.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa hallituksen ehdotuksesta (HE 155/2006 vp.) laiksi kunta-
ja palvelurakenneuudistuksesta, lainsdétdja kiteyttdd kunnallisen itsehallinnon sisdllon
padelementit hyvin tyhjentdvisti: ”Suomi jakaantuu perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan
kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Sddnnds pohjautuu
perustuslakivaliokunnan jo hallitusmuodon voimassa ollessa vakiintuneeseen kdytantoon, jonka
mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille
kuuluvaa oikeutta paittdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa

kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin. Tavallisella lailla ei voida puuttua

2 Heuru 2001 b, s. 45-46
1 Heuru 2006, s. 87-88
' Heuru 2006, s. 83-84



itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon

merkityksettomiksi.” (PeVL 37/2006 vp.)

Oikeuskaisitteend kunta on julkisoikeudellinen oikeushenkild, jonka jédsenyys on pakollinen ja
alueellisesti rajattu. Jasenyys tuo mukanaan tiettyjd oikeuksia ja velvollisuuksia (&énioikeus,
verovelvollisuus). Kunnalla on puolestaan toimivalta suhteessa alueeseensa ja jdseniinsi
nihden."” Niistd yhdessd muodostuu kunnan luonne pienoisyhteiskuntana, jossa on samalla
kertaa sekd paikallinen hallinto-organisaation ettd alueellisen yhteison luonne. Hallinto-
organisaatioon kuuluvat mm. tehtdvdt, toimivalta, henkilostd, talous ja johtaminen.
Alueyhteison  luonne koostuu mm. alueesta, yhdyskuntarakenteesta, elinkeino- ja
viestorakenteesta ja poliittisesta toimintaympéristosta.'® Mielenkiintoista on, ettd Kunnallis- tai
kuntalaissa ei kuitenkaan ole koskaan maéiritelty suoraan kunnan aluetta tai muutoinkaan sen
kokoa. Alun perin kaupungin alue on kisittinyt asemakaavoitetun alueen sekd sen ulkopuolisen
kaupungin aluspiirin alueensa kehityksen turvaamiseksi. Maalaiskunnan osalta kuntajaotus
puolestaan médrdytyi seurakuntajaotuksen mukaan: kukin maaseurakunta, jolla oli oma
alueensa, oli "itsekseen eri kunta” (1917MKunL 18§)."” Kunnallislain 1 §:ssd todettiin Suomen
jakaantuvan kuntiin, joilla on itsehallinto. Lisdksi kunnallislain 2 §:ssd todettiin kunnalla olevan
rajoiltaan maaritty alueensa. Kuntalain nykyinen sanamuoto on lédhes vastaava: Suomi jakautuu
kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa. Kunnallista jaotusta koskeva
aiempi keskustelu onkin kohdistunut voimakkaimmin 1960-luvulla jaotusta koskevaan
erityislainsdddantoon, kuten erityisesti laki erdistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja
kuntien yhteistoiminnan kehittimiseksi (13/67) eli ns. kuntauudistuksen suunnittelulaki.
Ehdotus olisi toteutuessaan vidhentdnyt kuntien lukumidirin 314:48n mutta laki kumottiin

merkityksensd menettdneend vuonna 1988 (516/ 88).'*

Vaikka perustuslaki siséltdd késitteend kuntajaon, olemassa oleva kuntajako ei sindnsd nauti
perustuslain suojaa, mutta jakoon ei voida puuttua muutoin kuin lailla. Perustuslain 122 §:n 2.
momentin mukaan kuntajaon perusteista saddetddn lailla. Kuntajaon muuttamisen yleisistd ja
erityisistd edellytyksistd sdddetddn kuntajakolaissa (1196/1997), joka uudistettiin kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen yhteydessé (170/2007)."

'3 Ryyninen 1999, s. 210

'® Anttiroiko — Haveri — Karhu — Ryyninen, Siitonen 2007, s. 15-16
' Hannus — Hallberg 1993, s. 58

'® Harjula — Prittila 1998, s. 65

' Heuru 2006, s. 47-49
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Vasta kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 169/9.2.2007 (HE 155/2006 vp.)
ansiosta on erdénlainen kunnan koon méérittely tullut ensimmaéisté kertaa lainsdadéntdon, silla
lain 5 §:n mukaan “kunnan tulee muodostua tydssidkdyntialueesta tai muusta sellaisesta
toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkildstévoimavaroihin perustuvat
edellytykset vastata palveluiden jérjestdmisestd ja rahoituksesta.” Kolmannessa ja neljannessi
momentissa asetetaan samat palvelutuotannon viestopohjavaatimukset myos yhteistoiminta-
alueelle: kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja sithen
kiintedsti liittyvastd sosiaalitoimesta, on oltava vdhintdin noin 20 000 asukasta ja ammatillista
peruskoulutusta varten véhintddn noin 50 000 asukasta. Vaatimus tyOssdkédyntialueesta tai
muusta vastaavasta toiminnallisesta kokonaisuudesta sisdltyy myds samassa yhteydessd
sdddetyn kuntajakolain muuttamista koskevan lain 1 §:83an. Uudenlainen kunnan koon
médrittely ei kuitenkaan tarkoita sité, ettd maassamme ei voisi olla enédé alle 20 000 asukkaan
kuntia, vaan sité, ettd asukasrajaa pienempien kuntien on annettava ko. tehtdvéit perustamansa
yhteistoiminta-alueen  hoidettavaksi. = Hallituksen  esityksessd  laiksi  kunta-  ja
palvelurakenneuudistuksesta viestopohjakriteerin ohjaavaa merkitystd korostetaan seuraavasti:
”Vastaava sddnnds ehdotetaan lisattaviksi myos kuntajakolain 1 §:4én, jolloin mainittu kriteeri
ohjaisi kuntia niiden konkreettisesti valmistellessa kuntajaon muutoksia” (HE 155/2006 vp. s.
99). Saiadoksen todellinen vaikuttavuus ilmenee wuudistuksesta vuonna 2009 tehtidvin
valtioneuvoston  selonteon  yhteydessd, mutta ainakin vuonna 2007  alkaneen

kuntarakennekehityksen perusteella ohjausvaikutus niyttdd muodostuvan voimakkaaksi.

Kunnallishallinto on pddosin paikallishallintoa mutta yhd tirkedmpéddn asemaan on viime
vuosina noussut ylikunnallinen yhteistyd. Sitd kunnat tekevit paikallisen tason lisdksi myds
valtakunnallisella tasolla (mm. Suomen Kuntaliitto, Kunnallinen Tydmarkkinalaitos) sekd yha
vaikeammin hallittavana kokonaisuutena alueellisella tasolla (seutukunnat, osakeyhtiot,

kuntayhtymét, sopimukset)®.

Kuntalaki peruspilarina

[tsendisyytemme alussa luotu kunnallislainsdddidntd muodostui kaupunkien ja kuntien vélilla

epdyhtendiseksi ja hajanaiseksi. Eroja véhennettiin mutta ei vield poistettu vuoden 1948

% Anttiroiko ym. 2007, s. 2226
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kunnallislailla (642/1948), joka mahdollisti kunnanjohtajan viran perustamisen myos
maalaiskuntiin. Vasta vuoden 1979 kunnallislaki (953/1976) merkitsi kaupunkien ja kuntien
erojen poistamista ja luottamushenkildiden aseman parantamista ja kuntalaisten

osallistumismahdollisuuksien lisdantymisti.*’

Nykyinen, runsaat kymmenen vuotta voimassa ollut kuntalaki (365/1995), on edeltdjiensd
myotd vakiintunut kunnallishallinnon keskeisimmaiksi laiksi, jossa maédritellddn mm. yleiset
perusteet, mahdollisuudet hallinnon organisointiin ja asukkaiden osallistumiseen. Siind on myds
sadnnokset luottamushenkildistd, henkilostostd, hallintomenettelystd sekd kunnan taloudesta.
Kuntalain 1 §:ssé ilmaistaan kunnan perusolemus: ”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden asukkaiden
itsehallinto on turvattu perustuslaissa. Kunnan péaitosvaltaa kayttdd kunnan asukkaiden
valitsema valtuusto. Kunta pyrkii edistimdin asukkaidensa hyvinvointia ja kestidvid kehitysta
alueellaan.” Kuntaa voidaan siten perustellusti  pitdd asukkaiden paikallisena
itsehallintoyksikkond, jossa luottamushenkililld eli asukkaiden edustajilla on méardéva asema.
Hallituksen esityksestd on havaittavissa, ettd kuntalaki sdddettiin oloissa, jolloin kuntien vapaus
oli  parhaillaan lisdéntymissd norminannon  uudistuksen (normilaki  573/1989),
valtionosuusuudistuksen (688/1992) ja vapaakuntakokeilun (718/1988) tavoitteiden vuoksi.
Kunnat olivat muuttumassa valtiollisen hyvinvointipolitiikan kuuliaisista tdytdntoon panijoista
itsendisiksi toimijoiksi, jotka joutuivat jatkossa itse vastaamaan julkisen talouden edellytysten ja
kasvavien palvelutarpeiden yhteensovittamisesta. Endd ei katsottu tarvittavan yhdenmukaisia
standardeja, vaan korostettiin kuntien toimintavapautta ja vastuuta paikallisista oloista. Uutta
kuntalakia valmisteltaessa oli ldhtokohtana suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan perusteiden

22 Kuntalakia ovat edeltineet

turvaaminen uuden joustavan itsehallintoajattelun pohjalta.
sadntelyltddn sitd selvisti yksityiskohtaisemmat kunnallislait (953/1976) ja (642/1948), joilla
haluttiin luoda kunnallishallinto yhtenédisend koko maahan. Myds KHO on vahvistanut 1 § 3.
momentin luonteen tavoitenormina, joka kuvaa kunnan tavoitteita yleiselld tasolla ja ohjaa
paitoksentekoa: “Kunta pdittdd itsehallintonsa nojalla miten kestdvdd kehitystd kussakin

yksittdistapauksessa edistetdén.” Valtuuston pddtostd ei siten voitu pitdd lainvastaisena

pelkéstiin kestdvén kehityksen arvioinnin perusteella (KHO 31.1.2002 T 199).

*! Harjula — Prittild 2007, s. 1315
2 HE 192/1994 vp. S. 20-21
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Valtuusto ylimpini piaitoksentekijini ja ohjaajana

Valtuustolla on kuntalain 1 § 2. momentin perusteella yleinen toimivalta kunnan paitdsvallan
kayttimiseen eli tahdonmuodostukseen. Tdméa on ldhtokohta, ellei toisin ole joko lain tai sen
nojalla annetun sddnndksen nojalla jonkun asian osalta miérdtty. Samassa sddnnoksessd
korostetaan myos kansalaisten suoria osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, koska niitad
tarvitaan vahvan perinteisen edustuksellisen demokratian tiydentdjanid®™. Lainsditdja on
kuitenkin asettanut etusijalle edustuksellisen jarjestelmén, koska hallintovaliokunta ei
hyvédksynyt kuntalain yhteydessd hallituksen esitystd, ettd valtuusto voisi pdittdd sitovan
kansanddnestyksen jdrjestdmisestd, vaan se luotti neuvoa-antavan kansanddnestyksen
moraaliseen velvoittavuuteen®®. Ryyninen rinnastaakin neuvoa-antavan kansaniinestyksen
lahinnd mielipidetiedusteluun ja korostaa kuntalain tuntevan vain ns. epiaitoja
kunnallisdemokratian muotoja®. Itschallinnon kannalta keskeisin viline padtdsvallan
siirtdmisessd on kuntakohtaisesti valtuuston hyviksymé johtosddntd. Kuntalain 14 §:n
perusteella valtuusto voi johtosddnnodssd siirtdd toimivaltaansa niin toimielimille kuin
viranhaltijoillekin. Delegointioikeus on kuitenkin estetty niiden asioiden osalta, joista valtuuston
on laissa olevan sddnndksen nojalla paitettdva. Silti nykyinen lainsdddantd on mahdollistanut
kuntien hallinto-organisaation erilaistumisen paikallisten tarpeiden mukaiseksi ja niin on

kéytannossd my0s tapahtunut.

Nykyaikaisen kunnallishallinnon organisaation toiminnassa voidaan erottaa neljd toiminnallista
kokonaisuutta: 1) ohjaus, 2) hallintomenettely, 3) tdytdntoonpano ja 4) valvonta. Ohjauksen
toteuttamisessa luottamushenkilt ovat kuntalain perusteella keskeisessd asemassa, vaikka
muutakin ohjausta hallinnossa tapahtuu. Sisdinen ohjaus tapahtuu selvimmin tavoiteohjauksen
avulla toiminnallisin ja taloudellisin tavoittein. Kuntalaki mdiirittelee valtuuston ylimmaéan
ohjausvallan kéyttdjdksi ja asettaa sille sitd varten erityisesti 13 ja 65 §:ien mukaiset keskeiset
tehtidvit kuten esimerkiksi keskeisten tavoitteiden asettaminen, hallinnon jérjestdminen,
talousarvion hyviksyminen ja toimielinten jdsenten valinta. Hallintomenettely puolestaan
tarkoittaa vireilld olevien asioiden selvittimistd ja ratkaisemista®® eli hallintoasian kisittelyd

viranomaisessa, kuten kunnallisissa toimielimissé tai toimivaltaisen viranhaltijan péétokselld.

* HE 192/1994 vp., s. 67

* HaVM 18/1994 vp. s. 108.

» Ryynénen 1999, s. 73

*® Heuru — Mennola — Ryyninen 2001, s. 182—185.
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Laajassa mielessd asian késittelyyn kuuluu myos tdytdntoonpano. Tosiasiallinen kunnallinen
palvelutoiminta, yksityisoikeudelliset toimet (kiinteistokauppa) tai hallintolainkéytto (valituksen

kasittely) eivit ole hallintomenettelyd.”’

Ryyndsen mukaan kunnallishallinnossa voidaan
valtuuston toimivaltuuksien perusteella tarkasteltuna erottaa seuraavat piirteet: 1) kansalaisten
poliittinen edustusto, 2) kunnan johto (talousarvio, johtosdédnnot), 3) paatosvallan ensisijaisuus,
4) tiytantoonpanon kontrollikompetenssi®®. Tissd selostettu toiminnallinen kokonaisuus on
varsin pelkistetty malli silld todellisuus on muodostunut paljon monitahoisemmaksi, kuten

alaluvusta 5.1. tarkemmin ilmenee.

Valtuuston ohjausvaltaa kohtaan esitetty kritiikki on kohdistunut aivan perustellusti valtuustojen
asettamien tavoitteiden (Kuntal 13 §) ylimalkaisuuteen, joka vidhentdd toteutumaseurannan
konkreettisuutta. Yli 90 % tavoitteista on taloudellisia, laadullisia tai maaréllisid ja niiden
laadussa on KuntaSuomi 2004 tutkimuksen mukaan edistytty valtuustokauden 2001 - 2004
aikana”. Valtuuston asettamat tavoitteet ovat kiytdnnossi vain vilillisesti valtuuston asettamia
silld hallinto-organisaatio sekd valmistelee tavoitteet ettd raportoi niiden toteutumisen.
Tavoitteet asetetaan taloussuunnitelman tavoiteosassa ja niiden toteutumisesta raportoidaan ko.
vuoden osavuosikatsauksissa ja lopulta toimintakertomuksessa. Tarkastuslautakunnan tehtavani
on kuntalain 71 §:n 2. momentin mukaan arvioida toimintakertomuksessaan ovatko valtuuston
asettamat tavoitteet toteutuneet. Valtioneuvoston selonteossa uuden kuntalain vaikutuksista
kritiikki valtuuston tavoitteita kohtaan tuotiin esiin ja todettiin, ettd saattaisi olla tarpeen harkita
voitaisiinko kuntalain 13 § tdydentdd niin, ettd se nykyistd ehdottomammin varmistaisi
keskeisen  piddtosvallan  pysymisen  valtuustolla ja  estdisi  toimivaltaristiriidat®.
Hallintovaliokunta yhtyi tdhdn nikemykseen ja suositti varsin osuvasti, etti valtuustot myds itse
kehittdisivdt tydtapojaan mm. seminaarein valtuuston asemaa nykyistd korostavampaan

1
suun‘[aan3 .

Kunnallishallinto toteuttaa edelleen kansalaista 1dhimpénd olevana hallinnon tasona kansalaisten
itsehallintoa ja kunnan asukkaiden sosiaalista ja taloudellista hyvinvointia®>. Tit4 korostettiin,

kun eduskunnassa vuonna 2000 arvioitiin uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksia (VNs

?" Harjula — Laakso 2000, s. 31

 Ryynénen 1999, s. 241ja 245.

*¥ Kurikka — Majoinen — Pekola-Sjoblom 2005, s. 7477
3% VNs 3/1999 vp. s. 8

' HaVM 11/2000 vp. s. 5

2 HaVM 11/2000 vp, s. 2.
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3/1999). Samassa yhteydessid hallintovaliokunta®™ arvioi nykyisen kuntalain sinéinsd antavan

tarvittavat mahdollisuudet valtuuston keskeiselle roolille:

”Kuntalaissa valtuuston rooliin vaikuttavat keskeisimmin kuntien asemaa ja toimialaa,
valtuuston ja muun kunnallishallinnon vilistd toimivallan jakoa, valtuuston valtaa muiden
toimielinten asettamiseen, kokoonpanoon ja erottamiseen, valtuustossa késiteltdvien
asioiden valmistelua ja kunnan talousarviorakennetta koskevat sddnnokset. Lisdksi samaan
kokonaisuuteen kuuluvat kunnan hallintoa ja taloutta tarkastavan lautakunnan asettamista
sekd wvaltuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen
arviointia koskevat sddnnokset. Yleisesti voidaan selonteon tavoin todeta, ettd tdma
sdanndstd on sallinut toimintojen ja taloudenpidon sekd niitd hoitavan organisaation
rakenteiden kehittymisen valtuustojen rooliin moninaisesti vaikuttavalla tavalla.
Valtuuston térkein tehtdva on asettaa toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet sekd tehda
strategiset linjaukset ja arvovalinnat. Kuntalaki antaa tdhdin mahdollisuudet ja jopa
edellyttdd sitd. Valiokunta pitdd tirkednd, ettd kunnallisessa pédidtdksenteossa poliittista

ohjausta vahvistetaan ja tehostetaan demokraattista kontrollia.”

Hallintovaliokunta huomauttaa kuitenkin kunnanhallituksen valmistelupakon (Kuntal 23 §)
johtaneen siihen, ettd valtuusto on vain hallituksen tarjoamien vaihtoehtojen varassa.
Tavoiteasetannalla ei ole saatu aikaan sitd, ettd valtuustolla olisi tosiasiallinen mahdollisuus
paitoksentekoon, joka perustuisi useampien vaihtoehtoisten ratkaisumallien viliseen valintaan.
Toivoa asetetaankin ldhinnd uusiutuville tydtavoille. Ryynédnen toteaa kunnanhallituksen
valmistelupakon aiheuttavan sen, ettd valtuustolla ei ole ns. agendanmuodostamiskompetenssia
eli mahdollisuutta vaikuttaa késittelyyn otettaviin asioihin. Eduistaan huolimatta
yksityiskohtainen valmistelu ei siksi saisi merkiti lopullista vaihtoehdottomuutta.** Valtuuston
tyOjarjestyksiin sisdltyvd mahdollisuus kyselytunnin jirjestimiseen tarjoaa valtuutetulle
vaatimattoman mahdollisuuden agendanmuodostukseen ja asioiden esille nostamiseen.
Kaytinnossd kohdan merkitys on jddnyt vdhdiseksi ja usein ldhinnd populistisia tavoitteita
palvelevaksi profiilinnostokeinoksi. Valmistelun vaihtoehdottomuudesta aiheutuvan ongelman
nostaa esiin KHO vuosikirjaratkaisussaan 6.6.2006/34, joka koski kaupunginjohtajan
kohtuutonta erorahasopimista. Erddné syynd tapahtuneeseen toimivallan ylitykseen KHO katsoi

olleen irtisanomiseen liittyvin pédtoksentekoprosessin nopeuden ja vaihtoehdottomuuden

* HaVM 11/2000 vp, s. 4.
** Ryyninen 1999, s. 249-250
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kaupunginhallituksessa. Péddtoksen lainmukaisuuden edellytyksend on, ettd valmistelun ja
perustelun nojalla voidaan arvioida harkintavallan kdytt6d rajoittavien oikeusperiaatteiden

noudattamista, mika ei kyseisessé tapauksessa toteutunut.

Valtuusto ei suurimpana kunnan toimielimend voi toteuttaa tehokkaimpia ja luovimpiaan
tyomuotojaan  kokonaisuudessaan  ja  virallisissa  kokouksissaan. Jos  valtuuston
vaikutusmahdollisuuksilla tarkoitetaan vain niité tilanteita, joissa valtuusto on pédtosvaltaisessa
kokoonpanossa, jitetddn huomioon ottamatta valtuutettujen muut vaikutusmahdollisuudet. Yksi
liian véhidlle huomiolle jidnyt tyomuoto on valtuustoryhmien kokoukset. Téahdn
mahdollisuuteen on paneutunut mm. Majoinen, joka kehottaa nidkemédn valtuustoryhmén
puolueen tai muun ryhmittymén kunnallispoliittisen prosessin omistajana. Silloin ryhmén
vaikutuspiiri ei rajoitu vain valtuustolistan asioihin, vaan myos lautakunnissa tapahtuvan
padtoksenteon linjaamiseen.” Heuru toteaa 1990-luvulla tehtyjen uudistusten seurauksena
valtuuston vallan yleisesti vihentyneen tai itse asiassa muuttaneen muotoaan ohjausvallaksi,
josta on sittemmin tullut kunnan péaétdsvallan ydinalue, tapauskohtaisten ratkaisujen tekemisen
siirtyessé taustalle ja muille toimielimille®®. On tirkedd havaita, ettd timd muutos on johtanut
perinteisen ajattelun dualistisen ideaalimallin vanhentuneisuuteen, jossa luottamushenkil5t
vastasivat poliittisesta johtamisesta (pddtoksistd) ja virasto-organisaatio ammatillisesta
johtamisesta (valmistelusta ja tiytdntdonpanosta). Nykyddn poliittinen ja ammatillinen
johtaminen ovat monella tavalla kietoutuneet toisiinsa, silld poliittisia valintoja tehddin
kaytdnnossd jo valmisteluvaiheessa ja usein niille jdi tilaa vield linjapédétosten jilkeenkin.
Vahvalla poliitikolla voi my06s olla vaikutusvaltaa hallinto-organisaation toiminnan
ohjaukseen.”” Valmisteluvaiheen politisoitumista on merkinnyt myds kunnan toiminta-
areenojen médrdn kasvu, joissa kunnan ddntd kiytetdin yhd enemmén jo hankkeita ja uusia
toimintatapoja suunniteltaessa. Hallinnosta on siten tullut hallintaa, johon palataan tissa

tutkimuksessa myShemmin.

Itsehallinnon muutos koyhiinhoidosta hyvinvoinnin turvaajaksi

Vanhojen kaupunkien tehtdvépiiri muodostui pddosin itse valituista tehtdvistd, jota kohdistuivat

jarjestykseen ja turvallisuuteen, oikeudenhoitoon ja paikalliseen infrastruktuuriin. Maaseudulla

> Majoinen 2006, s. 96
%% Heuru 2006, s. 403
37 Anttiroiko ym. 2007, s. 71-73
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keskeisessd asemassa olivat maatalouden tarpeet, kuten teiden rakentamisesta ja ylldpidosta
huolehtiminen, suojautuminen katovuosiin ja tulipaloihin. K&yhistd ja heikoista huolehtiminen
oli niin maaseudulla kuin kaupungeissakin tyypillistd kunnallista tehtdvikenttdad. Maaseudulla

pankki- ja vakuutustoiminta alkoi kehittyd kuntapohjalta.*®

Nykyddn kunnan tehtdvistd sdddetddn kuntalain 2 §:ssd: Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla
itselleen ottamansa ja sille laissa sdddetyt tehtdvit. Kunnille ei saa antaa uusia tehtivid tai
velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtdvid tai oikeuksia muuten kuin sddtimalld siitd lailla (vrt
Perustuslaki 121 § 2. momentti: Kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista
tehtdvistd sdddetddn lailla). Kuntalain toisesta pykéldstd on katsottu ilmenevén
kunnallishallinnon toinen dualistinen luonne, joka jakaa kunnan tehtivit toisaalta itsehallinnon
nojalla otettuihin tehtiviin ja toisaalta erikseen sille lailla sdddettyihin tehtdviin. Tdméa Reino
Kuuskosken luoma tarkastelutapa ehti vakiintua siind médirin, ettd sitd voitiin pitdd jo alalla
yleisesti vallitsevana kéasityksend. Tdméa oppi sai osakseen voimakasta kritiikkid, koska se johti
sithen, ettd erityistoimiala ndhtiin oikeudellisesti toisenlaisena kuin yleinen toimiala, eika
itsehallintoperiaate sen mukaan ulottuisi lakisdéteiselle toimialalle. Heuru késittelee em.
kritiikkid ja katsoo uuden valtionosuusjérjestelmin vuodelta 1993 vahvistaneen lopulta kuntien
itsehallintoa enemman kuin miké&n muu kunnallisen itsehallinnon voimassaolon aikana tehty

muutos.3 ?

Kuuskosken aikalainen Toivo Holopainen puolestaan korosti yleisen toimialan
sisdltymistd vilttimittomand osana kansalaisten itsehallintoon, eikd tdtd kompetenssia tule

rajoittaa lailla tai sitd alemmanasteisilla normeilla®.

Hallituksen esityksessd kuntalaiksi todettiin my0s kunnan toimialan jakautuminen toisaalta
“omilla pditoksilla” ja toisaalta “lakien mukaan” hoidettaviin tehtdviin. Samalla kuitenkin
korostettiin, ettd viimeksi mainitut tehtdvit jarjestetddn itsehallinnon periaatteiden mukaisesti ja
nithin kédytettdvit voimavarat ovat osa kunnan kokonaisvoimavaroista varsinkin, kun
valtionosuusjirjestelmd on uudistettu.*’ Nykyinen tulkinta katsoo viimeaikaisen kehityksen
hédivyttineen kunnan yleisen ja erityistoimialan rajaa ja olevan vain lainsdddéntdtekninen
kysymys. Kaikki kunnan tehtdvét ovat sen itsehallintotehtdvid, perustuivat ne sitten erityislain

sdannoksiin tai yleiseen toimialaan. Siten kunta hallinnoi toimivaltaisena kaikkia paikallisen

* Heuru — Mennola — Ryyninen 2008, s. 2627
* Heuru 1995 s. 6667

“ Heuru 2006, s. 62

* HE 192/1994 vp. s. 67
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kuntatason asioita eli vastaa myos kaikista valtiollisista tehtivisti kuntatasolla.*> Dualistinen
tehtdvékisitys sdilyi kuitenkin vuoden 1995 kuntalain 2 §:ssd, vaikka kunnalliskomitea
(1993:33) korosti eron poistamisen tarpeellisuutta ja kuntien tehtivikentin oikeudellista
yhtendisyytti*’. Toimialojen itsehallintoluonteen osoittaa myds se, ettd kunnan hallinto-
organisaation kaikki osat (myos erityislainsddddnnolld maaritellyt tehtdvit) ovat vaaleilla
valitulle valtuustolle vastuullisia (eivdt valtiolle). Luottamushenkilén asema on siten

. .. . .. . .. .. 44
samanlainen niin yleiselld kuin erityistoimialalla.

Ryyndsen kisitemddrittelyn mukaan hallinto on valtiotavoitteiden toteuttamista ja
konkretisoimista yksittdistapauksissa. ’Sen tehtdvand on myos yksilon tarpeiden tyydyttdminen
modernissa suoritusvaltiossa. Hallinnon toiminnalle keskeisen reunaehdon asettaa se, ettd
hallinto saa toimia vain julkisen intressin tarkoituksessa. Tdméd seikka, yleisen edun
toteuttamisen vaatimus (bonum commune) sisiltdd oikeusturvallisuuden aspektit, legitimiteetin

ja tarkoituksenmukaisuuden vaatimukset.” (Ryynédnen 2006, 40.)

Kunnan toimialan yleisyys eli valta itsehallintonsa nojalla ottaa tehtévid hoitaakseen ei ole
menettinyt ajankohtaisuuttaan, vaan se on edelleen periaatteellisesti tirked piirre. Yleisen
toimialan asema kunnallisen itsehallinnon perustuslailliseen asemaan kuuluvana tuotiin esiin
perusoikeusuudistuksen ~ valmisteluasiakirjoissa ~ ja  useissa  perustuslakivaliokunnan
kannanotoissa. Talld hetkelld tiukentuva erityislainsdddantd ja kunnallistalouden vaikeudet

. . . .. 4
uhkaavat kuitenkin kaventaa yleisen toimialan asemaa.®

Todetessaan edelld valtuuston ohjausvallan kasvaneen, Heuru toteaa kuitenkin sen hyvin
vaikeaksi vallankdyton muodoksi, jonka kayttoon ei ole olemassa riittdvid menetelmid.
Padtelmissddn hén toteaa dualistisen perinteen sisdisen logiikan murtuneen. Talld hén ei tarkoita
edelld selostettua yleisen ja erityisen toimialan dualismia, vaan valmistelun ja paitdksenteon
erottelua. Siind tarkoituksenmukaisuusharkinta ei nykyddn katkeakaan endd valtuuston
paidtokseen, vaan poliittista harkintaa voidaan kéyttdd vield valtuuston paédtostd tdytdntoon
pantaessakin. Tdmé koskee varsinkin valtuuston tavoitteita asettavia pddtoksid tai isojen

madrdrahakokonaisuuksien hyvidksymistd. Tédmédn korostuneen ohjausvallan saaminen

*? vertaa Ryyninen 1999, s. 203 ja Heuru 2001 b s. 54
“ Ryynénen 1999, s. 203

* Ryynénen 2006, s. 41

* Heuru 2006, s. 63
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valtuuston kisiin on Heurun mukaan yksi kunnallisen demokratian oleellisimpia kysymyksid

tulevaisuutta ajatellen.*® Kysymys liittyy myds timén tutkimuksen tutkimusongelmaan.

Yhteenvetona voi vield todeta, ettd pohjoismaisen hyvinvointivaltioajattelun mukaisesti Suomen
kunnallishallinnon tehtdvékenttd on nykyisin maailman laajin. Pddpiirteittdin se koostuu neljésta
isosta kokonaisuudesta: 1. Hyvinvointi- ja palvelutehtivdt, 2. Edunvalvonta ja
kehittdmistehtdvit ja niiden hallintasuhteet, 3. Demokratia- ja poliittinen johtamistehtiva seka 4.
Valtion osoittamat hallinto- ja viranomaistehtivit.*” Itsehallinto ei kuitenkaan ole stabiili tila,
vaan se on eldnyt ja tulee eldmiin yhteiskunnan yleisen kehityksen niin vaatiessa. Nykyiseen
tilanteeseen on tultu nelivaiheisen kehityksen kautta. Ensimmaéinen vaihe ajoittui
itsendistymistdmme edeltdvaddn aikaan, jolloin kuntia alettiin muodostaa pitdjiyhteisoistd ja niitad
voitiin  luonnehtia  kdyhédinhoitokunniksi. Maamme itsendistymisestd alkaneen toisen
kehitysvaiheen aikana kunnista tuli lakisditeisten palveluiden yhdenmukaisia tuottajia valtion
tiukassa ohjauksessa eli valtiokeskeisen hyvinvointivaltion agentteja.” Tdmén vaiheen myota
hyvinvointivaltio laajeni palveluvaltioksi, jonka kypsdd vaihetta elettiin 1980-luvulla.
Lakiséateisten tehtdvien jatkuva kasvu johti kolmanteen vaiheeseen, jossa kunnat muodostuivat
hyvinvointi- ja palvelukunniksi. Yhteiskunnalliset ja taloudelliset murrokset 1990-luvun alussa
johtivat hyvinvointivaltion rahoituskriisiin. Valtion keskitetyn ohjauksen ja valvonnan
purkautuminen vuodesta 1993 alkaen, mahdollisti kuntien toiminnan uudistumisen.
Itsehallinnon laajeneminen johti neljdnteen vaiheeseen, joka muutti kunnat tiukasti ohjatuista
agenteista paikallisen hyvinvointipolitiikan toteuttajiksi, itsehallinnollisiksi palvelukunniksi.
Valtion sédédntelyn tilalle tulivat kuitenkin Euroopan yhdentymiskehityksen edellyttimé julkisen
talouden tasapainovaatimus ja siksi 2000-luku on merkinnyt kuntien taloudellisen aseman
vaikeutumista. Lakisddteisten tehtdvien laajentuminen on kuitenkin jatkunut subjektiivisten

oikeuksien sdtimiselld mm. lasten piivihoitoon ja toimeentulotukeen.*®

3.2. Paikallishallinnon kansallinen ja ylikansallinen asema

Téssd alaluvussa kuvaan kunta-valtio-suhteen eroja 1950-luvulta alkaen ensin tiukkaan
normiohjaukseen johtaneen hyvinvointivaltion rakentamisvaiheen kautta hallinnolliseen

vapautumiseen. Kunnille ei kuitenkaan tullut kaivattua mahdollisuutta vapauden hedelmista

“ Heuru 2006, s. 404
“7 Anttiroiko ym. 2007, s. 20
* Anttiroiko ym. 2007, s. 94—100
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nauttimiseen, vaan ne joutuivat julkisen talouden tiukentumisen ja integraation pakottamana itse
toteuttamaan uudenlaisen sopeutumiskehityksen. Tétd kirjoitettaessa on  kédynnissd
kunnallishallinnon historian suurin uudistumiskehitys, joka sekin tapahtuu kuntien itse
valitsemien ratkaisujen kautta, mutta mikd huolestuttavinta — perustuslaillista itsehallintoa
loukkaavan ohjauksen alaisena. Luvun lopussa on lyhyt katsaus kunnallishallinnon

ylikansallisiin sdddoksiin.

Kuntien tehtavépiirid koskeva sddntely on todettu sekd perustuslaissa (samoin sitd edeltidneessa
hallitusmuodossa) ettid kuntalaissa. Kustannusperusteisen valtionosuusjérjestelmén ollessa viela
voimassa, valtion viranomaiset kuitenkin kayttivdt kuntia kohtaan hyvin yksityiskohtaista
norminantovaltaa, joka ei noudattanut em. lainsditdjin tavoitetta. Kirjaimelliseksi
valtoinapubyrokratiaksi jérjestelmé kehittyi varsinkin opetusministerion hallinnonalalla 1950-
luvulta alkaen. Jarjestelmiddn liittyi pikkutarkkuus, yksityiskohtaiset lisdselvitykset, hidas
kisittely ja epdjohdonmukainen harkinta. Esimerkiksi rakennushankkeen késittelyssd saattoi
syntyd 29 erilaista toimenpidetti valtionapuviranomaisen kanssa.*” Huoli itsehallinnon
vidhenemisestd ei kunnissa kuitenkaan yleisesti herdnnyt kenties siksi, koska kéytettdvissd olevat
verotulot kasvoivat vuosittain ja uudet tehtdvit merkitsivat uusia virkoja, lisdd valtionosuutta ja
lisdd palveluita. Niissd oloissa siedettiin se, ettd valtio kohdensi rahoituksensa haluamallaan
tavalla ja edellytti sen kdytostd ddrimmadisen tarkkaa ja kuntien kritisoimaa raportointia. Tdmén

kehitysvaiheen kulta-aikaa olivat erityisesti 1970-luku ja vield alkupuoli 1980-luvusta.

Kunnallishallintoon kohdistui 1980-luvun lopulta alkaen varsin voimakkaita uudistamistarpeita.
Kunnallishallinnon peruslakina oli tuolloin jo kymmenen vuoden voimassaolonsa aikana useasti
muutettu  kunnallislaki 10.12.1976/953. Se oli sdddetty ajankohtana, jolloin valtion
yksityiskohtainen sddntely oli yhteiskunnassamme hyvin tyypillisti ja Iuonnollista kun
hyvinvointipalvelujamme jatkuvasti lisdttiin ja laajennettiin. Paineet mm. valtionapubyrokratian
sddntelyn purkamiselle olivat kuitenkin voimakkaat, ja niinpd muutosta alettiin toteuttaa
houkuttelevasti  hallinnonuudistuksena, jota  kutsuttiin  vapaakuntakokeiluksi  (laki
vapaakuntakokeilusta 29.7.1988/718). Uudistus markkinoitiin kunnan aseman vahvistamiseksi
suhteessa valtioon ndhden, mutta on myds esitetty, ettd ainakin sen taustalla oli valtion
viranomaisten halu asettaa kunnallishallinnolle uusia taloudellisia tehokkuusvaatimuksia®’. Lain

tavoite oli 1 §:n mukaisesti saada kokemuksia siitd “miten voidaan vahvistaa kunnallista

* Niemivuo 1976, s. 5354 ja 126-130
3 Heuru 1995, 47.
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itsehallintoa, lisdtd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia, kehittdd kunnallishallintoa
paikallisia oloja nykyistd paremmin vastaavaksi, kdyttdd kuntien voimavaroja nykyistd
tehokkaammin sekd parantaa kunnallisia palveluja.” Vapaakuntakokeilu mahdollisti tarkasti
valvotulla tavalla poikkeamiskokeilut niistd voimassa olevista normeista, joissa poikkeaminen
valtion hyvédksynndn mukaan Kkatsottiin mahdolliseksi. Valtioneuvosto oli paitokselldéan
(1082/88) valinnut vapaakunniksi 56 kuntaa ja hallinnon kokeiluun oli ilmoittautunut huhtikuun
1992 loppuun mennessd 250 kuntaa ja kaksi kuntainliittoa. Vapaakuntakokeilua jatkettaessa
vuosiksi  1993-1996  todettiin, ettd muutokset olivat kohdistuneet erityisesti
luottamushenkilohallintoon ja pédédtdksenteon siirtoon hallinnossa alaspdin. Vapaakuntien
yhteiseksi tavoitteeksi maariteltiin tehokkuuden lisdédminen hallinnossa ja lisdéntyvdd vapautta
pidettiin varsin riskittdmand.”’ Vahitellen kehitys johti normien purkuun ja joustavamman
puitelainsddddnnon lisdéntymiseen. Vapaakuntakokeilun paittyessd sen vaikutuksista tehtiin
mm. Kuntaliiton toimesta vuonna 1996 perusteellinen yhteenveto™>. Vapaakuntien
poikkeamisoikeushakemuksia tehtiin kahden ja puolen vuoden aikana yli 800. Useimmat niistd
koskivat yksittiisia erillissddnnoksid ja muutoksista merkittdvi osa on toteutunut pysyvésti.”
Vapaakuntakokeilu muodostui  kdytinndssd merkittdviksi muutoksen vauhdittajaksi
kunnallishallinnossa ja erityislainsdddanndssd. Omankin kokemukseni mukaan kokeilu, ja
samassa vaiheessa voimaan tullut kuntalaki, mahdollistivat tervetulleella tavalla kuntien
uudistumishalukkuuden selvdn kasvun, verrattuna kunnallislain aikaisempaan varsin tarkkaan
sddntelyyn. Syntyi uusi muutoskykyinen ajattelutapa, sallittiin erilaisuus palvelutuotannon
toteutuksessa ja havaittiin jatkuva uudistamisen ja kehittimisen tarve®*. Oli tullut uudenlaisen

hallintokulttuurin aika.

Valtionosuusjirjestelméin uudistus, jossa luovuttiin tehtdvikohtaisista ja kustannusperusteisista
valtionosuuksista, ja siirryttiin laskennallisiin valtionuudistuksiin, merkitsi vield suurempaa
muutosta. Tdmé tapahtui kuntien valtionosuuslailla (3.8.1992/688) sekd mm. sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelua ja opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusta koskevalla
lainsdddannolld. Uudistus merkitsi valtion sitovan ohjauksen olennaista poistumista. Vuotta
1993 on alan kirjallisuudessa aiheellisesti pidetty hyvin merkittivdni rajapyykkind siind

kehityksessi, jossa kunnallishallinto lopulta vapautui valtion yksityiskohtaisesta sdntelystd>.

°'HE 97/1992, 5. 2

>2 Suomen Kuntaliitto, yleiskirje 54/1996.

> HE 192/1994 vp., s. 23

>* Ryyninen 1999, s. 43.

> vrt. Heuru 1995, s. 50 ja Hannus — Hallberg 1993, s. 413.
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Léadninhallitusten valvontarooli rajoittui kuntalain my6td vain kantelujen perusteella
tapahtuvaan lakien noudattamiseen. Hallintovaliokunta oli huomauttanut hallituksen esityksen
sallivan varsin laajan valvontaroolin, jota ei voitu pitdd kunnallisen itsehallinnon nékdkulmasta
hyvéksyttavand eikd muutoinkaan tarpeellisena, ja siksi valiokunta ehdotti, ettd kanteluiden
perusteella tapahtuva ldéninhallitusten valvonta voi perustua vain laillisuusvalvontaan.>®
Kuntalain 8 § 2. mom. perusteella tutkiminen voi koskea sitd, onko kunta toiminut voimassa
olevien lakien mukaan. Viime aikoina ld4ninhallitusten valvontarooli on taas kasvanut, koska

varsinkin sosiaali- ja terveydenhuollon erityislainsddddnndssa ja sen nojalla on asetettu varsin

tiukkoja henkildstomitoitus- ja késittelyaikavaatimuksia.

Vaikka kuntien ja valtion suhteessa pddhuomio on viimeisen vuosikymmenen aikana ollut
taloudessa, se on ulottunut my0s lainsdddidntoon. Kunta-valtio-suhteen oikeudellinen
saantelymalli on 1990-luvun tuote silloin toteutettujen kehityshankkeiden johdosta.
Sadntelymallin piddelementit ovat: A) julkisella vallalla on kokonaisvastuu perusoikeuksien ja
hyvinvointiyhteiskunnan  turvaamisesta, B) kunnan tehtdvisti sdddetddn lailla, C)
alemmanasteista norminantoa on vidhennetty, D) rahoitus perustuu omiin tuloihin ja
valtionosuuksiin, E) valtionvalvonta kohdistuu ldhinnd laillisuuteen. Jénnitteet tdssd sdéntelyssa
johtuvat, toisaalta valtion tasapuolisuusvaatimuksista ja valvontaintressistd, toisaalta kuntien
tavoittelemasta  toiminnallisesta ~ ja  taloudellisesta  litkkumavarasta ja  valtion

osallistumisvastuusta rahoitukseen.’’

Suurimmat linjat 1990-luvun kunta-valtio-suhteen muutoksessa voidaan kiteyttdd seuraaviin

neljdédn pailinjaan:

A. Oikeuslainsddddnnéssd  on  korostettu  kansalaisen oikeutta julkisiin  palveluihin
(perustuslaki) ja  maddritelty tarkemmin niiden  toteuttamistapa  (erityislait).
Tuomioistuinkdytdnnolld on varmistettu, ettd kunnat eivédt puutteellisiin resursseihinsa
vedoten pysty lipedméddn velvoitteistaan.

B. Palvelutehtdvdt ovat laajentuneet lakisadteisesti kaikilla palvelusektoreilla ja vain pienempia
tehtdvid on siirretty valtiolle (oikeusapu, holhoustoimi). Entisen normiohjauksen tilalle on

tullut ohjeistoa (mm. hyvésti hoidosta) ja laadun arviointimenettelyji (opetustoimi).

* HaVM 18/1994 vp., s. 104
°7 Harjula — Prittild 2004, s. 5-8
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C. Rahoitusjdrjestelmd: Valtionosuus- ja verontasausjirjestelmissd sddntelyn kohteena on ollut
jakojdrjestelmédn rakenne ja jaettavan rahan méard. Uudistuksia on tehty vuosina 1993, 1996,
1997 ja 2002. Vuosien 1991 ja 2001 vililld valtionosuuksien merkitys on vdhentynyt
huomattavasti, ollen korkeimmillaan 39 mrd markkaa ja matalimmillaan 22 mrd markkaa.
Verotulojen ja valtionosuuksien suhde on muuttunut suhteesta 55/45 suhteeseen 73/27.

D. Kunnallisia maksuja ohjaa monimutkainen sidddosviidakko mm. péivdhoidossa ja

terveystoimessa, joissa maksuperusteet ovat luonteeltaan maksimitasoja maaraavia.

Kuntapolitiikan rooli hallitusohjelmissa

Viimevuosien hallitusohjelmissa on kunnallishallinto/kuntapolitiikka keskeisesti esilld ja sen
osalta on todettu useita samankaltaisia tavoitteita. Sekd Lipposen I (1995) ettd II (1999)
hallitusohjelmissa korostettiin kunnallisen palvelutuotannon laadun ja saatavuuden turvaamista.
Ensimmadisessd ohjelmassa kunnallisen itsehallinnon vahvistamista luvattiin jatkettavan. Myds
kunta-valtio suhde ja valtionosuusjirjestelmén uudistaminen olivat esilld molemmissa
ohjelmissa. Lipposen toisessa ohjelmassa tuli mukaan myds kansalaisten osallisuuden
edistiminen. Kuntarakenteen osalta Lipponen I:ssi todettiin: ”Hallitus edistéd toimintakykyisten
ja taloudellisesti toimivien kuntien ja kuntaverkostojen luomista sekd kuntaliitoksia®.”
Lipponen II:ssa kuntaliitoksiin viitataan myds selvasti mutta kuntajakolain mukaisesti: Hallitus

edistad aktiivisesti kuntarakenteen kehittdmistd nykyisen kuntajakolain mukaisesti®®.”

Kun edellisid ohjelmia verrataan nykyisen Vanhasen hallituksen hallitusohjelmaan (2003) voi
havaita palvelujen saatavuuden, kunta-valtio suhteen ja valtionosuusjérjestelmin kehittdmisen
jatkuvan pitkdlti edellisten tavoitteiden kaltaisena. Kansalaisten osallistuminen oli antanut
atheen erilliselle kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmalle. ~Mielenkiintoisinta on
kuntapolitiikan melko pyored ja edellistd maltillisempi madrittely, josta seuraavat sitaatit
esimerkkina:

“Hallitus toteuttaa pitkdjanteistd ja vakaata kuntapolitiikkaa.”

“Edellytykset kunnallisten peruspalveluiden jirjestdmiseksi turvataan huolehtimalla

toimintakykyisestd ja elinvoimaisesta kuntarakenteesta sekd palveluiden kestdvista

rahoituksesta.”

38 Helander — Pikkala — Sandberg, Gronholm 2003, s. 99-102
> Paaministeri Paavo Lipposen hallituksen ohjelma 13.4.1995

50 psministeri Paavo Lipposen II hallituksen ohjelma 15.4.1999
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“Edistetdén vapaaehtoiselta pohjalta kuntaliitoksia sekd muita sellaisia kunta- ja
seuturakenteen muutoksia, jotka edesauttavat laadukkaiden, tasavertaisten
kunnallisten peruspalveluiden tuottamista taloudellisemmin.” (Pddministeri Matti

Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003)

Kuitenkin 11.5.2005 kédynnistettiin tdysin hallitusohjelman ulkopuolelta erittdin suuren huomion
jo syksyn 2005 ja kevddn 2006 aikana saanut Kunta- ja palvelurakenneuudistus (PARAS-
hanke), jota jo alusta alkaen kuvattiin ainakin tavoitteiltaan vuosisadan suurimmaksi
kuntarakenneuudistukseksi. Uudistuksen kéynnistyessd esilli oli kolme muutosmallia:
peruskuntamalli, piirimalli ja aluekuntamalli. Puuttumatta tdssi niihin yksityiskohtaisemmin, on
syytd todeta Heurun kritisoivan niiden olleen keskenerdisid prototyyppejd. Ja miké oleellisinta,
niitd laadittaessa ei lainkaan perehdytty kunnan itsehallinnon perustuslailliseen asemaan, koska
ne eivit tiyttdneet perustuslain vaatimuksia. Toisena vakavana puutteena Heuru nostaa esiin
sen, ettd valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon selvittiminen jdi kokonaan avoimeksi,
vaikka oli alkuperiiseen toimeksiantoon sisiltynytkin.®' Itsehallinnolliset puutteet selittynevit
silld, ettd todellinen syy uudistukselle oli valtionvarainministerion huoli kuntien kasvavasta
rahoituskriisistd ja siten julkisen talouden epitasapainosta. Uudistuksen toimeksianto sisdltyi
valtioneuvoston 11.3.2005 tekeméén paatokseen valtiontalouden kehyksistd vuosille 2006-2009
sekd kansalliseen toimenpideohjelmaan vuosille 2005-2008, joka Suomen hallitus esitti
Eurooppa-neuvostolle Lissabonin strategiaan liittyvistd toimenpiteistd (VM  2005).
Uudistushankkeen tarkoituksena oli turvata kuntien vastuulla olevien peruspalvelujen saatavuus,
laatu ja tuotantotapa myds tulevaisuudessa.®” Puitelaki eli oikeammin tissd vaiheessa poliittinen
sopimus tulevan lainsddddnnon valmistelusta, saatiin lopulta puolueiden (SDP ja Keskusta)
vélilld  aikaiseksi  kesdkuun  lopulla ~ 2006.  Hallituksen  esitys  kunta-  ja
palvelurakenneuudistukseksi (HE 155/2006 vp.) valmistui eduskunnan kisittelyyn 29.9.2006.
Eduskunta  hyvédksyi uudistuksen  yhteydessd  seuraavat lait: Laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta (169/2007 vp), Laki kuntajakolain muuttamisesta (179/2007 vp.)

sekd Laki varainsiirtoverolain muuttamisesta (171/2007 vp.).

Antaessaan lausuntonsa hallituksen ehdotuksesta kunta- ja palvelurakenneuudistukseksi
perustuslakivaliokunta arvosteli lakiechdotuksen yleisluonteisuutta, vaikka toisaalta ymmaérrettiin

sen merkitys pitkdjénteisen kehityksen ohjaajana. Valiokunnan perusteluista on syytd ottaa

%' Heuru 2006, s. 394
82 Anttiroiko ym. 2007, s. 100101
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tdhan tarkasti seuraava lain luonnetta koskeva kritiikki, koska palaan siihen vield luvun lopussa:
”Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta sdéddettdviksi ehdotetulla puiteluonteisella lailla ei
toteuteta uudistusta, vaan luodaan sille edellytyksid. Pédasiallisena tarkoituksena on sdétda
suuntaviivat ja puitteet uudistuksen toteuttamiseksi tarvittavalle varsinaiselle lainsdadanto- ja
hallinnolliselle ty6lle. Sddntelyn téllaisen tarkoituksen ja puiteluonteen vuoksi lakiehdotukseen
on otettu verraten runsaasti oikeudelliselta velvoittavuudeltaan varsin heikkoja tai
velvoittavuutta kokonaan vailla olevia yleisid sddnnoksid. Lakiehdotusta voidaan téltd kannalta
luonnehtia 1dhinnd poliittiseksi toimintaohjelmaksi tai -suunnitelmaksi. Sellaisia ei yleensi ole
soveliasta hyvéksya lain tai minkd4dn muunkaan sdddoksen muodossa. Luontevampaa on saattaa
poliittisiin ohjelmiin liittyviéd seikkoja esimerkiksi perustuslain 44 §:ssé tarkoitetulla selonteolla
eduskunnan kasiteltdviksi.” sekd 7Sdannoksissd kéytetyistd ilmaisuista ("siirretddn",
"vakinaistetaan", "uudistetaan") voi saada vaikutelman niiden luonteesta lainsditdjiékin sitovina
oikeussdantoind. Selvdd kuitenkin on, ettei tavallisen lain sdinnoksilli ole mydhempii

lainsédétijad millddn tavoin sitovia oikeusvaikutuksia.” (PeVL 37/2007 vp.)

Puitelain monitahoiset ja osin julistuksenomaiset tavoitteet ilmenevit hyvin lain 1. pykélasta:

”1 § Lain tarkoituksena on luoda edellytykset kunta- ja palvelurakenneuudistukselle.
Uudistuksen tarkoituksena on kunnallisen kansanvallan ldhtokohdista vahvistaa kunta-
ja palvelurakennetta, kehittdd palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, uudistaa
kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmid sekd tarkistaa kuntien ja valtion vélistd
tehtdvdjakoa siten, ettd kuntien vastuulla olevien palvelujen jérjestimiseen ja
tuottamiseen sekd kuntien kehittdmiseen on vahva rakenteellinen ja taloudellinen
perusta. Tarkoituksena on siten parantaa tuottavuutta ja hillitd kuntien menojen kasvua
sekd luoda edellytyksid kuntien jérjestimien palveluiden ohjauksen kehittimiselle.
Lain tavoitteena on elinvoimainen ja toimintakykyinen sekd ehed kuntarakenne.
Lisdksi lain tavoitteena on varmistaa koko maassa laadukkaat ja asukkaiden saatavilla
olevat palvelut. Palvelurakenteen on oltava kattava ja taloudellinen ja sen on

mahdollistettava voimavarojen tehokas kéytto”.

Keskeisintd sisdltod kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa on 4 §:ssd todetut
uudistuksen toteuttamisen keinot: “Kuntarakennetta vahvistetaan yhdistdmélld kuntia ja
liittdmailld osia kunnista toisiin kuntiin” sekd Palvelurakenteita vahvistetaan kokoamalla kuntaa

laajempaa véestopohjaa edellyttivid palveluja ja lisddmélld kuntien yhteistoimintaa.” Miten
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kunnat nditd keinoja kéyttavat, siitd niiden tulee ilmoittaa toimeenpanosuunnitelmissa: ”Kunnan
on viimeistdin 31 pdivind elokuuta 2007 annettava valtioneuvostolle selvitys kunnassa 5 ja 6
§:n nojalla toteutettavista toimenpiteistd sekd suunnitelma uudistuksen toimeenpanosta

(toimeenpanosuunnitelma).”

Kuntaministeri Hannes Mannisen lain syntyessd kdyttdiméd sanontaa siteeraten “pallo on nyt
kunnilla”, silld kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa ei ole sanktioita sen
varalta, ettd kunnat eivdt ryhtyisi riittdviin toimenpiteisiin lain tavoitteiden toteuttamiseksi.
Merkittiva tarkasteluajankohta timén lain tavoitteiden toteutumisesta on lain 14 §:n mukainen
valtioneuvoston selonteko, joka tullaan jattiméan eduskunnalle vuonna 2009. Lain voimassaolo

pittyy 31.12.2012.

Taysin uutta kunnallisoikeuden historiassa on kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun
lain 5 §:sséd oleva uudenlainen kunnan kisite: ”Kunnan tulee muodostua tyossédkdyntialueesta tai
muusta  sellaisesta  toiminnallisesta  kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja
henkildstovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jirjestdmisestd ja
rahoituksesta.” Arveluttavaa tdssd sdddoksessd on tdydellinen tulkinnanvaraisuus silld edes
kisitteestd tydssdkdyntialue ei ole mitddn selkedd madritelmdd. Kunnan rinnalle ja sen kanssa
tasa-arvoiseksi palveluiden jérjestysvastuussa olevaksi tahoksi on samassa pykéldssd nostettu
myo0s yhteistoiminta-alue: “Kuntien yhteistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat perustaa
toiminnallisesta kokonaisuudesta muodostuvan 3 ja 4 momentissa tarkoitetun yhteistoiminta-

alueen.”

Perustuslakivaliokunnan lakiehdotusta késittelevdssd lausunnossa yhteistoiminta-alueen
merkitys kuvataan hyvin osuvasti: “Sdédntelyn tarkoitus on velvoittaa asukasluvultaan
vdestomddrdvaatimuksia pienemmadt kunnat kuulumaan ehdotuksessa tarkoitettuja tehtdvid
varten jdrjestettdviin yhteistoiminta-alueisiin, jollei védestopohjavaatimuksia ole mahdollista
saavuttaa kuntaliitoksia tekemélld. Viestoméédravaatimukset tiyttdville kunnalle yhteistoiminta-

alueeseen kuuluminen on vapaachtoista.” (PeVL 37/2007 vp.)

Kuntien ja yhteistoiminta-alueiden tulisi 5 §:n mukaan olla ainakin keskeisimmissi palveluissa
riittdvdn suuria, jotta ne tdyttdisivdt puitelain asettamat tavoitteet ja niille voitaisiin antaa
uudistuksen keskeisimmat tehtdvét: “Kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii

perusterveydenhuollosta ja sithen kiintedsti liittyvistd sosiaalitoimen tehtdvistd, on oltava
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viahintddn noin 20 000 asukasta. Kunnan tai yhteistoiminta-alueen, jolla on ammatillisesta
koulutuksesta annetun lain  (630/1998) mukainen ammatillisen peruskoulutuksen

jérjestamislupa, asukasmédrin on oltava vdhintddn noin 50 000”. (PeVL 37/2007 vp.)

Mielestdni kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain oleellisin sisdlto liittyy edelld
olevaan pykilddn, koska siind konkretisoituu lain vaikutus kunnalliseen itsehallintoon, kun
ajatellaan yhteistoiminta-alueelle siirtyvien tehtdvien midrdd. Perustuslakivaliokunta totesi

lausunnossaan tehtdvien méarista seuraavaa:

“Perustuslakivaliokunta on pitdnyt ongelmallisena kuntien yhteistoimintaelimen
tehtdvien lisddmistd siind madrin ja silld tavalla, etti se vaikuttaisi oleellisesti
jasenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin
sisdltyvian periaatteen kunnan péédtdsvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille
toimielimille (PeVL 11/1984 vp. s. 2/II, PeVL 65/2002 vp. s. 3). Valiokunta on
kuntien vapaaehtoisesta seutuyhteistyostd todennut (PeVL 11a/1984 vp. s. 2/1), ettd on
hankalaa perustuslain 121 §:ssd turvattuun kunnalliseen itsehallintoon sisdltyvin
kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta, jos kuntien padtosvaltaa ja tehtdvid siirrettdisiin
hyvin laajamittaisesti seudulliselle toimielimelle. Valiokunta on katsonut tdmén
nidkokohdan koskevan ja viime kddessd rajoittavan myds kuntien kuntalain mukaista
mahdollisuutta siirtdd tehtdviddn kuntayhtymille” (PeVL 65/2002 vp. s. 3/I, PeVL
22/2006 vp. s. 2). (PeVL 37/2007 vp.)

Vaikka perusterveydenhuolto ja siihen kiintedsti liittyvit sosiaalitoimen tehtdvdt muodostavat
jatkuvasti kasvavan osan kuntien tehtdvéikentdstd, perustuslakivaliokunta katsoi ne kuitenkin
rajatuiksi tehtdivikokonaisuuksiksi, joiden siirto ei valiokunnan lausunnon mukaan vaaranna
kunnallista itsehallintoa. ”Yhteistoiminta-alueen hoidettavaksi annettavat tehtaviat on maaritelty
puitelakiehdotuksen 3.ja 4. momentissa. Kysymys on rajatuista tehtdvikokonaisuuksista.
Sadntely ei perustuslakivaliokunnan aiemman kéytdnndn valossa ole yhteistoiminta-alueelle
siirrettdviksi  tarkoitettujen tehtdvien osalta ongelmallista kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojan nédkokulmasta.” (PeVL 37/2007 vp.)  Palaan tdhdn ndkokohtaan luvun
lopussa, valtioneuvoston vuoden 2007 lopussa kunnille antaman jirjestimisvastuuta koskevan

ohjeistuksen yhteydessa.


http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?%7bKEY%7d=PeVL+11/1984++
http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?%7bKEY%7d=PeVL+65/2002
http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?%7bKEY%7d=PeVL+65/2002
http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?%7bKEY%7d=PeVL+22/2006
http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?%7bKEY%7d=PeVL+22/2006
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Kunnat jattivdt puitelain 10 §:n edellyttdmit toimeenpanosuunnitelmat valtiolle 31.8.2007
késiteltyddn ne ensin valtuustoissa. Hallituksen iltakoulu késitteli toimeenpanosuunnitelmia
21.11.2007 ja antoi kuntakohtaiset palautteet uudistuksen etenemisestd 20.12.2007.
Todettakoon, ettd tdmd palautevaihe ajoittui hankalasti juuri samaan aikaan kun
poikkeuksellisen monissa kunnissa tehtiin kuntaliitoksia koskevia ratkaisuja. Valtioneuvoston
palautteen mukaan 72 kunnan suunnitelmat ndyttivét tiyttdvén puitelain mukaiset tavoitteet,
mutta 253 kunnan osalta suunnitelmista ei vield selvinnyt tulevatko ne tiyttiméén velvoitteet.
Lisdksi 13 kunnan kanssa kdynnistettiin neuvottelut siitd, miten ne tulevat tdyttimaan puitelain
velvoitteet. Kuntakohtaisissa palautteissa annettiin joukko lisdkysymyksid, joihin kuntien tuli
vastata 28.2.2008 valtuustojen hyviksymilld vastauksilla.” Puitelaista on sen uudistusta
ohjaavasta luonteesta huolimatta néyttinyt tulleen véline, jolla valtioneuvosto
sisdasiainministerion, sosiaali- ja terveysministerion sekd opetusministerion avustamana suoraan
ohjaa kuntia, voimakkaammin kuin perustuslakivaliokunta on edelld ennakoinut. Varsin selvisti
tdma ilmenee seuraavasta valtioneuvoston kirjeeseen sisdltyvéstd, mutta tdysin puitelain siséllon
ulkopuolisesta linjauksesta: “Kaikilla kunnilla tulee olla ennen vuonna 2009 eduskunnalle

annettavaa selontekoa pédatokset siitd, miten ne tulevat tdyttimadn puitelain velvoitteet.”

Vaikka puitelaissa sdéntelyn kohteena ovat rajatusti perusterveydenhuolto ja sithen kiintedsti
liittyvdt sosiaalitoimen tehtdvit, valtioneuvoston palautteessa on tavoitteeksi otettu
mahdollisimman tdydellisen integraation aikaansaaminen. T&mi ilmenee 20.12.2007

palautekirjeesta:

”Kunnista runsas sata suunnittelee antavansa kaikki sosiaali- ja perusterveydenhuollon
tehtévit yhteistoiminta-alueen hoidettavaksi; ndistd osa jarjestdisi kuitenkin lasten
paivdhoidon edelleen itse. Toisaalta suurehko osa kunnista suunnittelee antavansa vain
yksittdisid sosiaalihuollon tehtdvid yhteistoiminta-alueen hoidettavaksi. Sosiaalitoimen
ja terveystoimen tehtdvét eriytyvit silloin toisistaan ja sosiaalitoimen sisélld syntyy
rajoja yhteistoiminta-alueiden vélille. Tima on ongelmallista asiakkaiden palvelujen
sujuvan jarjestimisen, kustannusten kasvun hallinnan ja tuottavuuden lisddmisen

kannalta.”

% 'SM, STM ja OPM kirje kunnille 20.12.2007, s. 1
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Varsinkin monista yksittdisille kunnille annetuista palautteista ilmeni, ettd kuntien on ollut
tarpeetonta miettid mitkd palvelut olisivat puitelain tarkoittamia perusterveydenhuoltoon

kiintedsti liittyvid sosiaalitoimen tehtivid:

”Sosiaali- ja perusterveydenhuollon yhtendisyys ei toteudu. Kunta on siirtdmédssa
yhteistoiminta alueelle vain yksittiisid sosiaalipalveluja. Palveluiden jirjestimisvastuu
ndyttdisi siirtyvdn yhteistoiminta-alueelle. Uudistuksen toteuttamisesta pyydetdin

liséselvitystd.”

Mielestdni ndin suurten tehtdvidkokonaisuuksien siirto peruskunnan ulkopuolelle valtioneuvoston
ohjauksella on itsehallinnon oikeudellisen aseman kannalta hyvin kyseenalaista, kuten myos Heuru
jo piirimallin kritiikissddn on todennut. Toisena arveluttavana perusteena hédn toteaa sen, etti
asukkailla ei olisi mahdollisuutta vilittomilli vaaleilla valita edustajiaan.®® Tami pitee myds
puitelain tarkoittamien yhteistoiminta-alueiden hallintoon, jérjestettiin ne sitten kuntayhtyméamallin

tai isdntakuntamallin mukaisesti.

Vihintddn yhtd huolestuttavana piirteend kunnallisen itsehallinnon kannalta piddn puitelain
ulkopuolelta tullutta jédrjestdmisvastuun kasitettd. Valtioneuvoston iltakoulun muistiossa 21.11.2007

se madritellddn seuraavasti:

“Puitelaissa on asetettu videstopohjavaatimukset palveluiden jirjestimiselle.
Palveluiden jarjestdmisvastuun kokoamisen tarkoituksena on saada nykyistd vahvempi
pohja palveluille. Jdrjestdmisvastuuseen kuuluu palvelujen tarpeen, mddrdn ja laadun
mddritteleminen sekd tuotantotavasta pddttdminen. Jirjestimisvastuuseen kuuluu
huolehtia palveluiden saatavuudesta mutta jarjestdja ei valttdmatta tuota itse palveluja.
Jarjestamisvastuuseen kuuluu palvelujen yhdenvertainen jirjestiminen yhteistoiminta-

alueella.

Puitelailla ei muuteta palvelujen rahoitusvastuuta, vaan se on kunnilla. Kunnan
rahoitusvastuun ja yhteistoiminta-alueen jirjestdmisvastuun rajana on, ettei kunta voi

toimia tilaajana eikd padttdd yhteistoiminta-aluetta sitovasti kuntakohtaisesta

% Heuru 2006, s. 398-399
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palvelujen madrdstd, laadusta tai tuotantotavasta. Yksilokohtainen palvelutarve

madritellddan koko alueen sisilla.

Kuntien vastauksista osasta kdy ilmi, ettei 20 000 asukkaan sosiaali- ja
terveydenhuollon yhteistoiminta-alueelle ole siirretty jarjestdmisvastuuta vaan
kysymys on tuotantoa koskevasta yhteistoiminnasta. Téllaisissa jdrjestelyissd kunta
toimii tilaajana. Osasta vastauksia ei lisdksi kdy riittdvasti ilmi, onko yhteistoiminta-

alueille siirretty palveluiden jarjestimisvastuu.”®

Jos tuollainen jdrjestdmisvastuu siirtyy kunnista yhteistoiminta-alueelle, peruskunnalle tuskin
jda silloin muuta kuin maksajan asema. Viitaten hieman aiemmin selostettuun
perustuslakivaliokunnan lausuntoon hallituksen ehdotuksesta kunta- ja palvelurakenneuudistusta

koskevaksi laiksi, on aiheellista esittdd seuraavat kysymykset:

- olisiko perustuslakivaliokunta hyvéksynyt lakiehdotuksen, jos siind olisi esitetty koko
perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen kattavaa integraatiota? Olisiko silloin ollut
kyseessd endd rajattu tehtdvikokonaisuus?

- olisiko perustuslakivaliokunta hyvéksynyt lakiehdotuksen, jos sithen olisi sisdltynyt em.
jarjestdmisvastuun mukaisen paédtdsvallan siirto kunnilta yhteistoiminta-alueille?

- milldi mandaatilla sisdministerid, sosiaali- ja terveysministerid ja opetusministerid ovat

antaneet puitelaille normatiivisen lain luonteen vastoin perustuslakivaliokunnan kantaa?

Puitelait kuuluvat normien ryhmittelyssd viranomaistoimintaa ohjaaviin toimintanormeihin ja
lahinnd tavoite/keino -normeihin. Puitelait ovat tyypillisid ohjausvélineitd julkisen
palvelutuotannon jéarjestdmisessd, jolloin laki antaa valtuutuksen asiaa koskevien
yksityiskohtaisempien sddntdjen antamiseen. Niissd puitteissa hallintoviranomaiset voivat
kayttdd harkintaa ja maédritelld toiminnan siséllon tarkemmin kuin lainsddddnnon tasolla on
haluttu tehdd.®® Mielestini on aiheellista kiinnittdd huomiota siihen, antaako Laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta, perustuslakivaliokunnan lausunto huomioon ottaen, todella niin
suuren ohjausvallan ministeridille kuin ne nyt ndyttavit itselleen ottaneen. Toivottavasti tulevan

valtioneuvoston selonteon yhteydessd tulemme saamaan asiaan lainsddtdjan vastauksen.

% Muistio hallituksen iltakoulusta 21.11.2007, s. 5
% Laakso 1990, s. 24
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Talla hetkelld on sosiaali- ja terveysministeridossd valmisteilla uusi terveydenhoitolaki, joka
tulee yhdistdiméédn nykyisen kansanterveyslain (66/1972) ja erikoissairaanhoitolain (1062/1989).
Uudessa laissa tullaan tdsmentdméddn jarjestimisvastuun sisdltod ja lakiehdotus tulee
toivottavasti sen osalta perustuslakivaliokunnan késittelyyn. Uusi jérjestdimisvastuu on
sisalloltddn aivan uudenlainen, verrattuna lainsdaddnnon tdlld  hetkelld tuntemaan
jarjestdmisvastuun késitteeseen, joka siséltyy sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuudesta
annetun lain (733/1992) 4 §:4an. Siind kunta on toiminnan jarjestdjind joko itse tai

yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa.

Puitelain nojalla valtion keskushallinto ohjaa kuitenkin tilld hetkelld alle 20 000 asukkaan
kuntia siirtdimdin yhteistoiminta-alueille noin 50 % osuutta kéyttdtaloudestaan ja
paitosvallastaan, jota tuskin voidaan pitdd kunnallisen itsehallinnon kannalta perustuslain
mukaisena. On huolestuttavaa, ettd kunnissa tehdddn parhaillaan kiireelld ennen vuoden 2009
valtioneuvoston selontekoa ratkaisuja kuntaliitoksista ja yhteistoiminta-alueiden perustamisesta,
sellaisen valtion keskushallinnon ohjauksen alaisena, jonka perustuslaillinen oikeutus on
vihintddn kyseenalaista. Todelliset syyt jdrjestimisvastuun uudenlaiselle maarittelylle
liittynevit koko Paras-hankkeen EU-ldhtoiseen julkistaloudelliseen tarpeeseen, kuten edelld on
todettu. Sitd osoittaa myos Pentti Ronkoén havainto, ettd EU:n jdsenend Suomi joutuu
sopeutumaan EU:n sisdmarkkinoihin ja kilpailulainsddddantoon. Vapaan kilpailun ulottaminen
my0s terveydenhuoltoon ja muihin hyvinvointipalveluihin pakottaa kunnat muuttumaan

palveluiden tuottajista niiden tilaajiksi ja jarjestdjiksi mutta jattia niille rahoitusvastuun.®”’

Paikallishallinnon eurooppalainen sidantely

Taloudellinen integraatio on Euroopassa myds Suomen osalta syventynyt asteittain
vapaakauppa-alueen ja tulliunionin (GATT 1950, EFTA 1961-1986, EEC 1973) kautta kohti
sisdmarkkinoiden vapautumista ja yhteistd raha- ja talousliittoa (ETA 1994, EU 1995, EMU
1999). Tamé kehitys ei ole voinut olla vaikuttamatta suomalaisten kuntien asemaan,
lainsddddntoon ja kunta-valtio-suhteeseen, vaan kunnista on tullut yhd enemmén kehittimiseen
ja kansainvilisyyteen orientoituneita yhteis6jd. Keskeistd tulee olemaan sopeutuminen

laajentuvaan vapaakauppamarkkinaideologiaan ja hyvinvointiyhteiskunnan tasapainoisen

87 Anttiroiko ym. 2007, s. 106
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kehityksen turvaaminen.®® Kuntien kansainvélinen toiminta organisoituu nykyisin 1) Alueiden
komitean (CoR), 2) Euroopan kunta- ja aluehallintokongressin (CLARE) ja 3) kuntien ja
alueiden kansainvilisten jarjestéjen (CEMR ja AER) yhteistyon kautta®.

Kunnallishallinnon perustuslailliseen asemaan liittyy ldheisesti my0s kansainviliset
thmisoikeussopimukset sekd erityisesti Euroopan Neuvoston 1985 hyvidksymd Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991, HE 192/1990 vp.). Suomi allekirjoitti
sopimuksen 14.6.1990 ja ratifioi sen eduskunnan hyvéksyttyd lain (1180/1991) peruskirjan
lainsddddnnon alaan kuuluvien madrdysten voimaansaattamisesta. Peruskirja saatettiin

kokonaisuudessaan voimaan asetuksella (1181/1991) vuoden 1991 lokakuun alusta alkaen.”

Paikallisen itsehallinnon ydin ja omavastuisuuden periaate mairitellddn paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 3. artiklassa seuraavasti: “Paikallinen itsehallinto tarkoittaa
paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa

julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti.”

Lisdksi peruskirjan 9. artikla korostaa toimivaltuuksien rajoissa kuntien vapaata
madrddmisvaltaa omaan talouteensa: “Paikallisviranomaiset ovat kansallisen talouspolitiikan
rajoissa oikeutettuja riittdviin omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden kiytdstd ne voivat

vapaasti madrétd toimivaltuuksiensa rajoissa.”

Artiklasta ilmenevd rahoitusperiaate velvoittaa valtiota huolehtimaan kuntien taloudellisista
voimavaroista: ’Paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvét suhteessa
nithin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa. Ainakin osan
paikallisviranomaisten taloudellisista voimavaroista tulee muodostua paikallisista veroista ja

maksuista, joiden suuruudesta niilld on oikeus pédattda lain asettamissa rajoissa.”

Paikallisen itsehallinnon peruskirjan merkitys kuntien itsehallinnollisen aseman vahvistamisessa
tuli Ryyndsen mukaan esiin varsin nopeasti, koska lainsddddntdomme ei ollutkaan
eurooppalaisella tavoitetasolla. Tama koski erityisesti kunnan organisaatiovapauden periaatetta

ja valtionosuusjérjestelmén perusuudistusta, joiden osalta edistystd tapahtui jo vuoden 1993

% Anttiroiko ym. 2007, s. 118—123
% Anttiroiko ym. 2007, s. 309-313
7 Harjula — Prittild, 2004, s. 72
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alusta. Euroopan neuvosto hallitusten vélisend poliittisena jdrjestond on vaikuttanut
merkittdvisti kunnallisen itsehallinnon vahvistumiseen lainsdédddnnon valmistelun kautta. Siind
kuntien ja alueiden vilinen yhteistyd tapahtuu paikallis- ja hallintoasiain pysyvissa
kongressissa, jonka tilalle perustettiin 1994 edellisti vahvemman aseman omaava Euroopan
kuntien ja alueiden kongressi (CLRAE)’'. Sen aloitteesta laadittua paikallisen itsehallinnon
peruskirjaa ei ole Euroopan unionissa, mutta EU:n péétoksentekojirjestelméssd on
jasenvaltioiden kunnille varattu ns. toisen asteen vaikutusmahdollisuus Alueiden komitean
(Committee of Regions, CoR) kautta’”. Paikallisen itsehallinnon peruskirja vaikutti meilla
selvésti uuden kuntalain (365/1995) valmistelun mallina, jossa jatettiin pakolliset organisaation

muotoa koskevat sd@nndkset vahimpéin mahdolliseen’.

Kunnallisen itsehallinnon toteutumisen kannalta on tirkedd huolehtia siitd, ettd paikallisen
itsehallinnon peruskirjan periaatteet toteutuvat tehokkaasti kunnallishallintomme ja valtion
vilisessd suhteessa. Séddntelyn vapautumisesta huolimatta 1990-luvun taloudellinen lama ja
toisaalta lainsdddidnnolld kunnille osoitetut uudet velvoitteet ovat varmasti rajoittaneet 3.
artiklan toteutumismahdollisuuksia. Peruskirjan velvoittavuus on keskeistd kansallisen
lainsdddédnnon valmistelussa mutta talouspolitiikassa kuntien kannalta valitettavan vaatimatonta.
Peruskirjan 9. artiklan mukainen vapaa maddrddmisvalta on hyvin kyseenalaista, jos 95 %
kunnan kiyttdtaloudesta on kohdennettava sosiaalitoimen, terveydenhuollon ja sivistystoimen

lakisééteisten velvoitteiden tdyttdmiseen, jota nykyinen tilanne yleensé merkitsee.

Mainitsemisen arvoinen on myds Euroopan Neuvoston ministerikomitean suositus koskien
kansalaisten osallisuutta julkiseen eliméiin paikallisella tasolla (Recommendation Rec(2001)19
of the Committee of Ministers to member states on the participation of citizens in local public
life), joka madrittelee perusperiaatteita ja toimenpiteitd osallistumismahdollisuuksien
lisddmiseksi’*. Yhteni tillaisena toimenpiteend todetaan mm. Appendix II :ssa julkisuuden
lisdédminen:

5: ”Tehtdvd paikallisten laitosten ja viranomaisten toiminta ldpindkyvdmmaksi, ja

erityisesti: taattava paikallisen péédtoksentekoprosessin julkisuus (paikallisten

valtuustojen ja hallitusten kokousten asialistojen julkaisu).”

"' Ryynénen 1999, s. 86 jas. 91

72 Hannus - Hallberg 2000, s. 72

3 Anttiroiko ym. 2007, s. 34
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6. ” Toteutettava loppuunsa kehitettyd tiedotuspolitiikkaa, jotta kansalaiset saisivat
tilaisuuden ymmaértdd paremmin yhteison pédasialliset ongelmat sekd sen elimiltd
vaadittujen suurten poliittisten péétdsten seuraukset, ja informoitava yleisod sekd

tilaisuuksista osallistua paikalliseen julkiseen eldmain, ettd osallistumisen muodoista.

Suosituksella on ollut vaikutuksensa kotimaiseen lainsdddént66n, kuten luvussa 5.3 kdy
tarkemmin ilmi.
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4. Luottamushenkiléjdrjestelmé kunnallishallinnossa

”On asioita, joista pitdd pddttdd poliittisesti. Jos nditd pddtoksid eivit tee vaaleissa valitut
valtuutetut, niitd tekevdt henkilot, joita ei ole vaaleissa valittu” Matti Wiberg

Téssd tutkimuksen rajausten ja késitteiden kannalta keskeisessd luvussa selostan
luottamushenkil6jirjestelmén ensisijaisuutta ja luottamustoimen luonnetta sekd niiden muutosta

nykyaikaisen kunnallishallintomme aikana.

4.1. Edustuksellisen demokratian ensisijaisuus

Luottamushenkil6iden perinteinen asema kunnallishallinnossamme perustuu télld hetkelld mm.

seuraaviin kolmeen siddnnokseen:

- Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3. artiklassa korostetaan, ettd valta
paikallisessa itsehallinnossa kuuluu vaaleilla valituille valtuustoille. Paikallishallinnolla
tulee olla oikeus hoitaa huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuulla ja paikallisen
vdeston etujen mukaisesti.

- Perustuslain (731/1999) 121 §:n perusteella kuntien hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon.

- Kuntalain 1 §:n mukaan kunnan péétdsvaltaa kdyttdd asukkaiden valitsema valtuusto.

Kunnallishallinnossa toimii ensisijaisena luottamushenkildperiaate mutta lisdksi sen rinnalla
my0s lailla sddnnelty virkamieshallintoperiaate. Heuru korostaa luottamushenkilon ja
viranhaltijan arvopohjan erilaisuutta, ensin mainitun edustaessa ensisijaisesti demokratian arvoa,
jalkimmadisen puolestaan tehokkuuden arvoa. “Tami kuvastaa kunnan toiminnan

kaksiarvoisuutta sekd kunnallisen itsehallinnon tietynlaista funktionaalista dualismia’.”

Huolimatta valtuuston yleisestd toimivallasta kunnan pédédtoksentekoon on selvdd, ettd 1900-

luvun alun kuntakokousten jdlkeen yhteiskuntamme on monimutkaistunut siind méddrin, etti

> Heuru 2006, s. 159
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kaikki kunnan péétosvalta ei endd voi olla vain valtuustolla. Paddtosvallan delegointi hallinnon
muille tasoille tapahtuu nimenomaan valtuuston tahdon perusteella, vaikka juuri valtuutetut ovat
usein viranhaltijavallan d4nekkdimpié arvostelijoita. Valtuusto voi kuntalain 14 §:n mukaisella
johtosddnnolla  siirtdd  toimivaltaansa  kunnan  muille  toimielimille,  yksittiisille
luottamushenkiloille sekd viranhaltijoille. Kéaytdnnossd delegointi tapahtuu nimenomaan
toimielimille ja viranhaltijoille ja vain erittdin harvoin yksittéisille luottamushenkiléille.
Delegointi ei kuitenkaan ole mahdollista niissd asioissa, joista valtuuston on lain perusteella
padtettdivd (KuntalL 13 §). Kuntalain toimivuutta arvioitaessa hallintovaliokunta korosti

paitosvallan delegoinnissa olevan valtuustoilla itselldin:

”Valiokunta kiinnittdd huomiota siithen, ettd toimivallan siirtiminen on valtuuston
omassa padtosvallassa. Valtuustot ovat itse siirtdneet toimivaltaa johtosddnndilld ja
sallineet toimivallan edelleen siirtdmisen. Valiokunnan kisityksen mukaan kuntalaiset
kuitenkin odottavat, ettd valtuustolla itsellidin on my0s todellista péddtosvaltaa.
Vaaleissa vastuun kansalaisiin ndhden kantavat nimenomaan valtuutetut.” (HaVM

11/2000 vp. s. 4)

Nykyééan kuntalaki tai erityislait eivét enda sditele kunnan toimielimien lukumaari (valtuustoa,
hallitusta ja tarkastuslautakuntaa lukuun ottamatta), vaan kunnat pdittavit itse
organisaatioistaan ja siten myos luottamushenkildiden lukumééristd. Vield parikymmenté vuotta
sitten erityislainsdddénto ja kunnallislaki (953/1976) edellyttivdt 18 lakisdéteistd ja kaikkiaan
noin kolmeakymmentd lautakuntaa, joiden liséksi kunnat valitsivat vield muita vapaaehtoisia
toimielimid. Esimerkiksi Huittisten kunnassa oli vuonna 1970 pelkéstddan 50 pysyvaa
lautakuntaa, 25 erillistoimikuntaa, edusmiehet 11 kuntainliitossa, neljdssd osakeyhtiossd ja
parissa muussakin yhteisossd, jolloin luottamustoimien méérd nousi jopa puoleen tuhanteen.
Niitd hoitamaan tarvittiin kiytdnnossi noin 300 luottamushenkild (9 500 asukkaan kunta).”®
Nykyddn kunnissa on keskushallinnon liséksi lautakunta kullakin 4-6 pédtoimialalla seka
muutama pienempi toimielin. Pakollisia toimielimid ovat endd tarkastuslautakunta ja
vaaliviranomaiset. Organisaatiota koskevan sdintelyn vapautuminen on heijastunut
luottamushenkiloiden lukuméédrdaan. Vuonna 1993 valtuustojen, hallitusten ja lautakuntien
jasenid oli 38 951 kun lukumdird vuoteen 1997 oli pudonnut 36 912 luottamushenkil66n.

Vuonna 2001 alkaneen valtuustokauden alussa lukuméird oli 35 946 luottamushenkil6a.

76 Viikki 2001, s. 354
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Muutos on vajaassa 10 vuodessa ollut 3 005 henkil6d eli védhennystd on ollut 8 prosenttia.
Selvimmin vdheneminen on kohdistunut lautakuntien jdseniin, joiden lukuméérd on vihentynyt
12 prosentilla eli 2 676 jisenelld. Valtuutettujen midra on vdhentynyt seuraavasti: 12 571
valtuutettua vuonna 1993 alkaneella vaalikaudella, 12 482 valtuutettua vuonna 1997 alkaneella
vaalikaudella ja 12 278 valtuutettua vuonna 2001 alkaneella vaalikaudelle.”” Kunnallisvaaleissa

2004 valittiin 11 966 valtuutettua, joka on 312 vihemmaén kuin mité syksylla 2000 valittiin.

Kehityssuunta lienee yksi osasyy sille, ettd ddnestysaktiivisuus on Suomessa laskenut 1980-
luvun jdlkeen OECD-maiden keskitason alapuolelle. Muita ldnsimaita voimakkaampi
ddnestysaktiivisuuden lasku on kohdistunut ennen kaikkea kuntavaaleihin, joissa
ddnestysaktiivisuus on kymmenkunta prosenttia alempi kuin eduskuntavaaleissa ja
parikymmentéd prosenttia alempi kuin presidentinvaaleissa. Vuoden 1992 kunnallisvaalien ja

vuoden 2000 vaalien vililld dénestysaktiivisuus laski 15 prosenttiyksikkod.”

Edelld olevasta huolimatta kunnallishallinto on Majoisen mukaan edelleen maassamme laajin
edustuksellisen demokratian areena, josta 40 000 kunnallisvaaliehdokasta, 12 000 valtuutettua,

3 747 hallituksen jasentd sekd vajaat 20 000 lautakunnan jésenti, ovat hyvini osoituksena’”.

Viime vuosikymmenind kunnan sisdisten pddtoksentekoareenoiden (omat toimielimet) rinnalle
on noussut yhd uusia pédidtdksenteon areenoita. Kokonaisuuden hahmottamisen ja kunnan
tahdonmuodostuksen koordinoinnin kannalta nykyaikainen toimielinten, useiden yhteisdjen ja
eri edustusten muodostama kokonaisuus on vihintddnkin haastava. Tdméd on huomattava ero
verrattuna yrityksen johtamiseen. Kokonaisuutta kisitellessidn Majoinen todennut, etti
luottamushenkildiden =~ on  suuntauduttava  perinteisten  vallankdyton  areenoiden
(paatoskokousten) lisdksi myds uusille areenoille. Areenat hdn méiirittelee siten, ettd toiminta-
areenoita kokonaisuudessaan ovat ensinnédkin kunnalliset pddtoksentekoelimet (eli valtuusto,
hallitus, lautakunta, johtokunta uusine toimintamuotoineen) sekd kunnalliset liikelaitokset
(kunnallisten yhtididen hallitukset). Lisdksi yhd kasvavaa merkitystd ovat saaneet yritykset,
ylikunnalliset julkiset toimielimet (esimerkiksi kuntayhtyméit, seutuvaltuustot, yritysten
yhteistyOverkostot), kansainviliset areenat (EU:n parlamentti, alueiden komitea,

ystavyyskuntaverkostot), poliittiset areenat (puolueiden paikallisyhdistys, alueellinen jérjesto,

77 Kurikka — Majoinen — Pekola-Sjéblom 2005, s. 34-38.
¥ Majoinen 2006, s. 26
7 Majoinen 2006, s. 27
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keskushallinto) seké eri hankkeiden ja ohjelmien muodostamat areenat ja moninainen jirjestdjen

maailma. Kunnan kehittimisvaltaa kiytetddn niissd kaikissa.™

Haastavaa uusien areenoiden suhteen on nimenomaan padsy sinne. Valtuusto tekee lopulliset
padtokset mm. seutukunnallisen yhteistyon laajuuteen liittyvistd ratkaisuista, mutta valtuusto
saattaa silti olla liiaksi valmistelun ja tiedonsaannin ulkopuolella. Suurin kehittdmisvalta on
tutkimustenkin mukaan muodostumassa viranhaltijoille ja vain muutamalle ylimmaélle
luottamushenkildlle. Myds hankkeiden ja ohjelmien muodostama kokonaisuus on
kehittaimisvallan kannalta yhtd haastava. Siksi Majoinen ehdottaa, ettd niiden ohjausryhmien
paikkoja kéytettdisiin paikkaamaan sitd vihenemistd, joka luottamushenkilopaikoissa yleisesti
on tapahtunut. Tavoitteena hin nikee valtuutettujen saamisen kehittimisvallan kayttajiksi.*' Se
edellyttdd my0s valtuustoryhmien tyon laajentamista valtuuston asialistan lisdksi muuhunkin
padtoksentekoprosessiin  lautakuntatydskentelystd  alkaen™.  Entistd  tirkedmpdd  ja
ajankohtaisempaa vallankéyttoa kehittimisvalta on mielestini kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 5 §:n tarkoittamien yhteistoimintamuotojen
suunnittelussa. Luottamushenkildopaikkojen vihenemistd merkitsee myds vuonna 2007 péétetyt
kuntien yhdistymiset, joiden perusteella vuoden 2009 alussa tapahtuu 31 kuntaliitosta, joissa on

mukana 95 kuntaa. Naiden liitosten vaikutuksesta vahenee 65 kuntaa.

4.2. Kunnallisen luottamushenkilon tehtivan tunnuspiirteet

Hallinto-organisaation toimijat kunnissa muodostuvat kolmesta henkiloryhmaistd: 1)
luottamushenkildistd, 2) viranhaltijoista ja 3) tyOsuhteisista henkildistd. Kahden viimeksi
mainitun palvelussuhteen keskindistd asemaa on selkeytetty samassa yhteydessd, kun on
saddetty laki kunnallisesta viranhaltijasta (304/2003). Samalla muutettiin (305/2003) kuntalain
44 §:aa seuraavalla uudella rajauksella: ”Tehtdvad, jossa kdytetddn julkista valtaa, hoidetaan
virkasuhteessa.” Samalla mahdollistettiin nykyisten virkojen muuttaminen tydsuhteiksi, mikali

tehtdviin ei kuulu julkisen vallan kayttod (46 §).

Luottamushenkiloistd sdddetddn kuntalain 32 §:ssa:

% Majoinen 2006, s. 59—66
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Kunnan luottamushenkil6itd ovat valtuutetut ja varavaltuutetut, kunnan toimielimiin
valitut jdsenet, kunnan kuntayhtymén toimielimiin valitsemat jdsenet sekd muut kunnan
luottamustoimiin valitut henkildt. Tehtdvansd perusteella kunnan toimielimen jdseneksi

valittu kunnan viranhaltija tai tyontekijé ei kuitenkaan ole kunnan luottamushenkilo.

Luottamushenkilon tulee edistdd kunnan ja sen asukkaiden parasta sekd toimia
luottamustehtdvissddn arvokkaasti tehtidvin edellyttdmalld tavalla. Luottamushenkilon tai
henkilén, joka on ehdolla muuhun luottamustoimeen kuin valtuutetuksi, on valtuuston tai
asianomaisen toimielimen pyynnosta esitettdva selvitys seikoista, joilla voi olla merkitysté

hianen vaalikelpoisuutensa tai esteellisyytensé arvioinnissa.

Kunnan valtion luottamustoimeen valitsemasta henkil6std on soveltuvin osin voimassa,

mitd kunnan luottamushenkilostd sdadetdan.

Luottamustoimi on sdilynyt vuosikymmenten ajan kansalaisvelvollisuutena, jonka
vastaanottamisesta ei voi kieltdytyd ilman kuntalain 38 §:ss@ mainittuja ehdottomia tai
harkinnanvaraisia perusteita. Ehdottomina kieltdytymisperusteina ovat a) vdhintdédn 60 vuoden
ikd tai toimiminen samassa tai samaan toimielimeen kuuluvassa luottamustoimessa 1dhinna nelja
edellistd vuotta tai b) toiminta kunnallisessa luottamustoimessa yhteensd kahdeksan vuotta.
Kieltdytyminen on mahdollista my6s muusta pétevistd syysti, jolloin syyn hyviksyttivyydesta
paittdd se toimielin, jonka wvalittava luottamushenkild on. Luottamustoimikauden alettua
eroaminen on mahdollista patevistd syystd, jolloin ehdottomina eroamisperusteina on pidettivi
em. ehdottomia kieltdytymisperusteita. Ehdokkuus valtuustoon tosin edellyttdd henkil6ltid ensin
suostumusta ehdokkaaksi asettumiseen. Hallituksen ehdotuksessa kuntalaiksi ehdotettiin, ettd
luottamustoimi ei olisi velvollisuus, vaan siitd olisi oikeus kieltdytyd ilman erityisid perusteita.
Valitulla luottamushenkil6lld olisi ollut myds mahdollisuus erota pitevistd syystd kesken
toimikauden. Hallintovaliokunta kuitenkin paityi nykytilan pysyttimisen kannalle ja katsoi
kunnallisen luottamustoimen edelleen luonteeltaan kansalaisvelvollisuudeksi, josta ei voi
kieltdytyd ilman pétevdd syytd. Hallituksen ehdottama muutos olisi saattanut johtaa siihen, ettd
kaikki yhteiskunnan toimintatahot eivdt olisi voineet vapaassa harkintatilanteessa suostua
luottamushenkildiksi tyantajiensa mahdollisen kielteisen asenteen vuoksi.** Heuru katsoo

luottamustoimen kansalaisvelvollisuusluonteen syntyneen aivan toisenlaisissa olosuhteissa ja

% HE 192/1994, s. 83 ja HaVM 18/1994 5. 110



39

toisenlaisen yhteiskunnallisen aktiivisuuden voimassa ollessa. Niinpa hin ei nde todellisuudessa
perusteita vaatia ketddn vastaanottamaan luottamustointa vastentahtoisesti ja katsoo, ettd
jokainen kieltdytyminen ja eronpyyntd olisi syytd hyvéksyd. Samalla hén toteaa, ettd vain
ehdottoman kieltdytymisperusteen hyviksyméttd jittdimiseen voi vedota valituksella
tehokkaasti, koska muulloin kysymys on tarkoituksenmukaisuusharkinnasta.*® Elimantapamme
on muodostunut niin lyhytjdnteiseksi, mukavuutta ja omia usein nopeastikin muuttuvia
mieltymyksid suosivaksi, ettd sitoutuminen usean vuoden luottamustehtdviin on ratkaisu, josta
usein kieltdydytddn aikapulaan vedoten. Jos tehtdvddn suostuneet saisivat tdysin vapaasti
ilmoittaa eroamisestaan kylldstymisensd, mielenosoituksen ndyttdmisen tai edessd olevan
kiusallisen ratkaisun vuoksi, suostuminen luottamustehtdviin saattaisi olla houkuttelevampaa
kuin nykyisin. Luottamustehtdvidn arvostuksen kannalta vapaa eroamismahdollisuus olisi
kuitenkin tehtdvin arvostusta heikentdvé piirre enkd siksi katso sitd tarkoituksenmukaiseksi.
[Iman asiallisia perusteita tapahtuva eroaminen aliarvioi myds dénestdjien vaaleissa ilmaisemaa

tahtoa.

Luottamustoimi ei siten ole palvelussuhde (virkasuhde tai tydsuhde), eikd siiné toimiva henkild
ole tyonjohdollisen vallan alainen. Yksittdinen luottamushenkilé ei myoskdin ole kenenkéidn
esimies, vaikka kdytdnnon tyoelamissd tdmankaltaiseen esiintymiseen on usein suuri houkutus,
vaan vasta toimielin kokonaisuudessaan on miirddvissd asemassa sen alaisuudessa toimivaan
henkildstoon nédhden. Luottamushenkildlld voi lain mukaan olla myds itsendistd paidtdsvaltaa,
jos oikeutus sithen on osoitettu johtosddannollda (Kuntal 14 §). Siind tapauksessa
luottamushenkil6 toimii viranomaisena. Kdytanndssa tdtd mahdollisuutta on 4arimmadisen vdahan
kaytetty. Tdmé delegointimahdollisuus ndyttdd Heurun tulkinnan mukaan tulleen kuntalain 44
§:n 2 momentin muutoksen myotd (305/2003) mitattomaiksi, koska kysymyksessd on julkisen
vallan kiytt6®. Lain muutoksen mukaan tehtivid, jossa kiytetddn julkista valtaa, hoidetaan

virkasuhteessa ja téllaista tehtdvdd varten perustetaan virka.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan otto-oikeus (Kuntal 51 §) on ainoa lakisdéteinen
luottamushenkildlle annettu toimivalta. Kansanvaltaisuus merkitsee kunnallishallinnossa
Ryyndsen mukaan sitd, ettdi se on kaikilta osiltaan poliitikkojen ohjaamaa ja

henkilostodemokratia on sille alisteista®®. Mielestini luottamushenkil6t eivit yleensd tunnusta

8 Heuru 2001 b, s. 250
85 Heuru 2006, s. 113
% Ryyninen 1999, s. 267
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ohjaavaa  asemaansa ndin  voimakkaaksi.  Luottamushenkilén asema  muodostuu
kunnallishallinnossa kahdesta osasta, toisaalta hdn on a) kunnan asukkaiden edustaja ja toisaalta
b) hin toimii paitoksentekijin ominaisuudessa’’. Molemmat ominaisuudet korostavat
tiedonvilitystehtdvdn luonnetta, joka on kaksisuuntainen: toisaalta asukkaiden ndkemysten
vilittdiminen hallintoon ja pditoksentekoon, toisaalta pddtosten perusteleminen asukkaille.
Tiedonvilitystehtdvén toteuttaminen edellyttdd paljon tietoa niin késittelyyn tulevista asioista
kuin tehdyistd ratkaisuistakin. Téillainen tieto on yleensd saatavissa viranhaltijoilta, ja siksi

tiedon hankkimiseen ja vélittdmiseen liittyvd valta merkitsee vaikutusvaltaa.

Johtavien luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden keskindinen arvojdrjestys madrdytyy
kunnallisten protokollaperiaatteiden mukaan, joista ei kuitenkaan ole yhtendisid kirjallisia
normeja. Protokolla on julkishallinnossa kdytettdvd arvo- ja kdyttdytymisjarjestelmd, jolla on
kansainviliset ja kansalliset ulottuvuudet. Liséksi on tunnistettavissa valtiollinen, kunnallinen ja
yritys- ja jérjestoprotokolla. Kunnanjohtajien menetettyd vuoden 1977 kunnallislain myo6ta
hallituksen puheenjohtajuuden, on hallituksen puheenjohtajan merkitys kiistatta korostunut.
Kirjallisesti protokollaa mdériteltiin alun perin ulkoministerién tiedustelun perusteella
sisdasiainministerion antamassa kirjeessd (30.12.1976 N:o 6207/201/76). Sitd ei kuitenkaan
madritelty ministerion viralliseksi kannanotoksi, vaan ulkoministeriotd kehotettiin uuden
kunnallislain johdosta neuvottelemaan asiasta kuntien keskusjérjestdjen kanssa. Kirjeen mukaan

“arvojdrjestys lienee tdst” edes seuraava:

- valtuuston puheenjohtaja

- hallituksen puheenjohtaja

- valtuuston I varapuheenjohtaja
- valtuuston II varapuheenjohtaja
- hallituksen I varapuheenjohtaja
- hallituksen II varapuheenjohtaja
- kunnanjohtaja

- apulaiskunnanjohtaja.”

¥ Ryyninen 1999, s. 231
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Madrittely oli johtavien viranhaltijoiden aseman kannalta niin yllattdva, ettd Suomen
Kaupunkiliitto totesi kirjeessddn ulkoministeridlle (11.1.1977), ettd arvojérjestyksen tulisi olla
seuraavan:

- valtuuston puheenjohtaja

- hallituksen puheenjohtaja

- kunnanjohtaja

- valtuuston I varapuheenjohtaja

- valtuuston II varapuheenjohtaja

- hallituksen I varapuheenjohtaja

- hallituksen II varapuheenjohtaja

apulaiskunnanjohtaja.

Reima T. A. Luoto olisi 10 vuotta myohemmin selostaessaan kirjassaan em. kirjeenvaihtoa itse
asettanut kunnanjohtajan hallituksen puheenjohtajan edelle ja vastaavasti apulaiskunnanjohtajan
varapuheenjohtajien edelle, perustellen titd heiddn asemallaan virkakoneiston kiistattomina
johtajina.*® Kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta tim ei olisi ollut oikea tulkinta. Kiytinndssa
protokollaperiaatteet ndyttdvat kunnissa vakiintuneen Kaupunkiliiton tuolloin ehdottamaan
jarjestykseen. Kunnallishallinnon edustuksellisen jdrjestelmédn kannalta néden hallituksen
puheenjohtajan roolin olevan protokollassa luontevasti kunnanjohtajan edelld. Edustuksellisen
jérjestelmén tulee olla etusijalla virkakoneistoon néhden. Pormestarijarjestelmin kayttéonotto

Tampereella ja vuonna 2009 Pirkkalassa poistaa timin pohdinnan tarpeen.

Protokollaa tdrkedmpi ja enemmin tydnjakoon vaikuttava asia on vuoden 1976 mukanaan
tuoma esittelyjdrjestelmd, joka eriytti puheenjohtajan ja esittelijin aseman toisistaan ja lisdsi
kdytdnnossi  viranhaltijoiden  valtaa®.  Aiheellisesti ~ Ryyninen  korostaa,  etti
luottamushenkildorgaanin  ei tule tyytyd vain yhteen ammatillisesti valmisteltuun
paitosehdotukseen. Jotta toimielin pystyy tekemddn kunnan tahdonmuodostuksen kannalta
vilttdimattoman  tarkoituksenmukaisuusharkinnan, sen tulee saada tictoonsa ne
ratkaisuvaihtoehdot, joita paitdsehdotusta laatiessaan esittelija on voinut harkita.”® Esittelijin
valta tulee tarkoituksenmukaisuusharkinnan lisdksi esiin myo0s siitd, ettd péddtdksenteko ei

yleensd ole mahdollista ilman esittelijin = valmistelemaa pédédtosehdotusta. Tietyn

% Luoto 1987, s. 77-81
% Ryyninen 2006, s. 132
% Ryyninen 2006, s. 135-136
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yhteistyOvelvoitteen aiheuttaa kuitenkin puheenjohtajan oikeus pééttdd kokouskutsussa
ilmoitettavista késiteltdvistd asioista. Tdhdn toimivaltuuksien ristikkdisyyteen lainsddddntd ei
ota kantaa. Luottamushenkildiden kyky agendanméirittelyyn on joka tapauksessa rajallinen.”’
Esittelyjarjestelmian merkitystd padtoksenteossa Ryyndnen perustelee myos viitaten Heurun
madrittelyyn, jossa esittelijd on tarkoituksenmukaisuusharkintaa tehdessddn paitoksenteon

osallinen ja tosiasiallisesti kansalaisten itsehallintoperiaatteen toteuttaja.”

Mahdollisuudelle tulla valituksi luottamushenkiloksi asetetaan tietyt edellytykset. Yleinen
vaalikelpoisuus edellyttdd asumista (kotikuntaa) ko. kunnassa, ddnioikeutta sekd sitd, etti
henkilé ei ole holhouksen alainen (KuntalL 33 §). Yleistd vaalikelpoisuutta ei ole sidottu

Suomen kansalaisuuteen.

Kunnallishallinnon uskottavuuden turvaamiseksi erityisilld  vaalikelpoisuussddannoksilla
rajoitetaan kelpoisuutta tulla wvalituksi eri toimielimiin. Péédtdksenteon uskottavuuden
turvaaminen on ndissd tapauksissa katsottu tairkedammaéksi kuin toisaalta itsehallintoon kuuluva
oikeus valita omat edustajansa, joka puolestaan on vaikuttanut siihen, ettd valtuutetun osalta
rajoitukset ovat lievimmat. Rajoitukset tiukentuvat kun siirrytddn kunnanhallituksen tai
lautakuntien tasolle. Vaalikelpoisuusrajoituksia lisdttiin kuntalain voimaantullessa, ja ne ovat

meilld kansainvalisesti arvioituina tiukat.

Valtuustoon ei ole vaalikelpoinen kuntalain 34 §:n mukaan 1) vélittomasti kunnallishallintoa
koskevia valvontatehtdvid hoitava valtion virkamies, 2) kunnan palveluksessa oleva
kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtdvdalueen johtava viranhaltija, 3) kunnan
médrddmisvallassa olevan yhteison palveluksessa oleva henkild, joka on rinnastettavissa
edellisesséd kohdassa tarkoitettuun henkil6on, 4) kuntayhtyméin jasenkunnan valtuuston osalta 2-
kohtaan rinnastettavissa oleva kuntayhtymén palveluksessa oleva henkil6. Sddnnokselld on siten
rajattu vaalikelvottomiksi valtuustoon kunnan palveluksessa olevista henkildistd 1dhinnd

johtoryhmaétasoiset viranhaltijat (keskushallinto ja tehtdvédalueiden eli toimialojen johtajat).

Kunnanhallituksen ja lautakuntien kohdalla vaalikelpoisuuden rajoitukset muodostuvat ao.
toimialoilla selvdsti tiukemmiksi (KuntalL 35 ja 36 §:t). Heiddn tulee ensinndkin olla

vaalikelpoisia valtuustoon eli em. johtavat henkil6t eivdt voi toimia mydskddn alemmissa

°! Ryynénen 2006, s. 136-137
%2 Ryyninen 2006, s. 141



43

toimielimissd eli hallituksessa tai lautakunnissa. Vaalikelpoinen kunnanhallitukseen ei
myoOskdidn ole kunnan palveluksessa oleva henkild, joka: 1) toimii palvelussuhteessa
keskushallinnossa kunnanhallituksen alaisena, 2) lautakunnan esittelijand tai muuten vastaa
kunnanhallituksen kisiteltdviksi tulevien asioiden valmistelusta; eikd 3) henkilo, joka on
hallituksen tms. toimielimen jésenend taikka johtavassa ja vastuullisessa asemassa sellaisessa
litkketoimintaa harjoittavassa yhteisossé, jolle kunnanhallituksessa tavanomaisesti késiteltavit

asiat saattaisivat tuottaa olennaista hyotyé tai vahinkoa.

Vaalikelvottomuus lautakuntaan méaérdytyy 36 §:ssd ldhes kunnanhallitusta vastaavilla
periaatteilla, jolloin huomiota kiinnitetidn henkilon palvelussuhteeseen lautakunnan
alaisuudessa tai muun henkilon merkittivddn asemaan lautakunnan tehtidvéalueella toimivassa
yhteisossd. Edellisten lisdksi vaalikelvottomiksi kunnanhallitukseen ja henkildstdasioita
hoitavaan toimielimeen on katsottu henkildston edunvalvonnassa merkittavésti mukana olevat
henkil6t. Lisdksi on vield varmennettu, ettd enemmiston kunnanhallituksen jdsenistd on oltava
muita kuin kunnan tai sen médrddmisvallassa olevan yhteison palveluksessa olevia. Merkittidvin
kuntalain tuoma muutos koski liiketoimintaa harjoittavien yhteisjen toiminnasta vastaavien

henkildiden tulemista vaalikelvottomiksi.”

Julkisen luotettavuuden turvaamiseen liittyy myds esteellisyys, joka rajoittaa valitun henkilén
oikeutta olla késitteleméssd yksittdistd asiaa, vaikka hdnet olisikin jo todettu vaalikelpoiseksi.
Esteellisyyssdédnnokset ovat lievimmaét valtuutetun kohdalla, joissa ne liittyvét hanelle tai hinen
laheiselleen omakohtaisiin asiothin (Kuntal 52 §). Kunnanvaltuuston jdsenet ovat ainoa
merkittdvd poikkeus siihen, etti muutoin viranomaisten esteellisyysperusteet on maédritelty
hallintolaissa. Esteellisyysperusteet ovat valtuutetunkin osalta niukat, koska vain asia, joka
koskee henkilokohtaisesti hdntd tai hinen ldhisukulaistaan, aiheuttaa esteellisyyden.
Henkilokohtaisuutta sovelletaan yleensd melko kirjaimellisesti. Valtuutetun suppeat
esteellisyysperusteet perustuvat kunnallisen demokratian luonteeseen vastaavasti kuin
vaalikelpoisuus. Valtuutetun toimiessa muussa toimielimessd kuin valtuustossa, héneen
sovelletaan kuitenkin sen toimielimen eli hallintolain mukaisia esteellisyysperusteita.
Valtuutetun erityisasemaa osoittaa myds KHO:n ratkaisu 11.9.2007/2277. Valtuuston laajan
toimivallan vuoksi valtuutetun esteellisyydestd sdddetdin muista luottamushenkildistd poiketen

kuntalaissa ja valtuutetulla on myds mahdollisuus kunnan jdsenend valittaa paatoksestd, jonka

% HE 192/1994 vp. s. 81-82



44

tekemiseen hidn on osallistunut. Kyseisen ratkaisun mukaan oli siten mahdollista, ettd
valtuutettu, joka oli ollut tekemissd valtuuston pddtdstd, saattoi siitd huolimatta toimia myos

valittajan avustajana tuota pdatosté koskeneessa oikeuskasittelyssa.

Muiden luottamushenkiloiden kohdalla sovelletaan hallintolain (434/2003)
esteellisyyssdénnoksid (27-30 §:t) eli mm. henkilon merkittdvd asema yhteisdsséd, jonka asiaa
toimielimessd kasitellddn, voi aiheuttaa hénelle esteellisyyden. Hallintolain 28 §:n
esteellisyysperusteita sovelletaan kunnan hallinnossa valtuutettuja lukuun ottamatta kaikkiin
muihin henkil6ihin, niin luottamushenkildihin kuin viranhaltijoihinkin. Esteellisyysperusteita on
yhteensd kuusi sekd lisdksi niitd tdydentdva yleislauseke: 1) asianosaisjddvi (oma tai
lahiomaisen asia), 2) avustus- ja edustusjdévi (asiamiehend asianosaisen asiassa), 3) intressijaavi
(odotettavissa erityistd hyotyd tai vahinkoa), 4) palvelussuhde- ja toimeksiantojddvi (suhde
asianosaiseen), 5) yhteisdjaavi (johtava asema yhteisdssé, joka on asianosaisena), 6) Ohjaus- ja
valvontajddvi (oman toiminnan valvonta) sekd yleislauseke: ”jos luottamus hénen
puolueettomuuteensa muusta erityisestd syystd vaarantuu”. Esteellisyydeltd eli jadviydelta
edellytetddn kuitenkin yleensé suhteellisen kiintedd, suhdetta kisittelijan ja asianosaisen vililld,
jotta objektiivisuuden, tasapuolisuuden ja riippumattomuuden voidaan epdilld heikentyneen.
Varsinkin yleislausekkeen kohdalla pitdd olla esitettidvissd erityinen syy, joka on myos

. . . 94
ulkopuolisen havaittavissa oleva.

Julkista luottamustehtévad hoitava henkilé maaritelladn myds rikoslain 40:11 §:ssd. Sen mukaan
tillaisella henkilolld tarkoitetaan kunnanvaltuutettua tai muuta yleisilld vaaleilla valittua
julkisyhteison edustajiston jdsentd kuin kansanedustajaa edustajaintoimessaan  sekd
julkisyhteison tai laitoksen toimielimen, kuten valtioneuvoston, kunnanhallituksen, lautakunnan,
johtokunnan, toimikunnan tai neuvottelukunnan, jésentd sekd muuta julkisyhteison tai laitoksen
luottamushenkildd”. Tillainen henkilé on siten rikosoikeudellisen vastuun alainen ja

vahingonkorvauslain (3:1 §) perustella tdlloin rinnastettavissa viranhaltijaan.

Edelld todettu 32 § 2. momentti asettaa luottamushenkildlle kayttdytymisvelvoitteen, jonka
tarkoituksena on tehtidvédn liittyvdn arvostuksen ylldpitiminen. Luotettavuutta on haluttu
turvata myoOs samassa momentissa sdddetylld velvoitteella, joka koskee esteellisyyteen ja

vaalikelpoisuuteen liittyvien sidonnaisuuksien ilmoittamista. Kuntalain erdéni tavoitteena oli

% Heuru 2003, s. 154-162
% Heuru 2003, s. 107.
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vahvistaa kansalaisten luottamusta kunnallishallintoon, jonka vuoksi 32 § 2. momenttiin otettiin
kayttaytymistd koskeva luonteeltaan ei-normatiivinen sdéinnds. Samaa tavoitetta palvelee my0s
velvollisuus ~ selvityksen antamiseen seikoista, joilla voi olla merkitystd henkilon
vaalikelpoisuuden tai esteellisyyden arvioinnissa. Sddnnds turvaa sen, ettd ko. seikkojen
ilmoittaminen ei jdd henkilon oma-aloitteisuuden varaan, joka hallituksen esityksessd todetaan
kuitenkin useimmiten riittdneen. Selvityksen tarpeellisuudesta pdittdd valtuusto tai se toimielin,
jonka harkittavaksi vaalikelpoisuus tai esteellisyys kuuluisi.’® Kunnallishallinnossa ei
kuitenkaan ole vastaavaa ilmoitusvelvollisuutta kuin on wvaltion ylimpiin virkoihin
nimitettivaksi esitettdvillda henkiloilld. Heiddn tulee ennen nimitystd ilmoittaa sellaiset
sidonnaisuudet, jotka voivat vaikuttaa héinen edellytyksiinsé hoitaa virkatehtdvidan.”” Euroopan
neuvoston paikallis- ja aluehallinnon kongressi on méidéritellyt paikallis- ja aluetason
luottamushenkilgille tapasaannoston®™. Kaikkiaan 25 artiklaa siséltivissd  eettisessi
sddnnoOstossd annetaan ohjeita toimeen pyrkimisestd, sen hoitamisesta sekd suhteista niin
mm. selkeyttdd luottamushenkildiden roolia ja tehtdvid sekd korostaa heiddn tehtdvidén.
Kaytinnossd sddnndston olemassaolo, niiden siséllostd puhumattakaan, on hyvin huonosti

tunnettua.

Valtuutetun puheoikeutta on pitkddn pidetty itsestddnselvyytend, joka nyt on myds todettu
laissa. Kuntalain muutoksella (81/2002) sithen liséttiin  hallintovaliokunnan  ja
perustuslakivaliokunnan toimesta 15a §, jonka mukaan valtuutetulla on puheoikeus
kidsiteltdvina olevassa asiassa. Sitd on oikeus rajoittaa vain asiasta poikkeamisen, pitkittimisen
tai puheenvuoron pituutta siételevdn johtosddnnon madrdyksen perusteella. Heuru on katsonut
sddnndksen olevan ristiriidassa perustuslain sananvapaussidédnndksen kanssa ja katsoo, ettd ko.
johtos#éntdd ei saisi perustuslain vastaisena noudattaa.”” Korkein hallinto-oikeus on kuitenkin
sittemmin ottanut kantaa ko. pykélén ja perustuslain 12 §:n mukaisen sananvapauden ristiriitaan
ja todennut, ettei tydjérjestykseen otettu mddrdys puheenvuorojen pituuden rajoittamisesta
kokouksen sujuvuuden turvaamiseksi ollut lainvastainen'®. Heurun tulkintaa kyseenalaistaa se,
ettd perustuslakivaliokunta nimenomaan harkitsi asiaa perustuslain sananvapaussddanndsten

ndkokulmasta. Rajoittaminen katsottiin aiheelliseksi siksi, ettd kdytdnnossd jotkut valtuutetut

% HE 192/1994 vp. s. 79-80

" Heuru 2003, s. 169

% Suomen Kuntaliitto: http://www.kunnat.net/k perussivu.asp?path=1:29:349:31055:39487:78385 9.4.2008
% Heuru 2002, s. 79.
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ovat kohtuuttoman pitkilld puheenvuoroillaan estidneet toisia valtuutettuja kiyttiméstd omaa
puheoikeuttaan, eikd edustuksellinen kansanvalta péddse télldin toteutumaan tasapuolisesti.
Valiokunta edellytti, ettd valtuutus rajoittamiseen annetaan lailla eikéd hallituksen esittimalla
tavalla vain valtuuston tyojarjestyksen nojalla. Hallintovaliokunta yhtyi

perustuslakivaliokunnan kantaan ja lisdsi ehdotukseen uuden 15a §:n.'"!

Luottamushenkilon tietojensaantioikeus kunnan viranomaisilta on turvattu kuntalain 43 §:ssi.
Se korostaa luottamushenkilon omaa harkintaa tietojen tarpeellisuudesta mutta edellyttdd myos
niiden liittymistd hdnen tehtdviinsd, kuten kannan ottamiseen kasiteltdvéni olevassa asiassa (”
joita hdn toimessaan pitdd tarpeellisina...”). Valtuuston ja hallituksen jédsenilldi on laajin
tietojensaantiotkeus  sen  ulottuessa  periaatteessa  kaikkiin  kunnan  asiakirjoihin.
Luottamushenkil6illd ei kuitenkaan ole yleistéd oikeutta saada tietoja salassa pidettdvistd asioista,
vaan tietojensaannin on perustuttava piitdksentekoon toimielimessi.'®” Salaisten tietojen osalta
on vialttdimatontd, ettd tietojensaantioikeus liittyy péétettdvini olevaan asiaan. Korkein hallinto-
oikeus on ratkaisullaan 6.3.1995/621 vahvistanut sen, ettd sosiaalilautakunnan jdsenelld ei ole
seuranta- tai valvontaoikeuden perusteella yleistd oikeutta saada tietoja lautakunnan alaisten
viranhaltijoiden tekemistd toimeentulopaitoksisti. Tilanne on tietysti toinen, jos lautakunnan on

ratkaistava toimeentulopditoksesté tehtdvad oikaisuvaatimusta.

Luottamushenkildiden erottamiskynnystd (Kuntal 21 §) nostettiin kuntalain muutoksella
81/2002, jonka perusteella asian vierille tuloon vaaditaan joko kunnanhallituksen tai neljdsosan
valtuutetuista tekemé aloite. Aiemmin siihen riitti yksikin valtuutettu. Menettely yhtendistettiin
kunnanjohtajan erottamismenettelyn kanssa.'” Erottamisperusteena on se, ettd toimielimen
jdsenet tai jotkut heistéd eivdt nauti valtuuston luottamusta. Erottaminen kohdistuu aina kaikkiin

toimielimen jéseniin, ei yksittdiseen henkiloon.

Yksittdiseen luottamushenkil6on kohdistuva erottamistoimenpide voi tapahtua vain rikollisen
menettelyn perusteella. Epdily virkarikoksesta todennikdisin  perustein  voi johtaa
luottamustoimesta pidéttimiseen tutkinnan tai oikeudenkdynnin ajaksi kuntalain 40 §:n
perusteella. Pédatosvalta kuuluu valtuustolle. Erottamisperusteeksi rikollinen menettely nousee

kuntalain 41 §:n perusteella, jos Iluottamushenkild tuomitaan vaalitoimituksen jilkeen

"' HaVM 27/2001 vp., s. 2
12 Mienpaa 2000, s. 149-150
1% HE 46/1999 vp, s. 7.
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lainvoimaisella pditokselld vankeuteen vihintddn kuudeksi kuukaudeksi. Mielenkiintoiseksi
erottamisen edellytykset muodostuivat oikeustapauksessa, jossa valtuutettu oli ensin
kérdjdoikeudessa tuomittu 10 kuukauden ehdolliseen vankeusrangaistukseen mutta oli sen
jélkeen tullut valituksi uudelleen valtuutetuksi. Kun tuomio valituksen késittelyn mydta saavutti
lopulta lainvoiman, valtuusto erotti valtuutetun luottamustoimistaan. Valtuutettua vaaleissa
ddnestinyt henkild valitti erottamispadtoksestd mm. dénestdjien vaaleissa ilmaisemaan tahtoon
vedoten. KHO piti voimassa valtuuston pddtdksen ja hylkdsi valituksen. Tuomio oli tullut
lainvoimaiseksi vaalien jédlkeen eikd kunnallishallinnossa noudatettava kansanvaltaisuusperiaate

voinut rajoittaa valtuustolle kuntalain 41 §:ssd annettua harkintavaltaa (KHO 1736/2004).

Edelleen ajankohtaisessa (2006) keskustelualoitteessaan kunnallisesta luottamushenkilosti
Ryyninen mdrittelee luottamushenkildlle kolme keskeistd roolia: edustajarooli (asukkaiden),
johtamisrooli, ja poliitikkorooli (yhteiskunnallisten ndkemysten tuoja). Téssd madrittelyssd
edustajan ja paatoksentekijan lisdksi tuodaan perustellusti esiin luottamushenkilon rooli kunnan
tavoitteiden ja padméérien madrittelijind. Tama rooli kytkeytyy myds kunnallisen itsehallinnon
perusluonteeseen ja eroon valtion hallintokoneistosta. Ryynédnen kiinnittdd aiheellisesti
huomiota poliitikkoroolin ajoittain vdhdiseen merkitykseen, jolloin taloudelliset ja
tehokkuusarvot ammatillisen virkamiesvalmistelun kautta pédédsevit ylikorostumaan. Kunnan
tahdonmuodostuksessa on luottamushenkildiden ndkemyksilld oltava kuitenkin merkittdva osa
muutoinkin kuin lopullisen paitoksentekijin ominaisuudessa.'® Lisiksi myds hin katsoo, ettd
luottamushenkilon perinteiselle roolille — vilittdjafunktiolle — olisi jatkossa nykyistd suurempi

tilaus asioiden selittdjin ominaisuudessa'®

. Vastaavanlaiseen tulkintaan paatyy myos Heuru —
osin sarkastisestikin — todetessaan, ettd kunnallisessa padtoksenteossa vaikuttavina osioina ovat
tieto ja informaatio. “Jdlkimméiinen muodostuu mielipiteistd: joskus luulosta ja
vaarinkasityksestikin.” Viranhaltijan roolina on paitoksenteossa tarvittavan asiantuntemuksen
edustaminen, luottamushenkildiden edustaessa mielipiteitd. Luottamushenkilon tehtdvinid on
asian mahdollistaman tarkoituksenmukaisuusharkinnan suorittaminen.'® Varsinkin kuntaliitosta
koskeva valtuuston pditds, on myos oman kokemukseni mukaan konkreettisin esimerkki tiedon
ja tarkoituksenmukaisuuden vilisestd punninnasta. Jos valtuuston pddtés poikkeaa niistd

argumenteista, joilla esittelijd asian esittelee, se ei silti automaattisesti tarkoita, ettd tehty péaétos

olisi tarkoituksenmukaisempi kuin paitosehdotus. Padtds on kuitenkin sen tahdonmuodostuksen

1% Ryynénen 2006, s. 22 ja 84
' Ryynénen 2006, s. 184
"% Heuru 2006, s. 164
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tulos, johon vaikuttavat my0s pdidtoksentekijoiden yksilolliset tiedosta ja informaatiosta
muodostuvat arviointiperusteet sekd tunteet. Sen on oltava itsehallinnossa kuitenkin kaikista
médrddvin tahto. P&datoksen tarkoituksenmukaisuuden objektiivinen arviointi on yleensd
liitostilanteissa mahdollista vasta muutaman vuoden kuluttua. Tdméin problematiikan pohdinta
on luontevaa pddttdd Ryyndsen kommenttiin, jonka mukaan pohjoismaisissa
hyvinvointivaltioissa luottamushenkildistd on niyttdnyt tulleen kunnallisen organisaation ja
toimintojen puolustajia eli enemmén jirjestelmén puolustajia, kuin kansalaisten asiamichia'®’.

Talle kommentille saamme sddnnollisesti tukea kunnallisista uutisista.

197 Anttiroiko ym. 2007, s. 149
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5. Hallinnon alamaisista yhteiskunnan osallisia

"Mikdli parannustydssdni tai sen ulkopuolella ihmisten parissa nden tai kuulen sellaista, mitd

el pidd levitettdmdn, vaikenen ja piddn sen salaisuutena.” Hippokrates

Kuvaan téssd luvussa aluksi sitd muutosta kuinka suhteemme hallintoon on muuttunut
vuosikymmenten aikana ja kuinka hallinnon toimintatavat ovat muuttuneet. Monet aiemmat
sukupolvemme kasvoivat historiallisen perinteemme mukaisesti esivallalle kuuliaisiksi
hallintoalamaisiksi. Nyt olemme tulleet vaiheeseen, jossa kansalaiset vaativat ja heilld on my0s
oikeus edellyttdd hallinnolta palvelevaa ja opastavaa asennetta sekd hyvéé laatua. Hallinnon on
tarjottava aitoja osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia eikd vain tarjota ylhééltd annettuja
valmiita ratkaisuja. Sitd edellyttdd my0ds kuntien toimintaympériston muutos yhd vaikeammin
hahmotettavaksi  monitoimijaympéristoksi. Luvun toisen osan muodostaa kuvaus
julkisuusperiaatteen noususta perusoikeudeksi sananvapauden rinnalle ja kolmannen osan
kuvaus julkisuuslainsdddantomme kehityksestd. Luvun viimeisessd osassa esittelen osallisuus

késitteen merkitysti ja toteutusta.

5.1. Perusoikeudeksi hyvi hallinto

Perinteisen vallan kolmijako-opin (Charles-Louis de Secondat de Montesquieu 1689-1755)
mukaan valtiovalta jakautuu 1) lainsdddédntovaltaan (eduskunta), 2) tuomiovaltaan
(tuomioistuimet) ja 3) toimeenpanovaltaan (hallinto). Se osa julkisesta vallasta, jota ei lueta
kahteen edelliseen, muodostaa toimenpanovallan. Edellisistd ryhmistd on kiytetty myos
tunnettua kolmen valtiomahdin nimitystd. Tutkimukseni aiheen kannalta haluan tuoda jo tissd
yhteydessd esiin myos neljinnen valtiomahdin kisitteen, jota on kdytetty silloin kun on haluttu
korostaa tiedotusvélineiden kasvanutta vaikutusvaltaa yhteiskunnassamme. Yhtendiseksi ja
tdysin samalla tavalla toimivaksi mahdiksi ei moniarvoisia tiedotusvélineitd pidd kuitenkaan
katsoa. Tiedotusvilineet, etupiddssd sanomalehdistd, astuivat jo hyvin varhaisessa vaiheessa
askeleen pidemmaille. Ne ryhtyiviat kommentoimaan muiden esittdimid sanomia ja esittdmdin
itse kritiikkid vallankdyttdjien tekemisisti ja poliittisista tapahtumista. Sen itsendisen
vaikutuksen kautta, joka sanomalehdistolla oli nimenomaan julkiseen

mielipiteenmuodostukseen, sanomalehdistod saatettiinkin kutsua neljanneksi valtiomahdiksi
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Montesquieun klassisten lainsdddinto-, toimeenpano- ja tuomiovallan rinnalla.'” Hemanuksen
mukaan journalismi ei kuitenkaan missdén tunnetussa yhteiskunnassa ole toiminut itsendiseni
valtiomahtina. Tdma selittyy silld, ettd todella vakavissa kysymyksissé, joissa journalismin on
valittava kantansa, se padsddntoisesti yleensd tukee kansanvaltaista valtiovaltaa.
Kuvaavammaksi Heménus katsookin sen metaforan, jonka mukaan journalismi katsotaan
ikkunaksi todellisuuteen. Sen ongelmallisuuteen liittyy tietysti ongelma todellisuuden
kuvaamisesta, joka on journalistisen tyon suuria kysymyksid. Hemanuksen mukaan journalismi
pyrkii kuvaamaan ja myds ymmértaimédn todellisuutta. Ymmaértiminen on paljon enemmén
kuin kuvaaminen ja se on mahdollista vain kuvaamisen kautta, pitkdné prosessina, joka lopulta

johtaa ymmirtdmiseen.'®”

Vuonna 2008 esiin noussut ylimpien vallanpitdjien yksityiseldmain
liittyvéd julkisuus ja arvostelu on omiaan uudelleen nostamaan valtiomahtikeskustelua esiin.
Ainakaan kansanvaltaisen valtiovallan késite ei endd automaattisesti muodosta tukea

vallitsevalle valtiovallalle ja sen edustajille, vaikka olisivat kansanvaltaisesti valittuja.

Perinteinen vallanjako-oppi ei nykyddn endd riitd antamaan oikeaa kuvaa tidmén pidivdn
todellisuudesta. Sen rinnalle on kirjallisuudessa''® nostettu my®s vertikaali vallanjako. Siini on
kysymys  valtion  keskushallinnon, aluehallinnon ja  paikallishallinnon  vélisistd
toimivaltasuhteista. Eurooppalaisen subsidiaari- eli ldheisyysperiaatteen mukaisesti kansalaista
lahimmalla yhteisolld on ensisijainen oikeus ja itsendisyys paikallisten tehtdvien hoitamiseen.
Ylemméllad hallinnon tasolla on oikeus puuttua tehtdviin vasta, jos alempi viranomainen ei
kykene niistd itsendisesti selvidmaan. Tdssd modernimmassa eurooppalaisessa ajattelussa kuntaa
el ndhda valtion kaltaisena yhteisond, vaan julkisen vallan haltijana osana valtiota ja valtiovallan
kayttod. Myos Ryynénen toteaa alun perin aristotelelaisen vallanjako-opin vaativan nykyisessi
yhteiskunnassamme syventdmistdi mannereurooppalaiseen tapaan vertikaalin vallanjaon
késitteelld. Hallitusten, parlamenttien ja tuomioistuinten rinnalla ainakin yhtd suuria
vallankayttdjid ovat nykyéddn puolueet, media, yritykset ja markkinatalous kokonaisuudessaan.

Vertikaali vallanjako ei kuitenkaan saanut jalansijaa esim. perustuslain uudistuksessa.'"!

Hallintomenettelyn laatua on Suomessa turvattu vuoden 1983 alusta voimaan tulleella
hallintomenettelylailla  (598/1982), joka on ensimmdinen hallintoasian késittelyssd

noudatettavaa menettelyd sdéntelevd yleislaki. Vastaavan lain tarve oli tiedostettu jo 1930-

1% pasi Saukkonen: http://www.valt.helsinki.fi/vol/spj/9media/johdanto.html 9.4.2008
'% Heménus, jaghyviisluento 4.12.1997, s. 1-2, 6-8.

"9 kts. esim. Heuru — Mennola — Ryynénen 2001, s. 80-81.

" Ryynénen 1999, s. 163



http://www.valt.helsinki.fi/vol/spj/9media/johdanto.html
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luvulta alkaen mutta vield vuonna 1954 asetettu hallintomenettelykomiteakaan ei kyennyt
laatimaan lakiehdotusta. Hallintomenettelylakiin johtanut valmistelu alkoi oikeusministeridssi
vuonna 1972.'"* Ryyninen katsoo hallintomenettelylain kehittineen merkittévilld tavalla hyvin
hallinnon toteutumista mm. asianomaisen kuulemisvelvoitteen (15 §) avulla ja korvaamalla
sithen asti kirjaamattomiin oikeusohjeisiin pohjautuneen oikeuskdytdnnoén tarkoilla

esteellisyyssdannoksilld''?

. Hallintomenettelylaki ajoittui tdrkeddn ajankohtaan, koska valtion
viranomaisten sdéintely oli tuolloin voimakkaasti vihenemissé ns. normien purkamiskehityksen
vaikutuksesta. Tdméd paikallisasioiden merkityksen kasvu tulee my0s esiin Ryyndsen
tutkimuksessa, jossa hédn toteaa uuden hallintotavan edellyttivén erityisesti suoria, avoimia ja
jatkuvia yhteyksid kunnan jdsenistoon. Aiheellinen on myods toteamus, ettd “Lisddntyva
hallinnon avoimuus ja julkisuus on varmasti omiaan karsimaan toiminnasta

epitarkoituksenmukaisia ja védria ratkaisuja.”'*

Kotimaisessa kirjallisuudessa Kurvinen vuonna 1985 ldhestyi hyvian hallinnon kisitettd sitd
kuitenkaan vield sanatarkasti ilmaisematta. Hidn korosti idealistisesti moraalin luomista ja
ylldpitamistd kaikilla hallinnon aloilla sekd hallinnollisen péétoksenteon tavoitteena ettd
tehokkaana keinona perimmdisten tavoitteiden saavuttamisessa. Hén ndki yhteisen hyvén
keskeisend tavoitteena.''> Julkisyhteison toiminta-ajatukseksi Kurvinen asetti yhteisen hyvin

. . 116
tavoittelemisen .

Viranomaisten toimintaa ohjaavat hallinnon periaatteet vakiintuivat luonnostaan
oikeuskdytdnnon, hallintokdytdnnon ja yhteiskunnan kehittymisen myo6td. Tama kehitys johti jo
hallintomenettelylain voimassa ollessa palveluperiaatteen korostumiseen ja
asiakasléhtoisyyteen. Niiden toteuttaminen vaatii viranomaisilta asenteellisten muutosten lisdksi
my0s rakenteiden ja toimintatapojen muutoksia, joka alkoi toteutua jo hallintomenettelylain

aikana.'!’

Hyvén hallinnon kéisitteen historian kuvauksen Heuru aloittaa kuriositeettisella viittauksellaan
Pyhéssé saksalais-roomalaisessa valtakunnassa vuonna 1530 annettuun asetukseen, mutta toteaa

kisitteen tulleen tarkemmin yksiloiméttémana kirjallisuuteemme 1960-luvulla. Oikeuskanslerin

"2 HE 72/2002 vp., s. 5

'3 Ryyninen 1988, s. 164

' Ryynénen 1988, s. 169

' Kurvinen 1985, s. 23

"% Kurvinen 1985, s. 206

"7 Harjula — Laakso 2000, s. 21-22
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ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen kautta késite alkoi yleistyd 1970-luvulla.
Varsinaisena késitteend hyvd hallinto tuli lainsddddntoomme perusoikeussddnndsten
uudistamisen yhteydessi 1993."'® Perustuslakiin kisite tuli vuonna 1999 ja lain tasoisesti késite

on ensimmaistd kertaa mééritelty vuonna 2003 hallintolaissa.

Vuoden 1995 perusoikeuksien uudistamisen (969/1995) yhteydessd niihin liséttiin uutena
perusoikeutena oikeus hyvéédn hallintoon sekd taloudelliset, sivistykselliset ja sosiaaliset (eli
TSS-) oikeudet. Niiden kohteena on julkinen valta, jota uudet oikeudet velvoittavat aiempaa
voimakkaammin.'"” Oikeus hyvéin hallintoon sisdltyy myds uuden perustuslain (731/1999)
oikeusturvapykildan (21§), jonka 2. momentin mukaan: “Kaésittelyn julkisuus sekd oikeus tulla
kuulluksi, saada perusteltu pddtds ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen

2

oikeudenkdynnin ja hyvdin hallinnon takeet turvataan lailla.” Méenpddn mukaan hyvin
hallinnon takeet muodostuvat sekéd perustuslain 21 §:ssd todetuista seitsemédstd osa-oikeudesta
ettd myOs muista hyvén hallinnon takeista, jotka sanamuodonkin mukaan turvataan lailla.
Perusoikeustasoisena takeena Méenpdd mainitsee myos viranomaistallenteiden julkisuuden (PL
12 § 2. mom.) ja esimerkkind lainsddddnnon muista takeista hdn viittaa hallintolakiin ja

virkamieslakeihin.'?°

Hyvén hallinnon perusteet on konkretisoitu kansallisessa lainsdddanndéssamme vuoden 2004
alusta voimaan tulleen hallintolain 2. luvussa'?'. Sen 6. pykildssid méiritelldsn ensimmdisti
kertaa lain tasoisesti hallinnon oikeusperiaatteet (tasapuolisuus-, tarkoitussidonnaisuus-,
objektiviteetti-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperiaate) sekd asetetaan viranomaisille
hyvin kielenkdyton vaatimus (9 §). Laki méérittelee siten hallinnollisen toiminnan laadullisen
lahtotason, joka toiminnassa vidhintddn tulee tdyttdd. Kysymys on keskeisimmisti
perussddnnoksistd, jotka ovat soveltamisalaltaan laajemmat kuin hallintomenettelylain
soveltamisala on ollut'*>. Hallintolakia (434/2003) koskevassa hallituksen esityksessd hyvin
hallinnon takeilla tarkoitetaan 14hinné vaatimuksia tehokkaasta ja palveluperiaatteen mukaisesta
virkatehtdvien hoitamisesta. Hyvéd hallinto merkitsee myds pyrkimystd joustavaan ja

vuorovaikutteiseen hallintokdytidntoon. Nailld halutaan korostaa asiakkaiden tarpeiden

"8 Heuru 2003, s 141 - 145

"' Hannus — Hallberg 2000, s. 50.
120 Mienpaa 2003, s. 14—17

2L HE 72/2002 vp, s. 54-59.

22 HE 72/2002 vp. s. 33
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huomioon ottamista.'” S#idnnékselli on myds oikeudellista velvoittavuutta kuten KHO:n
vuosikirjaratkaisussa 23.11.2006:90 todetaan. Vaikka henkild oli toimittanut kansalaisuuslain
tarkoittaman ilmoituksen védrille viranomaiselle, hdnen katsottiin voineen kuitenkin luottaa
toimittaneensa ilmoituksensa ajoissa toimivaltaiselle viranomaiselle. Ratkaisun perusteen oli
nimenomaan hallintolain 6 §:ssd todettu luottamuksensuojaperiaate ja hyvdn hallinnon

perusteet. Hyvén hallinnon periaate on mainittu ainakin kolmessa muussa ratkaisussa (kts. 7.3.).

Hyvin hallinnon kisite ei ole puhtaasti kotimaista alkuperdd, vaan se juontaa pitkalti
olemassaolonsa Euroopan yhteison oikeudesta. Hyvd hallinto sisédltyy Euroopan unionin
perusoikeuskirjaan (EYVL C 364/1), Euroopan oikeusasiamiehen laatimaan hyvén hallintotavan
sddnnostoon (Euroopan parlamentin 6.9.2001 hyvéksymd), sekd komission vuonna 2001
antamaan valkoiseen kirjaan koskien eurooppalaista hallintotapaa [COM(2001) 428]'**. Edella
mainituilla asiakirjoilla toisaalta kerrotaan Euroopan unionin kansalaisille heidin oikeuksistaan
ja toisaalta kerrotaan virkamiehille mitd periaatteita heiddn on toiminnassaan noudatettava.
Mienpédd korostaa, ettd kansallisessa hallintomenettelyssd on em. EU-sddnnokset perusteltua
ottaa huomioon laadullisena minimitasona, silloin kun jdsenvaltion viranomaiset soveltavat
unionin oikeutta. Perusoikeuskirjasta hin tuo esiin oikeutta hyvai hallintoa koskevan 41.
artiklan sekd julkisuutta koskevan 42. artiklan, jonka mukaan unionin kansalaisilla ”on oikeus

. . . C e e er. 125
tutustua Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin.”

Kaésitteend hyvd hallinto on niin kansallisesti kuin varsinkin EU-oikeudessa monitahoinen
samoin kuin ne syyt, joiden perusteella hallinnon hyvyyttd halutaan perusoikeustasolla turvata.
Mienpdd toteaa, ettd suomenkielinen termi kattaa seuraavat erisiséltdiset englanninkieliset
késitteet: good management, good governance ja good administration. Ensimmaéinen ndkoékulma
kohdistuu 1dhinné hallinnon omaan sisdiseen henkilosto- ja taloushallinnolliseen tehokkuuteen.
Ideaalina tdsséd on ldhinnd tehokas ja toimiva hallintotoiminta. Toinen taas valjimpana késitteend
sisdltdd sekd sisdiset laatukriteerit ettd hallinnon yksityisen vélisen suhteen vaatimukset. Siind
korostuvat hallinnon luotettavuus, puolueettomuus ja korruptoitumattomuus. Viimeinen

puolestaan kohdistuu ensisijaisesti asiakkaan ja hallinnon vélisiin suhteisiin ja on korostetusti

'2 HE 72/2002 vp, s. 4
12 HE 72/2002 vp, s. 17-18
125 Mienpii 2003, s. 20-23
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oikeudellinen. Se korostaa ulkopuolisen oikeutta saada hyvdd hallintoa ja laadukkaita

palveluita.'*®

Hyvin hallinnon késitettd pohtiessaan Heuru kiinnittdd huomiota hyvén késitteeseen ja siihen
kenen kannalta hyvyys maddritellddn. Erilaiset poliisivaltiolliset, oikeusvaltiolliset ja
sosiaalivaltiolliset kehitysvaiheet vaativat myds erilaisia médritelmid hallinnon hyvyydesti.
Péaidtelmidndén Heuru toteaa, ettd hallinnon tulee olla hyvé suhteessa kahteen tahoon; sen tulee
olla hyvd suhteessa valtion tarkoituksen toteutumiseen ja sen tulee olla hyvd suhteessa
yksiloihin ja muihin henkil6ihin. Tavoitteeseen ei hinen mukaansa voida padstd kuitenkaan vain
lain sddnnoksin, eli kysymys on myds meiddn hallinnon toimijoiden moraalistamme ja

127

arvoistamme. ~' Heuru kannattaakin laajempaa ja positiivisempaa hyvén hallinnon kisitystapaa,

jossa se ndhdaddn hallinnollisen kulttuurin kehitysilmiond, jolla on yhteys yleisiin oikeus- ja

. . e 12
moraaliperiaatteisiin'*®.

Seka wvaltiollisen ettd kunnallisen vallan kéyttoon liittyy julkisen wvallan kayttoa.
Virkamieshallintoperiaatteen mukaisesti julkisen vallan kdyton tulee tapahtua virkavastuulla ja
henkilon tulee olla virkasuhteessa organisaatioon. Séaiddettiessd lakia kunnallisesta
viranhaltijasta (304/2003) muutettiin my6s kuntalakia mm. virkasuhteen kdyttéalaan liittyen
(365/2003). Lain perusteluiden mukaan julkista valtaa kdytetddn ensinndkin tehtdvissd, joissa
voidaan lakiin perustuvan toimivallan perusteella yksipuolisesti p#attdd toisen edusta,
oikeudesta tai velvollisuudesta. Sama pétee asioihin, joissa toimivalta mahdollistaa oikeuden
antaa yksipuolisesti toista velvoittavan maardyksen tai muulla tavoin puuttua toisen etuun tai
oikeuteen. Néiden lisdksi julkista valtaa voi liittyd myos tehtdvddn, johon kuuluu esittelyd
kunnallisessa viranomaisessa tai sellaisia valmistelutehtévid, joilla on merkittdvd vaikutus
paitoksentekoon. Lain muutoksen tavoitteena on rajata virkasuhteen kéyttd nimenomaan
julkisen vallan kédytt6on ja muuttaa véhitellen tyOsuhteiksi ne tehtévét, joihin sitd ei sisdlly.
Virkasuhde on vuosien varrella ehtinyt vakiintua tarpeettoman yleiseen kdyttdon mm. monissa

hoitoalan tehtivissa.

Kunnallishallinnon ~ kehitys  byrokraattisesta  hallintojarjestelmasti itseohjautuvien

toimintayksikdiden muodostamaan kuntakonserniin, on nostanut esiin uudenlaisen hallinta-

126 Mienpaa 2003, s. 74-76
127 Heuru 2003, s. 149-150
128 Heuru 2006, s. 98
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ajattelun. Termi governance eli hallinta tulee anglo-amerikkalaisesta keskusteluperinteestd ja
alun perin silld viitattiin jonkin tehtdvén tai toiminnan ohjaamiseen. Kuntien joutuessa nykyéddn
toimimaan yhi enemmin yhdessé yritysten, jérjestjen, kansalaisryhmien, yhteisdjen ja muiden
julkisyhteisdjen kanssa se asettaa uusia vaatimuksia niiden hallintasuhteille. Siksi on tavoitteena
ollut 16ytdd hallintoa dynaamisempi ja laajemmin kuvaava hallinnan késite, joka viittaa
monitoimijakentin suhteiden hoitamiseen eli julkisyhteisdjen muuttuneeseen toimintatapaan.
Hallinnossa (Government) on leimallista vahva valtaulottuvuus ja kollektiivisten padtdsten
toimeenpano. Se on hierarkkisesti toteutettua viranomaistoimintaa ja kansalainen on sille
alamainen ja yrityseldmé sdéntelyn kohde. Hallinnassa (Governance) on keskistd kehittdmis- ja
aloitevalta ja kehittdmispyrkimysten toteuttaminen. Se on verkostomaisesti toteutettua
kehittdmistd ja koordinointia, jossa kansalainen ndhdéddn aktiivisena toimijana ja yrityseldmi
keskeisend kumppanina. Monitoimijakenttdd kuvaa osuvasti hallinnan késitteen kaksi
padulottuvuutta: A) Horisontaalinen ulottuvuus ja B) Vertikaalinen ulottuvuus.
Horisontaalisessa tarkastelussa viitataan tietylld samalla institutionaalisella tasolla oleviin
yhteistyokumppaneihin. Vertikaalinen ulottuvuus kiinnittdd huomiota hallintaan, jota tapahtuu
tasojen vililld paikallisten toimijoiden neuvotellessa esimerkiksi kehittimishankkeista,
valtiovallan, yritysten tai EU:n tasolla. Kunnassa niitad verikaalisia hallintasuhteita on ainakin 1)
organisaation sisélld, 2) paikallisella tasolla ja 3) ylipaikallisella tasolla, jossa tirkein on kunta-
valtio -suhde.'” Kunnan menestymisen mahdollisuudet on nykyaikana I6ydettivissd
toimijakentdn hahmottamisen ja hallinnan avulla. Hallinnolliseen johtamiseen keskittymalld

rajoitutaan aivan riittimattomaén katsantokantaan.

5.2. Julkisuusperiaate perusoikeutena sananvapauden rinnalle

Nykyaikaisen hallinnon muotoutumiseen on siis vaikuttanut selvdsti vuoden 1995
perusoikeusuudistus, joka mm. mdidritteli ensimmadisen kerran késitteen hyvd hallinto.
Julkisuusperiaatteen nousu sananvapauden rinnalle on myds hallintomenettelyd selvisti
uudistanut kehityssuunta. Vuortaman — Kerosuon mukaan sananvapaus on vapausoikeutena
laajentunut, ja sen yhd tarkedmmiksi osaksi on tullut oikeus vastaanottaa tietoa. Samalla
valtiovallan on huolehdittava ihmisten tosiasiallisesta mahdollisuudesta tiedonsaantiin.'*’
Mienpédd toteaa yleisten asiakirjojen julkisuuden olleen Suomessa pohjoismaisen perinteen

mukaan pitkddn lakitasolla vahvistetun mutta tulleen perusoikeudeksi vuoden 1995

129 Anttiroiko ym. 2007, s. 164—179
130 Vuortama — Kerosuo 2004, s. 10
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perusoikeusuudistuksen  yhteydessd.  Perusoikeutena  mddriteltyd  asiakirjajulkisuutta
konkretisoidaan lainsddddnnon tasolla ennen kaikkea lailla viranomaisten toiminnan
julkisuudesta  (1999/621)."*'  Perusoikeuksien  merkitystd lisisi my6s  Euroopan
Ihmisoikeussopimus, jonka eduskunta hyviksyi vuonna 1990. Sen my6ta perusoikeuksista tuli
normeja, joihin jokainen voi vedota ja joita tuomioistuinten tuli noudattaa. Lisédksi kansalaisille
tuli mahdollisuus vedota ndihin oikeuksiin kansainvilisessd tuomioistuimessa. Perusoikeudet

siirrettiin sellaisenaan Suomen perustuslakiin (731/ 1999).'3

Perustuslaissa turvataan kansalaisille oikeudet vaikuttaa, osallistua ja ottaa kantaa julkisen
vallan toimintaan. Perusoikeuksissa vahvistetaan viranomaistoiminnan julkisuusperiaate (PL 12
§). Jokaisella on siten oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta eikd titd oikeutta
voida rajoittaa muutoin kuin lailla ja vélttdméttomien syiden nojalla. Saman pykildn
ensimmdiisessd momentissa on sdddetty julkisuusperiaatteeseen ldheisesti liittyvéastd
sananvapaudesta. Nididen sddnndsten ldheinen yhteys selittyy niiden historiallisen ja osin
asiallisen vuorovaikutussuhteen perusteella ja julkisuusperiaatteella on ldheinen yhteys

. . o]
sananvapauteen sen korostaessa oikeutta tiedonsaantiin'>.

Perusoikeuksia aikaisemmin
perustuslaissa sdddetddn kansanvallasta ja oikeusvaltiosta. Siind yhteydessd kansanvaltaan
sisdltyviksi elementiksi on sdddetty yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympéristonsd kehittimiseen (PL 2.2 §). Oikeusturvan takaamiseksi perustuslain 21 §
korostaa myos asioiden kisittelyd ilman aiheetonta viivytystd sekd oikeutta muutoksenhakuun.
Samaan pddmaddrddn tdhtddvat myos kisittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi sekd lailla

turvattavat hyvéan hallinnon takeet.

Julkisuusperiaatteen perinteisimpind tehtdvdnd on nidhty oikeusvarmuuden turvaaminen ja
edellytysten luominen yksilon oikeusturvan toteutumiselle. Oikeusvaltiossa tehtidvét ovat
laajentuneet yhd enemméin osallistumisen ja vaikuttamisen edellytysten turvaamiseen.
Keskeiseksi on muodostunut myds julkisuusperiaatteen mahdollistama valvontafunktio, joka

toteutuu sekd ennalta vaikuttavana ettd toiminnan jilkikéteisend seurantana.'>*

Julkisen vallan tehtdvdné on turvata kansalaisten oikeuksien toteutuminen. Julkisuusperiaatteen

toteutumisen turvaamiseksi on julkisen vallan tehtdvidksi asetettu velvoite edistdd yksilon

11 Mienpia 2000, s. 398 - 399

132 Vyortama — Kerosuo 2004, s. 11-12
'3 Nordenstreng — Wiio 2001, s. 236
13 Mienpia 2000, s. 2
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mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa héntd itsedédn koskevaan
paitoksentekoon (PL 14.3 §). Vastaavasti muidenkin perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen on
julkisen vallan tehtdva (PL 22 §). Kuntalain 27 pykéldssd tima osallistumismahdollisuuksien
tarjoamista edellyttivd velvoite on asetettu valtuuston tehtdviksi. Koska aiemmassa
kunnallislaissa osallistumismahdollisuuksista sdddettiin hajanaisesti, kuntalaissa haluttiin
mahdollisuudet koota yhteen. Samalla haluttiin, ettd valtuusto vastaisi aktiivisesti ndiden
edellytysten  luomisesta ja tekisi nimenomaisia p#dédtdksid suoran demokratian
toteuttamistavoista. Toisessa momentissa todettuja osallistumisoikeuden keinoja ei
lakiteknisesti pidetty valttimattomind, mutta niiden avulla haluttiin kiinnittdd huomiota suoran
demokratian tirkeyteen.'*> Hallintovaliokunnan mietinndssi ehdotettiin ensimméisen momentin
sanamuodon tdsmentdmistd sen nykyiseen muotoon, koska valtuuston huolenpitovastuuta
kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista haluttiin nimenomaisesti
korostaa'*°. Hyviksyessédn hallituksen esityksen kuntalaiksi eduskunta edellytti, ettd hallitus
antaa selonteon uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien hallintoon vuoden 1999
loppuun mennessd. Késitellessdén valtioneuvoston selontekoa uuden kuntalain soveltamisen
vaikutuksista (VNs 3/1999 wvp.) hallintovaliokunta kannusti kuntia edelleen aktiivisesti
kehittimadn kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia ja korosti valtuuston kokonaisvastuuta
osallistumisen kehittimisessd. Selonteossa valtuustojen todettiin vain harvoin ottaneen
kokonaisvastuun osallistumisen kehittdmisestd.'”’ Samansuuntainen kannustava tavoite toistui
vield vuonna 2002 Valtioneuvoston suosituksessa kansalaisten suorasta osallistumisesta, jossa
todettiin  osallistumisen tason vaihtelevan suuresti, ja ettd lainsddddnnén tarjoamia

mahdollisuuksia on kiytetty vihemmin ja hitaammin kuin olisi ollut mahdollista'*®.

Julkisuuslainsdddédnnon uudistuminen on halunnut nostaa julkishallinnon aktiiviseksi tiedon
tuottajaksi. Julkisuuslain 20 § koskee nimen oman viranomaisen velvollisuutta tuottaa ja jakaa
tietoa sekd edistdd toimintansa avoimuutta. Tdma on mielenkiintoinen nikdkulma, joka tarjoaa
mielestdni aivan uusia mahdollisuuksia muodostaa kuntien hallinnollisena pidetystd tyosti
aiempaa houkuttelevampi ammattiala. Viestinnéstd ja mediasta kiinnostuneet nuoret olisivat
todennékoisesti nykyistd kiinnostuneempia kuntien tehtdvistd, jos he havaitsisivat, kuinka usein

niissd voi olla vuorovaikutuksessa tiedotusvilineiden kanssa. Tdmén piirteen nykyistd

5 HE 192/1994, s. 39-40
13 HaVM 18/1994 vp. s. 108
BT HaVM 11/2000 vp. s. 7
B% VNS 3/2002 vp. s. 20
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ndkyvampi korostaminen voisi edistdd kunnallishallinnon rekrytointimahdollisuuksia nuorten

keskuudessa.

Hallinnon julkisuusperiaate on johdettavissa erityisesti kahdesta perusoikeudesta: oikeudesta
tietoon ja oikeudesta hyvéddn hallintoon. Samaan kokonaisuuteen liittyvdt luontevasti myos
kansalaisten osallistumisoikeudet, yksityiselimédn suoja ja sananvapaus. Kuntalaki, laki
viranomaisten  toiminnan  julkisuudesta  ja  hallintolaki  tidsmentdvdt  kunnan
viestintdvelvoitteita."”*  Julkisuusperiaatteen ~viimeaikaista nousua hallinnon johtavien
oikeusperiaatteiden joukkoon korostavat monet alan tutkijat melko samansuuntaisin

nikemyksin.

Heuru perustelee sekéd tiedon merkittdvilld asemalla yhteiskunnallisessa pdédtoksenteossa ettd
yksildiden ja yhteisdjen viliselld vuorovaikutuksella. Uudempi ajattelu perustuu mielesténi juuri
vuorovaikutukseen enemmin kuin parikymmentd vuotta aiemmin voimassa ollut
hallintomenettelylain edellyttimé vireilldolosta ilmoittaminen (13 §). Seuraava Heurun lainaus

kuvaa hyvin julkisuusperiaatteen merkitysté kunnallishallinnolle:

”Pohjoismaissa kansanvaltaan perustuvan hallintotavan on katsottu edellyttdvén, ettd kaikki
voivat asemastaan riippumatta saada tietoa viranomaisten toiminnasta ja valvoa julkisen
vallan kayttod. Keskeisten péddtosten oletetaan perustuvan luotettavan tiedon pohjalta
kaytavadn julkiseen ja kaikille avoimeen keskusteluun. Hallinnon julkisuutta pidetdén
edellytyksend demokratian ja tasa-arvon toteutumiselle sekd hallinnon luotettavuudelle ja

paitdsten hyviksyttivyydelle.”'*

Julkisuus ei siten ole itseisarvo, vaan silld halutaan tukea kansalaisten osallistumista, koska sen

avulla syntyvaa vaikutusta tarvitaan pohjoismaisen oikeusvaltiomallin sdilyttdmiseksi.

”Kansalaisyhteiskuntakehityksen eteneminen edellyttdd myos oikeudellisten keinojen
kayttod kansalaisten itsehallintoon nojaavien kuntien aseman lakisditeistd vahvistamista.

Jos kuljemme kohti yhd vidhemmén kansalaista kiinnostavaa ja kansalaisvastuuta saavaa

139 Suomen Kuntaliitto, Kunnan viestintd 2001, s. 45.
'Y Heuru 2003, s. 243.
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kunnallishallintoa, kadotamme kunnallisen itsehallinnon perustan, osallistuvan ja

. . 141
vaikuttavan kansalaisen.”

Molempien toisilleen ldheisten perusoikeuksien (sananvapaus ja julkisuus) tirkedd merkitysta

osoittaa kiistatta my0s seuraava Heurun perustelu:

”Kun kunnallishallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon, sananvapaus ja
julkisuus on siind erityisen tidrked. Ne muodostavat kunnallisen demokratian

merkittdvimman kulmakiven seki hyvén kunnallishallinnon lihtokohdan.”'**

Myo6s Hannus ja Hallberg nikevit julkisuusperiaatteen kytkeytyvén osallistumisoikeuksiin ja

valottavat julkisuusperiaatteen tarkoitusta julkisuuslain 3. pykéalalla:

”Lain tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja hyvdd hallintotapaa viranomaisten
toiminnassa sekd antaa yksildille ja yhteisdille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja
julkisten varojen kaytt6d, muodostaa vapaasti mielipiteensé sekd vaikuttaa julkisen vallan

kéyttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan'*’.”

Edellisten lisdksi Méenpdd nédkee julkisuuden hyvén hallintotavan edellytyksend ja sen
laadullisena kriteerind. ’Suljettu tai muuten salainen viranomaismenettely on huonoa hallintoa,

ellei salassapidolle ole hyviksyttivii ja vélittdmid perusteita.”**

Yleisestd julkisuusmyonteisyydestd huolimatta on tdrkedd tiedostaa, ettd yksityisyyden suoja
muodostaa julkisuusperiaatteelle vastavoiman, joka Heurun mukaan on ristiriitatilanteissa
voimakkaampi kuin julkisuus. Yksilon on voitava luottaa siihen, ettd hidnen henkilokohtaiset ja
intimiteettiinsd kuuluvat tiedot ovat vain niiden tiedossa, jotka niitd késittelevit tyonsd

vuoksi.'#

Tatd ilmentdd myos laki yksityisyyden suojasta tydelaméssd (759/2004), joka séitelee
hyvin tarkasti tyOnantajalle henkilokunnan sdhkGpostiviestien valvontaoikeudet ja
menettelytavat. Tatd vastavoimaa Heuru kuvaa osuvasti: ”’Sielld missd on demokratia, sielld on

myos yksilon yksityisyyden suoja, samoin kuin markkinataloudelliseen jdrjestelméén kuuluva

! Heuru — Mennola — Ryyninen 2001, s. 57.
2 Heuru 2001, s. 206

'** Hannus — Hallberg 2000, s. 355

% Mienpia 2000, s. 2

' Heuru 2002, s. 64.
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litkke- ja ammattisalaisuuden suoja.” Heuru katsookin, ettd vaikka julkisuus on ensisijaista ja
ddrettomin tirkedd, jolloin julkisuusperiaate nousee hallinnon johtavaksi oikeusperiaatteeksi
(joskus tosin liian yksipuolisesti) sen rinnalla on kuitenkin salassapitosddnndsto

. . . . . 14
tasapainottavana voimana erdinlaisena salassapitoperiaatteena.'*®

Perusoikeuksien normikollisio eli ristiriita on usein mahdollista ihmisten yksityiseldmin suojan
ja sananvapauden vililld, jolloin huomiota kiinnitetddn niiden varsinaisen ydinalueen
tavoitteiden toteutumiseen. ”Sananvapauden ydinaluetta on yhteiskunnallisesti relevantin tiedon
ja poliittisen mielipiteenilmaisemisen oikeus.”'*’ Vuortama — Kerosuo korostavat, ettd
julkisuusperiaate on jo kauan liitetty sananvapauteen, joka ei voi olla vain arvostelun ja
mielipiteen ilmaisun vapautta. Siksi se tarvitsee tuekseen laajat oikeudet saada tietoa
vallanpitdjien toimista. Kirjoittajien perusteluihin on juuri nyt Vendjdn presidentinvaihdoksen

aikaan helppo yhtyé:

“Léansimaisessa demokraattisessa perinteessd on sananvapautta pidetty erdénlaisena
supervapautena ja suorastaan demokratian peruspilarina. Kansanvalta ei voi tulla
kysymykseen, jos yleistd asioista ei voida vapaasti keskustella. Téhén liittyy oikeus
vallanpitdjien arvosteluun. Voidaan hyvin sanoa, ettd sielli missd viranomaiset
rajoittavat sanavapautta, sielldi demokratia on vaarassa ja kaikki muutkin

perusoikeudet rapautuvat nopeasti, kun julkisuus ei voi vartioida niiti tehokkaasti.'*®

Julkisuuden ja yksityisyyden vilinen suhde on noussut esiin myds valtiovallan huipulla samoin
kuin kysymys, milloin kyseinen tieto sen tasoista, ettd se on yhteiskunnallisesti relevanttia.
Tédma sindnsd mielenkiintoinen aihe etdintyy kuitenkin tutkimuksen kohteesta siind médrin, etti
siti ei ole aihetta tdssd yhteydessd késitelld. Lienee vain ajan kysymys koska
kunnallishallinnossa tulee kéynnistymédén keskustelu yksityiselimdn ja julkisen aseman

vélisestd rajanvedosta.

5.3. Julkisuuslainsaidinnon kehitys

Julkisuuslainsdddénto ei ole yksiselitteinen kokonaisuus, vaan se muodostuu useista laeista ja

lakeihin sisdltyvistd yksittdisistd sdédnnoksistd siitd huolimatta, ettd julkisuuslaiksi kutsutaan

" Heuru 2006, s. 223
147 Vuortama — Kerosuo 2004,s. 13
8 Yuortama — Kerosuo 2004, s. 1314
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lakia viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999). Kyseisen lain sddtdmisen yhteydessi
suoritettiin julkisuuslainsdddédnnén perusteellinen kokonaisuudistus ja hajanaisuus viheni
selvisti varsinkin salassapitosddntelyn osalta. Kuntaliiton sivuilla'®® luetellaan tirkeimmiit

kuntien viestintddn vaikuttavat lait:

Arkistolaki (831/1994)

Hallintolaki (434/2003)

Henkilokorttilaki (829/1999)

Henkil6tietolaki (523/1999)

Kielilaki (423/2003)

Kuntalaki (365/1995)

Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000)

Laki julkisista hankinnoista (1505/1992)

Laki julkisista kuulutuksista (34/1925) ja asetus sen voimaanpanosta (36/1925)
Laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992)

Laki sananvapauden kdyttamisestd joukkoviestinndssé (460/2003)

Laki sdhkdisestd asioinnista viranomaistoiminnassa (13/2003)

Laki viranomaistoiminnan julkisuudesta (621/1999) ja asetus viranomaistoiminnan
julkisuudesta ja hyvésté tiedonhallintatavasta (1030/1999)

Laki yksityisyyden suojasta tydeldmassé (759/2004)

Maankéytto- ja rakennuslaki (132/1999)

Saamen kielilaki (1086/2003)

Sdhkoisen viestinnén tietosuojalaki (516/2004)

Tekijanoikeuslaki (404/1961), jonka muutos on vireilld: HE 28/2004

Kuntalain merkitysti ei pidd vdhitelld, koska se edelsi julkisuuslakia ja sen neljdnnessd luvussa
on julkisuusperiaatteen kannalta merkittdvid sddnnoksid kuten 29 § tiedotuksesta ja 27 §
valtuuston huolenpitotehtdvéstd. Padtoksenteon julkisuutta turvaavat 57, 63 ja 64 §:it ja
luottamushenkilon tiedonsaantia 43 §. Téssd tutkimuksessa keskityn aiheeni kannalta

olennaisiin sddnndksiin enkd esimerkiksi henkilGtietojen tai hankintamenettelyn julkisuuteen.

149 hitp://www.kunnat.net/k perussivu.asp?path=1:29:355:766 28.3.2008
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Viranomaistoiminnan julkisuus on kulkenut kési kddessd sananvapauden ja painovapauden
kehityksen kanssa niin Ruotsin valtakunnan alaisuudessa kuin Vendjdn suuriruhtinaskunnan
yhteydessd. Poliittisen tilanteen muutokset ovat kohdistuneet ensin sananvapauteen ja 1800-
luvulla painovapauteen. Ruotsi-Suomen vuoden 1766 Kkirjoitus- ja painovapausasetus oli
alallaan ensimmadisid Euroopassa ja sisélsi mm. sddnndksié asiakirjojen julkisuudesta. Vastaavat
periaatteet siséltyiviat myos 1809 hallitusmuodon 89 §:44n. Kansan lukutaidon kehittyessd 1800-
luvun loppuun mennesséd 40 prosenttiin, oli selvdi, ettd sananvapaudella oli merkitystd 1ahinni
sivistyneistolle.”™® Vaikka julkisuusperiaatteen voidaan katsoa olleen Suomessa voimassa jo
1700-luvulta ldhtien, yleiset sddnndkset viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta mairiteltiin

vasta vuonna 1951 yleisten asiakirjain julkisuudesta annetulla lailla ( AsiakJulkL 83/1951).

Eurooppalaiseen kehitykseen verrattuna Suomi sai ensimméiset sanomalehtensd melko
myohddn. Vield 1800-luvun alussa Suomi kuului vahvasti ruotsalaisen lehdiston
vaikutuskenttiin. Laajemmin lehdistd syntyi Suomessa 1810- ja 1820-lukujen vaihteessa. Abo
Morgonblad (1821) oli maan ensimmdinen varsinainen mielipidelehti, joka kuitenkin

lakkautettiin sen ryhdyttyd vaatimaan kansalaisosallistumista ja avointa asioiden kisittelya."'

Yhteiskunnan puoluepolitisoituminen siivitti 1800-luvun lopulla lehdiston selvddn kasvuun.
Helsingfors Dagbladista kehittyi ensimméiinen neljinnen valtiomahdin” edustaja maassamme
ja se alkoi ilmestyd pdivittdin jo vuonna 1871. Suurlakon ja eduskuntauudistuksen jélkeen
(1905-1906) sanomalehdiston madrd jatkoi kasvuaan. Maakunnalliset ykkdslehdet yleistyivat
toisen maalimansodan jdlkeen tapahtuneen rakennemuutoksen my6td ja samalla
puoluesidonnaisuus lieveni. Maakunnallisten sanomalehtien asema vahvistui 1940-luvulta
lahtien ja maakuntien valtalehtien ylivoimainen enemmistd oli porvarillisia. Niiden lukijapeitto
oli alueellaan ldhes sataprosenttinen. Paikallislehdiston kasvun kaynnistdjand oli Tyrvédn
Sanomat (1894). Paikallislehdistd koki selvdn nousukauden 1800-luvulta alkaen ja se vahvisti
my0s osaltaan lehdiston sitoutumattomuuskehitystd (Punkalaitumen Sanomat 1908, Lauttakylé-
lehti 1913). Paikallislehtikenttd kattoi 1990 ldhes koko maan ja sekd maakuntalehti ettd

paikallislehti muodostivatkin hyvin yleisen yhdistelmén kodeissa.'**

139 Ollila 2004, s. 59-61
! Nordenstreng — Wiio 2001, s. 45-46
132 Nordenstreng — Wiio 2001, s. 47-49
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Kirjapainotaidon keksiminen oli ollut luonnollisesti joukkoviestinndn mullistanut innovaatio,
koska sanoma irtautui ajasta ja paikasta. Etukéteisvalvonnan aikaansaamiseksi kirjapainotoimi
uskottiin  erioikeuksin  hoidettavaksi ja  perustettiin  itsesensuuri jo  1600-luvulla.
Painovapausasetus (1766) mahdollisti siirtymisen jalkikéteiseen valvontaan ja rangaistuksiin,
joista merkittdvd osa siirtyi hallitusvallalta tuomioistuimille. Vuonna 1906 hyvéksyttiin laki
lausunto-, kokoontumis- ja yhdistymisvapaudesta ja sen ainoassa pykédldssd madriteltiin
sanavapaus. Se sisdllytettiin myds vuonna 1919 sididettyyn hallitusmuotoon. Vuonna 1919 tuli
voimaan myds painovapauslaki, joka my0s vahvisti sensuurikiellon. Radio- ja tv-

lahetystoiminta tuli lakisdéteisesti luvanvaraiseksi vuonna 1927."*

Lehdiston toimintaa on itsendisyytemme aikana sédéddelty erilaisin poliittisin perustein.
Vasemmistoradikaalit lehdet olivat rajoitusten kohteena 1920-luvulla ja toisen maailmansodan
jilkeen vuorostaan lakkautettiin  oikeistoradikaalit lehdet liian fasistisina. Toisen
maailmansodan vuosina sensuurilaitos valvoi ja ohjeisti sanomalehdistod tiukasti. Vield
vuosikymmenid ylimmaén vallan ja lehdiston suhteet olivat jannitteisid, kuten 1dhinnd Paasikiven
ja Kekkosen omat tiukat ohjeet ja Mauno Koiviston vuonna 1984 antama sopulilauma-nimitys

. 154
osoittavat.'

Pian tdmén jilkeen SDP:n puheenjohtaja Kalevi Sorsa toi keskusteluun
“infokratian” késitteen. Martti Ahtisaari jatkoi perinnettd ottamalla esiin ajatuksen
lukijaneuvostojen  perustamisesta, kun taas nykyisen pddministerin oikeudenkdynti
yksityisyytensd puolesta kertoo omalla tavallaan télld hetkelld kaytdvéstd rajanvedosta

julkisuuden ja yksityisyyden valilla.

Lehdiston vahva maakunnallisuus ja kattava paikallislehtikenttd ovat epdilemittd keskeisid syitd
sille, ettd kuntatason paikalliset asiat ovat aina olleet lehtien seurannan aktiivisena kohteena.
Yhteiskunnan infrastruktuurin ja sosiaalisen palvelujarjestelmidn rakentaminen ovat tarjonneet
lukijoita kiinnostavaa uutisointia sanomalehtien sivuille vuosikymmenestd toiseen.
Paatoksenteon yksityiskohtaisen tarkka raportointi oli yleistd 1960- ja 1970-luvuilla yleisesti
puoluepoliittisesta ajattelutavasta johtuen. Nyt 2000-luvulla kunta- ja palvelurakenneuudistus on
nostanut  kunnallishallinnon julkisen keskustelun keskioon, niin paikallisella kuin

valtakunnallisellakin tasolla.

'3 Nordenstreng — Wiio 2001, s. 227-231
13 Nordenstreng —~Wiio 2001, s. 5758
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Laki yleisten asiakirjain julkisuudesta (83/1951) ja sité tarkentanut asetus (650/1951) nimestdén
huolimatta pikemminkin rajoittivat tehokkaasti julkisuutta toisaalta silld perusteella, ettid
asiakirja sisdlsi salassa pidettdvid tietoja, ja toisaalta myos silloin, jos asiakirja oli
valmisteltavana viranomaisella (5 §). Viimeksi mainitussa tapauksessa tietoja ei saanut antaa
ilman viranomaisen lupaa. Liséksi kunnanvaltuustolla oli mahdollisuus tietyissé tapauksissa (13,
16 ja 26 §:ien perusteella) pitevéstd syystd pddttdd suljetun kokouksen poytékirjan salassa
pitdmisestd (jos julkisuus esim. vaarantaisi suunnitellun yksityisoikeudellisen oikeustoimen
toteutumisen). Vastaava oikeus oli kunnanhallituksella, lautakunnalla ja muulla toimielimelld.'>
Saannos (5 §) jatti hyvin suuren harkintavallan kunnille itselleen sithen, mistd tiedon antaminen
kulloinkin katsottiin tarpeelliseksi. Salaisia asiakirjoja suurempi ongelma olivat juuri ei-julkiset
eli harkinnanvaraisesti julkiset valmisteluasiakirjat, joissa harkintavaltaa kéytettiin kirjavasti
koko maata ajatellen. Ne olivat selvdsti suurin ryhmé (64 %) kuntien ja tiedotusvilineiden
vilisissd konfliktien aiheissa.””® Kirjavuutta lisdsi se, ettd kukin viranomainen (my®s
lautakunnat) olivat itse toimivaltaisia ratkaisemaan sen voitiinko tietoja antaa eikd esim.
kunnanhallitus voinut sithen yleisluonteisesti velvoittaa, kuten ilmenee seuraavasta kahdesta

ensimmaisesti oikeustapauksesta:

KHO 6.10.1971 taltio 4090: Kunnanhallitus oli paittinyt, ettd sen kokousten esityslistat
oli ennen kokouksia ldhetettdvd lehdistolle, jotta péétosten tiedottaminen yleisolle
helpottuisi ja uutiset olisivat tdsméllisempid. Pdiatds kumottiin, koska esityslistoihin ja
niiden liitteisiin saattoi sisdltyd AsiakJulkL:n tai sen nojalla annettujen sdédnndsten mukaan
salassa pidettdvid tietoja...eikd pdatokselld ollut rajoitettu esityslistojen antamista
koskemaan vain sellaisia asioita, joista kunnanhallituksella sanotun lain mukaan oli oikeus

antaa tietoja.

KHO 22.9.1983 Taltio 3732: Kunnanhallituksen pddtoksessd oli madritty, ettd
lautakuntien oli péddsdintoisesti toimitettava kokouksensa esityslistat ennakolta
paédtoksessd mainituille tiedotusvilineille. Samalla kunnanhallitus oli mdirdnnyt, etti
esityslistojen toimittamisessa ja muussakin tiedotustoiminnassa oli noudatettava muun
ohella AsiakJulkL:n sddnnoksid. KHO katsoi, ettei pddtoksessd ollut maarétty esityslistoja

annettavaksi tiedoksi sanotun lain mukaan salassa pidettdvissd asioissa tai ilman

1> Hannus 1981, s. 602—603.
156 Haikonen, Kivistd, Varpasuo, s. 17-21
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lautakunnan lupaa niissd asioissa, joissa lautakunnan lupa oli tarpeen. Kunnanhallituksen

pditos ei siten ollut lainvastainen.

Toisaalta salaaminen ei voinut tapahtua mielivaltaisesti, vaan sille oli kuitenkin osoitettava

péatevit perustelut:

KHO 1220/1951: Kaupunginhallituksen puheenjohtaja velvoitettiin antamaan ote
poytikirjasta, jonka kaupunginhallitus oli pdittinyt pitdd salaisena, kun salassa pitimiseen

ei esitetty patevid syytd (vastaava perustelu myos KHO 1954 T 528).

Asiakirjajulkisuutta koskevaa lainsdddént6d oli voimassaoloaikanaan muutettu useasti ja mm.
kunnan viranomaisten mahdollisuuksia madritd asiakirjoja salaisiksi oli tiukennettu.
Valmisteltavana olevat asiat olivat edelleen luvanvaraisesti julkisia ja niissd harkintavalta
tietojen antamiseen oli ao. viranomaisella itsellddn. Tdmé koski eri toimielinten esityslistoja,
joiden julkistamiseen ei esimerkiksi kunnanhallitus voinut lautakuntia velvoittaa. Valtuuston
esityslistaa ei sen sijaan katsottu valtuuston omassa keskuudessa syntyneeksi AsiakJulkL 5 §:n
tarkoittamaksi asiakirjaksi, josta seurasi sen julkiseksi tulo heti sen allekirjoituksen jilkeen
(Konstari 1977 s. 181). Keskustelua kéytiin kunnan talousarvion julkisuudesta, mutta ainakaan
Heuru ei pitinyt sitd sen kummemmin salaisena kuin muutakaan asioiden valmistelua.
Luvanvaraisesti julkisten asiakirjojen madrd oli suuri ja yleisend tulkintaohjeena oli
julkisuusmyonteinen tulkinta.'”’ Samaa osoittavat hinen kirjallisessa tuotannossaan'™® esiin
tuleva julkisuusmyonteinen asenteensa, ja myos edelliseen viitteeseen sisdltyvd selked ja
kannustava (seké toisaalta perinteistd kunnalliskulttuuria kuvaava) ohjeensa: ”Viranhaltijoilla on
oltava avoimen tiedottamisen asenne. Luottamushenkildiden on puolestaan opittava

hyviksymaiin se, ettd asioista kerrotaan julkisuudessa jo ennen kuin niistd padtetdan.”

Huomattavan muutoksen sai lopulta aikaan julkisuuslainsddddnnén uudistus, joka kohdistui
julkisuuden ja salaisuuden sédédntelyyn ja kumosi ldhes viisikymmentd vuotta vanhan
asiakirjajulkisuuslain. Tavoitteena viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetulla lailla
(621/1999) oli lisdtd viranomaisten toiminnan avoimuutta, tehostaa julkisuusperiaatteen
toteutumista julkisten tehtdvien hoidossa, parantaa mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten

késittelyssé olevista asioista, sekd siten lisdtd yksiloiden ja yhteisdjen mahdollisuuksia osallistua

57 Heuru 1995, s. 189-193.
1% esim. Heuru 2002, s. 116 ja Heuru 2003, s. 243-245.
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julkiseen keskusteluun ja vaikuttaa yhteisten asioiden hoitoon. Lain tavoitteet perustuivat
oikeusministerion  asettaman  julkisuustoimikunnan komiteamietintoéon (KM  1992:9).
Toimikunnan tehtdvdnd oli muodostaa ehdotus julkisuus- ja salassapitolainsddddannon
uudistamiseksi. Uudistus mahdollisti lainsdddiantoon sisdltyneiden ldhes 120 salassapito- ja
vaitiolovelvollisuutta koskevan madrdyksen kumoamisen. Samalla rajoitettiin viranomaisten
harkintavaltaa tietojen antamisessa. Lakia koskevassa hallintovaliokunnan mietinndssa'>’
korostettiin informaation merkityksen voimakasta kasvua yhteiskunnassamme. Julkinen sektori
néhtiin siind merkittdvdna tiedon tuottajana, joka ei kuitenkaan palvele vain hallintoa itseddn,

vaan tiedot ovat tirkeitd myds monelle muulle tiedon tarvitsijalle. Paddtoksenteon tuleekin

perustua julkisuudelle:

”Demokraattisen yhteiskunnan keskeisiin periaatteisiin kuuluu, ettd jokaisella on oikeus
vapaasti muodostaa ja ilmaista mielipiteenséd yhteisistd asioista ja vaikuttaa niithin. Tdma
edellyttda muun ohella, ettd yksiloilld ja yhteisoilld sekd tiedotusvélineilld on
mahdollisuus saada luotettavaa tietoa julkista valtaa kéyttdvien tahojen toiminnasta seka
yhteiskuntaoloista ja julkisen vallan toimenpiteiden vaikutuksista niihin. Kaikkien tulee
voida asemastaan riippumatta saada tietoja viranomaisten toiminnasta ja arvioida omista
lahtokohdistaan julkisen vallan kayttod. Valiokunnan mielesti keskeisen yhteiskunnallisen
paitoksenteon tulisi mahdollisuuksien mukaan perustua luotettavan tiedon pohjalta
kiytavadn julkiseen ja kaikille avoimeen keskusteluun. Hallinnon julkisuutta voidaan pitda
luonnollisena edellytyksend demokratian ja tasa-arvon toteutumiselle sekd hallinnon

luotettavuudelle ja paatdsten hyvéksyttavyydelle.”

Vastaavat perustelut ilmenevit hyvin myos hallituksen julkisuuslakia koskevasta esityksesta:

”Uudistuksen keskeisid tavoitteita on selkeyttdd julkisuuden midrdytymisperusteita seka
lisaitd ~ valmistelun  julkisuutta. Tdhdn pyritddn muun muassa supistamalla
harkinnanvaraisesti julkisten asiakirjojen ryhmad, sdatimalld viranomaiselle velvollisuus
tiedottaa toiminnastaan sekid antaa tietoja keskeisistd suunnitelmistaan ja muista
valmisteilla olevista asioista. Viranomaiset olisivat velvollisia antamaan sisdisid ohjeita

julkisuuden toteuttamiseksi.” (HE 30/1998, 178.)

%9 HaVM 31/1998 vp, s. 4.
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Julkisuuslain tavoitteena oli lisdtd salassapidon ldpindkyvyyttd siten, ettd julkisuusperiaatteen
rajoitukset ilmenevit keskitetysti yhdesta laista. Tétd keskittdmispyrkimysté tukee Vuortaman ja
Kerosuon mukaan myds eduskunnan antama vastaus hallituksen esitykseen julkisuuslaiksi (EV
303/1998  vp), jonka ~mukaan vastaisuudessakin tulee  suhtautua  pidattyvisti

salassapitosddnndsten sijoittamiseen erityislainsaadantoon.'®

Myo6s ldhes viisikymmentd vuotta vanhan julkisuuslainsdiddnnon puutteet tulevat ilmi

hallituksen esityksen perusteluissa:

”Nykyisen lain mukaan julkisuus toteutuu ensisijaisesti siten, ettd kansalaiset,
organisaatiot ja toimittajat pyytdvét tietoja asiakirjoista. Viranomaisen rooli avoimuuden
toteuttamisessa on jddnyt osin passiiviseksi, joskin eri viranomaiset ovat viime
vuosikymmenind tehostaneet omaa tiedotustoimintaansa. Kuntalailla kumottuun vuoden
1976 kunnallislakiin otettu tiedottamisvelvoite on lisdnnyt ja monipuolistanut kuntien
tiedotustoimintaa. Julkisuusperiaatteen aktiivinen huomioon ottaminen viranomaisten
toiminnassa, esimerkiksi jdrjestettdessd asiakirjahallintoa tai otettaessa kayttoon
tietokoneavusteisia kirjaamisjérjestelmid, ei ole riittavasti toteutunut. TAma on puolestaan

johtanut ristiriitatilanteisiin tietoja pyytavien ja viranomaisten valilld.” (HE 30/1998, 45.)

Epédkohdaksi nidhtiin myds harkinnanvaraisesti julkisten eli valmisteluun liittyvien asioiden

suuri mééri ja niiden pysyminen sellaisina vield padtoksenteon jalkeenkin:

”Térked osa valmisteluaineistosta jdd ndin viranomaisen luvasta riippuvaksi ja
kansanvaltaisen valvonnan ulkopuolelle. Kuitenkin juuri valmistelun julkisuus auttaa
kansalaisia ja tiedotusvélineitd saamaan tietoja viranomaisten késiteltdvistd asioista ja
niiden taustoista. Kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta oleellista on, ettd tietoja
voidaan saada mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ennen lopullisen péétoksen

tekemistd.” (HE 30/1998, 45—-46.)

Valmistelun lisddntyvdn  julkisuuden aikaansaamina hyoOtyind todettiin  parempien
vaikutusmahdollisuuksien lisdksi my0s pddtoksenteon laadun nousu, koska julkinen keskustelu

voisi tuoda esiin uusia, valmistelussa huomioon ottamatta jédneitd ndkokulmia.

10 Vuortama — Kerosuo 2004, s. 39
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Valmistelujulkisuus turvataan julkisuuslain 6 §:n 8-kohdassa, jonka mukaan sisdinen
valmisteluaineisto tulee julkiseksi viimeistdén sitten, kun asian kisittely on siind viranomaisessa
pagttynyt. Mienpad'®' katsoo 6 §:n siddntelyn muodostuneen melko monimutkaiseksi ja
yksittdistapaukselliseksi.  Lisdksi  hin  korostaa  valmisteluun  kohdistuvia  suuria

tiedonsaantitarpeita pdétosten tosiasiallisella muodostumisella jo valmistelun aikana:

“Erityisesti hallintopédétosten valmisteluun kohdistuu suuria tiedonsaantitarpeita, koska
aikanaan tehtdvdt pddtokset muotoutuvat pitkéllisesti jo valmisteluvaiheessa. Liséksi
tiedonvilitys pyrkii yleensdkin seuraamaan mahdollisimman varhaisessa vaiheessa
viranomaisten suunnitelmia ja pédatdsten valmistelua, koska niilld on uutisarvoa ja yleisti
kiinnostavuutta. Julkisuuslaissa onkin pyritty valmisteluasiakirjojen julkiseksi tulon

mahdollisimman kattavaan mairittelyyn.”

Toiminnan laadun sekd avoimen valmistelun ja padtoksenteon vilinen yhteys ovat
mielenkiintoisimpia perusteita julkisuusmyonteiselle hallinnolle. Timé ndkdkulma nostaa usein
rutiinitoimenpiteend pidetyn tiedotuksen arvoa ja osoittaa sen keskeiseksi toiminnoksi koko
kunnan johtamisessa. Témin Iluvun lopussa selostettavassa julkisuuslakia koskevassa
valtioneuvoston selonteossa todetaan sama johtopddtds osuvasti: ”Lain tiedonantovelvoitetta
koskeva sddnnds merkitsee tiedotustoimintaa laajempaa ndkokulmaa ja viestintdd koskevaa
velvoitetta. Kysymys ei ole vain tiedottamisesta medialle ja median kautta, vaan kansalaisten

tiedonsaannin asettamista etusijalle sekd suunnitelmallisesta viestinnéstd.” (VnS 5/2003, 38.)

Julkisuuslaki kiinnittdd huomiota valmistelun julkisuuteen ja pédatoksenteon julkisuuteen mutta
ei erikseen viranhaltijoille delegoidun péddtdsvallan julkisuuteen. Sen Ryyndnen nostaa
delegoinnin merkittdvimméksi ongelmaksi, koska vaihtoehtojen harkinta jai tilldin
kunnallispoliittisen keskustelun ulkopuolelle. Delegoitu valmisteluvalta ja lakisdédteinen
esittelyjirjestelmd saattavat tehokkaimmillaan kutistaa valtuuston padtoksenteon muodolliseksi
paitoskirjaukseksi.'® Delegoidun piadtosvallan julkisuuteen on syyti kiinnittdd huomiota
varsinkin silloin kun delegointi kohdistuu muuhun kuin tarkkojen sddnndsten perusteella
tapahtuvaan péitoksentekoon. Julkisuuden kannalta haastavia kysymyksiéd liittyy delegoituun
pditosvaltaan silloin kun se mahdollistaa esimerkiksi merkittivdd hankintavaltaa,

sopimustentekovaltaa, rekrytointivaltaa.

"1 Miaenpaa 2002, s. 88—89.
192 Ryynénen 2006, s. 165-166
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Julkisuuslain sddtdmisen yhteydessd kuntalain 57 §:44 muutettiin (622/1999) siten, ettd
valtuustolla eikd muullakaan toimielimelld ei endd ole valtaa miérétd suljetussa kokouksessa
kisiteltyd asiaa tai asiakirjaa salaiseksi, vaan salaisuuden tulee perustua lakiin. Tdmi oli
julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta hyvin keskeinen muutos. Erédéltd osin julkisuuslain
sdadtamisen yhteydesséd tehty kuntalain muutos (622/1999, § 74) merkitsi kuitenkin yksittdisen

luottamushenkilon tiedonsaantioikeuden rajoittamista:

”Voimassa olevan lain mukaan kunnan tarkastuslautakunnan jéasenelld seki
tilintarkastajalla on salassapitoa koskevien sddnndsten estdméttd oikeus saada kunnan
viranomaisilta tietoja ja néhtdvikseen asiakirjoja, joita hdn pitdd tarpeellisena
tarkastustehtidvin hoitamiseksi. Yksittiiselle tarkastuslautakunnan jdsenelle suoraan laissa
sdddettyd tiedonsaantioikeutta ei voida pitdéd tarkoituksenmukaisena. Tarkastuslautakunta
toimii yhtend toimielimend ja kokonaisuutena, kuten muutkin monijéseniset toimielimet.
Tdmén vuoksi tiedonsaantioikeuden kiyttdmisen tulisi kuulua tarkastuslautakunnalle, ja
lautakunnan tulisi tehdd paitds tiedonsaantioikeuden kayttdmisestd. Ehdotuksen mukaan
pykéldd muutettaisiinkin siten, ettd siind mainittaisiin tarkastuslautakunnan jisenten sijasta

tarkastuslautakunta.” (s.174 HE 30/1998)

Hallituksen esityksessi ei tietojensaantioikeuden rajoittamista perustella muutoin kuin lyhyesti

todetaan, etti yksittdisen jisenen tietojensaantioikeutta ei voida pitéi tarkoituksenmukaisena'®.

Julkisuuslain ilmeisesti tairkeimmit uudistukset olivat salassapitoperusteiden vdhentdminen ja
niiden kokoaminen lain tasoisiksi ja vieldpd yhteen pykdlddin (24 §) sekd
salassapitokompetenssin poistaminen viranomaisilta. Vaikka salassapitoperusteita on edelleen
yhteensd 32 kohtaa, on muistettava, ettd laki koskee kaikkia viranomaisia ja useimmat
perusteista eivit kdytdnnossd liity kuntien toimintaan. Salassapitoperusteiden tehtivdnd on
turvata A) yksityistd intressid, B) yleistd intressid ja C) julkisyhteison omaa intressid. Yksityisen
suojan kohteena ovat henkilon yksityiselamd ja yksityisyys sekd liike- ja ammattisalaisuus.
Yleistd intressid turvataan salassapitoperusteilla, jotka koskevat rikosten ehkdisemista,
selvittdmistd ja syytteeseen saattamista, viranomaisvalvontaa, Suomen kansainvilisid suhteita

sekd valtion tulo-, finanssi-, raha- ja valuuttapolitiikkaa. Julkisyhteison oman intressin suojaa

1 HE 30/1998 vp. s. 30
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nauttivat julkisyhteisén omat liike- ja ammattisalaisuudet sekd sen toiminta tyOnantajana ja
oikeusriidan osapuolena. Tédmin suojan tarkoituksena on turvata, ettei julkisyhteisd olisi
kilpailutilanteissa, oikeudenkéynnin osapuolena tai tyonantajana huonommassa asemassa kuin

yksityiset oikeussubjektit vastaavissa oikeussuhteissa.'®*

Salassapitoperusteiden kohdalla on syytd huomata, ettei julkisyhteison intressi tarkoita sitd, ettd
yritettdisiin rajoittaa sellaista julkisuutta, joka asettaa yhteison arvostelun tai kritiikin kohteeksi
tai osoittaa yhteison palveluksessa olevan henkilon menetelleen védrin tai rikollisesti. Ns.
negatiivinen julkisuus, jota kunnissa usein pelétéén, on kuitenkin subjektiivinen késite eiké asia,
joka olisi lailla annettavan suojan arvoinen. Tiedotusvastuullisen virkamiehen on siksi
ymmarrettdvd se mitd arvoja omalle organisaatiolle kiusallisenkin asian avoin tiedottaminen
lopulta kuitenkin palvelee. Salassapitosddnnokset ovat poikkeuksia pddperiaatteena olevalle
julkisuusperiaatteelle, joten salassapitoa on tulkittava ahtaasti, kuten esimerkiksi KHO:n
vuosikirjaratkaisussa 2006:64 on todettu: vaikka rekisteritiedot ovat salassa pidettdvia,

salassapito ei ulotu niitd koskeviin hallintopaatoksiin.

Yleisen julkisuuden lisdksi oikeus salassa pidettdvien tietojen saamiseen nousee esiin myos
hallinnossa toimivien henkildiden vililla. Ratkaisun avain perustuu sithen, onko tietoja pyytava
henkild salassa pidettivdin asiaan ndhden sivullinen vai ei. Sivullisella tietojensaantioikeutta ei
ole. Luonnollisesti asiaa valmisteleva tai kisittelevd toimihenkil6 ei ole sivullisessa asemassa.
Myds valtuutetut, kunnanhallituksen jdsenet ja kunnanjohtaja samoin kuin tilintarkastaja ja
tarkastuslautakunnan jisenet, joiden toimialueena on kunnan koko hallinto, ovat oikeutettuja
saamaan tiedon salaisesta asiasta (Kuntal 24 § ja 74 §). Muiden osalta on viitattava KuntalL 43
§:n sddnnokseen, jonka mukaan luottamushenkil6lld on oikeus saada tietoja asioista, joita hin
toiminnassaan pitia tarpeellisena.'® Sivullisuuden tulkinta perustuu julkisuuslain 29 §:in,
jossa sdddetddn tietojen antamisesta toiselle viranomaiselle ts. sivulliselle. Jos viranomainen ei
ole asian kisittelyssd sivullinen, salassa pidettivd tieto voidaan luovuttaa sille myos
julkisuuslain voimaantulon jdlkeen kuten aiemminkin. Kuntalaissa ei sdéddetd erikseen kunnan
toimielimen oikeudesta saada tietoja. Kunnan toimielin ei kuitenkaan ole alaiseensa toimintaan
ndhden toisen viranomaisen eli sivullisen asemassa. Siten silli tiytyy olla oikeus saada
alaisestaan toiminnasta myos salassa pidettivid tietoja, jos ne ovat tarpeellisia tehtivien

hoitamisen kannalta. Koska kunnanjohtaja/pormestari johtaa kuntalain 24 § 1. momentin

14 Mienpaa 2002, s. 94-97.
1% Heuru — Mennola — Ryyninen 2001, 5.212. seki Heuru 2001b, s. 258



71

perusteella kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa, hidn ei ole sivullisen
viranomaisen asemassa, vaan oikeutettu saamaan alaistaan toimintaa koskevia salassa pidettdvia

tietoja, jos ne ovat tarpeen hiinen johtovastuunsa toteuttamiseksi.'*®

Julkisuuslain lisdksi mm. seuraavat lait sisédltivdt madrdyksid tietojen salassapidosta: laki
verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta, nimikirjalaki, kuntalaki, arkistolaki, laki

tasavallan presidentin kansliasta'®”.

Julkisuusperiaatteen péésisdltd ilmaistaan julkisuuslaissa 1&hinnd seuraavien viiden sddnndksen
avulla:
”Viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei tissd tai muussa laissa erikseen toisin
sdadetd.” (1 § 1 mom.)
“Téssd laissa sdddettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten velvollisuuksien
tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja hyvdd tiedonhallintatapaa viranomaisten
toiminnassa sekd antaa yksildille ja yhteisoille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja
julkisten varojen kéyttod, muodostaa vapaasti mielipiteensd sekd vaikuttaa julkisen
vallan kdyttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan.” (3 §)
”Jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta, joka on julkinen.” (9 § 1
mom.).
“Tiedon antaminen asiakirjasta, joka ei ole vield julkinen, on viranomaisen
harkinnassa. Harkinnassa on otettava huomioon mitd 17 §:ssd sdddetdan.” (9 § 2
mom.)
”Viranomainen on timén lain mukaisia paatoksid tehdesséédn ja muutoinkin tehtdviddn
hoitaessaan velvollinen huolehtimaan siitd, ettd tietojen saamista viranomaisten
toiminnasta ei lain 1 ja 3 § huomioon ottaen rajoiteta ilman asiallista ja laissa
sdddettyd perustetta eikd enempéi kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista ja ettd

tiedon pyytsjid kohdellaan tasapuolisesti.” (17 § 1 mom.).'*

Itse lisdisin luetteloon vield 20 §:n, koska julkishallinnossa ei kunnallis- ja kuntalakeja lukuun
ottamatta ole aiemmin ollut yleistd tiedottamisvelvollisuutta, joten laki edellyttdd viranomaisilta

vanhastaan tutun ajattelutavan muutosta. Viittaan erityisesti seuraaviin mainintoihin:

1% Ahvenainen — Rity 1999, s. 180 - 182
197 Vuortama — Kerosuo 2004, s. 39
1% Ahvenainen — Rity 1999, s. 15
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”Viranomaisten on edistettdvd toimintansa avoimuutta ja téssd tarkoituksessa tarvittacssa

2

laadittava oppaita...” sekd “Viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan sekd
yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvissd asioissa.” sekd
”Viranomaisen on huolehdittava siitd, ettd yleisen tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat tai
niitd koskevat luettelot ovat tarpeen mukaan saatavissa kirjastoissa tai yleisissd tietoverkoissa
taikka muilla yleison helposti kéytettdvissé olevilla keinoilla.” Tarked on myds 4 § 2. momentti,
joka laajentaa julkisuusperiaatteen koskemaan kaikkea julkisen vallan kayttdd. Siten myds
yksityisoikeudelliset toimijat, jotka lain nojalla hoitavat julkisia tehtdvid tai kdyttavét julkista

valtaa, kuuluvat lain soveltamisen piiriin (esim. yksityiset lastensuojelulaitokset ja

dementiakodit).

Oikeusministerid kdynnisti vuonna 2001 eduskunnan tahdon mukaisesti julkisuuslain
seurantahankkeen julkisuuslain toimivuuden selvittdmiseksi. Selvitystd varten Oikeuspoliittinen
tutkimuslaitos suoritti tutkimuksen korkeimman hallinto-oikeuden julkisuuslakia koskevista
ratkaisuista vuosilta 2000 — 2002. Sen lopputuloksissa todetaan tarkasteltujen ratkaisujen
selventineen ja varmentaneen lain esitdissd tavoiteltuja linjauksia. KHO:n ohjausinformaatio
korostaa tarkkoja asiakirjakohtaisia perusteluja seki tietojen antamista julkisesta osasta, vaikka
asiakirja sisdltdisikin salassa pidettdvid osia. Julkisuuden ja salassapidon véliseen rajanvetoon
KHO:n oikeusohje painottaa sitd, ettd viranomaisten tulisi tulkintaa tehdessdén ottaa huomioon
julkisuuslain yleistd tavoitteenasettelua ja tarkoitusta ilmentdvit pykalit.'®”  Lisdksi
Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos suoritti vuonna 2003 seuraavat tutkimukset: Uuden
julkisuuslainsdddédnnon toimivuus kunnissa ja kuntayhtymissd sekd vakuutustoiminnassa,
Toimittajien kokemukset uudesta julkisuuslaista. Niiden tuloksia on hyddynnetty hallituksen

selonteossa.

Hallitus antoi vuonna 2003 eduskunnalle sen edellyttdmidn valtioneuvoston selonteon
julkisuuslainsdddédnnén kokonaisuudistuksen tdytdntdonpanosta (VNS 5/2003). Siind on
selostettu uudistuksen tavoitteiden kuten valmistelun julkisuuden lisddmisen toteutumista, jota
tavoiteltiin valmisteluasiakirjojen julkiseksi tulon ajankohdat méérittelemalld (julkisuuslaki 6 ja
7 §) ja sddtamailld viranomaisille tiedottamisvelvollisuus valmisteilla olevista asioista (19 §).
VNS:n mukaan KHO on julkisuuslakia koskevissa ratkaisuissaan vahvistanut valmistelun

julkisuudelle lainsddddntdvaiheessa asetetut tavoitteet. Sitd kuvaa tulkinta, jonka mukaan

19 Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, s. 95-96
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viranomaisen asiakirjan mééritelméstd johtuvia tiedonsaannin rajoituksia on tulkittava ahtaasti.
Tiedonsaantia ei voi siksi rajoittaa pyrkimélld selittimdan asiakirjoja viranomaisen
muistiinpanoiksi, koska silloin estetdzin mahdollisuutta kontrolloida julkisen vallan kayttoa.'”
Selontekoon siséltynyt tuomioistuinratkaisujen tilastollinen tarkastelu ositti, ettd uuden
julkisuuslainsddddnndén  voimaantulo ei  aiheuttanut  peldttyd  valitusten  ruuhkaa
hallintotuomioistuimissa, vaikka késiteltyjen tapausten maérd lisddntyi. Lahes puolet hallinto-
oikeuksille tehdyistd wvalituksista koski kuntien ja kuntayhtymien, ldhinnd sosiaali- ja
terveydenhuollon viranomaisten, tekemid pditoksid. Oikeuskdytdnnon tarkastelu ei kuitenkaan
selonteon mukaan nostanut esiin mitién erityisid uuden julkisuuslainsdddannon ongelmakohtia.
Korkeimman hallinto-oikeuden péétoksissd korostunut vaatimus péétosten asianmukaisesta
perustelemisesta liittyy kiintedsti viranomaistoiminnan avoimuuden ja ldpindkyvyyden
toteuttamiseen. KHO:n ratkaisuista ilmenee my0s tarked oikeusohje julkisuuden ja salassapidon
vilisen rajanvedon harkintaan: viranomaisten tulisi lakia soveltaessaan ottaa vakavasti
huomioon julkisuuslain yleistd tavoitteenasettelua ja periaatteita koskevat sddnnokset kuten 1 §

julkisuusperiaatteesta ja 3 § lain tarkoituksesta sekd 17 § tiedonsaantioikeudesta.'”"

Valtioneuvoston selonteon keskeisissd johtopéaatoksissd todetaan uudistuksen tavoitteena olleen
syventdd ja laajentaa julkisuusperiaatteen soveltamista ja lisdtd hallinnon avoimuutta. Ndiden
tavoitteiden aikaansaamiseksi lain soveltamisalaa laajennettiin, valmistelun julkisuutta lisdttiin,
salassapitosddntelyd keskitettiin ja yhtendistettiin sekd asetettiin viranomaisille velvoitteet
tiedonsaannin edistaimiseen. Hallitus toteaa selonteossa soveltamisalan laajentamisen oikeaan
osuneeksi toimenpiteeksi. Valmistelun julkisuus néyttdd lisddntyneen selvimmin monissa
ministeridissd ja keskushallintotasolla. Ohuimmin selonteon mukaan uusi lainsdddiantd niyttaa
vaikuttaneen valtionhallinnon paikallistasolla ja kunnallishallinnossa. Tosin selvityksessd
todetaan mm. kunnallislain siddtdmisen muuttaneen kuntien viranomaisten toimintaa jo ennen
kokonaisuudistusta mikd varmasti pitdd paikkansa. Hallituksen mukaan ei ndytd ilmenneen
sellaisia ongelmia, jotka vaatisivat omaksuttujen ratkaisujen uudelleenarviointia. Myds
salassapitosddntelyn yhtendistiminen ja keskittdminen 24 §:44n on tehtyjen selvitysten
perusteella  osoittautunut  oikeaksi toimenpiteeksi. Lisdksi oikeuskdytinndstd — saatu
tulkintaohjaus tukee selkedsti salassapitosddnnosten suppeaa tulkintaa ja tarkkaa perustelua sekd
julkisuusperiaatteen tdysiméérdistd soveltamista. Selonteossa pohdittiin myds missd maéadrin

lakiuudistus on kyennyt muokkaamaan virkamiesten asenteita ja tydtapoja lain yleistavoitteiden

70 VNS 5/2003, s. 19-21
7L yNS 5/2003, s. 30-33
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suuntaan. Tutkimusaineistoon néyttdd sisdltyneen myds toimittajien kokemuksia asenteiden
muuttumisesta ja viitteitd jopa uudesta johtamiskulttuurista. Selvitykset eivdt kuitenkaan
osoittaneet kahden ensimméiisen voimassaolovuoden aikana merkittdvdd avoimuuden
lisdéntymistd viranomaisten asenteissa. Kansalaisndkokulman todettiin jddneen selvityksissi
vdhille huomiolle mutta kansalaisten kiinnostus pyytdd viranomaisilta asiakirjoja ei uuden lain
myotd juuri lisddntynyt mutta asiaan saattoi vaikuttaa yleisen tietoverkon jatkuvasti kasvava
informaatiotarjonta. Ainoana muutoshankkeena julkisuuslakiin selvityksessd todettiin Helsingin

kaupungin aloite asiakirjapyynnén delegointimahdollisuuden lisaamisesti lakiin.'”

Eduskunnan hallintovaliokunta yhtyi mietinnssddn valtioneuvoston selonteossa esitettyihin
nidkemyksiin. Julkisuusperiaatteen ndkokulmasta valiokunta korosti aktiivista tiedottamista ja
sitd edistdvdn koulutuksen merkitystd. Valiokunta painotti, ettd viestinnélld on keskeinen
merkitys hallinnon avoimuuden ja ldpindkyvyyden kannalta ja, ettd viranomaisten velvoite
tiedonsaannin  edistimiseksi  kattaa ~ myds  viestinndn.  Julkisuuslain  asettaman
viestintdvelvoitteen vuoksi viestinndn kehittimiseen ja julkisuusmyonteisyyteen tulee
koulutuksessa kiinnittdd erityistd huomiota ja kohdistaa se organisaation koko henkildstoon,

mukaan lukien valmistelijat ja esittelijat.'”

Lakiin viranomaisten toiminnan julkisuudesta on vuosina 2000 — 2007 tehty kaikkiaan yhdeksdn
muutosta mm. edelld todettu mahdollisuus edelleendelegoida asiakirjan antamisesta padttiminen

viranhaltijalle (14 § 495/2005).

5.4. Osallistumista ja demokratiaa tukeva lainsdidinto ja hankkeet

Demokratiaan liittyy kiintedsti késite osallisuus, joka on laaja-alaisempi kuin osallistumisen
késite. Sisdasiainministerion osallisuushankkeessa osallisuuden kisite on jésennelty neljddn
osaan: 1. tieto-osallisuuteen, 2. suunnitteluosallisuuteen, 3. péétososallisuuteen ja 4.
toimintaosallisuuteen. Pddhuomio on sellaisessa suorassa osallistumisessa, jolla pyritddn

vaikuttamaan julkisen vallan ratkaisuihin.'™

172 YNS 5/2003, s. 50-56
' Hallintovaliokunta 6/2004 vp. s 6-8
174 VNS 3/2002 vp. s, 4-5
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Varsinaisen julkisuuslainsdddannon lisdksi kansalaisten osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksia on edistetty myds muussa lainsddddnnodssd asteittain 1970-luvulta
alkaen. Aluksi sitd haluttiin lisétd yhdyskuntatekniseen suunnitteluun rakennuslain (358/58)
uudistamispyrkimysten yhteydessd, jotta kansalaisille ja yhteisoille olisi mahdollistettu
tasavertaiset vaikuttamismahdollisuudet ja, jotta suunnittelu olisi julkista jo valmistelusta
alkaen. Rakennuslain kokonaisuudistus ei kuitenkaan vield tuolloin edennyt, vaan sitd saatiin

odottaa 1990-luvulle saakka.'”

Varsinaisen uudistuksen sai aikaan maankéytto- ja rakennuslaki
(132/1999) ja erityisesti sen 1, 6, 7, 62 ja 63 §:t, joissa madritellddn osallistumisen tavoitteet ja
muodot. Lain 65 ja 67 §:t liittyvat kaavachdotusten ndhtivilld oloon ja muistutusten tekoon.
Osallistumista ei ndhdd itseisarvona, vaan sen péitavoitteena on varmistaa kaavoituksen
laatutaso ja asiantuntemuksen monipuolisuus (1.2 §). Lisdksi sekd ympéristonsuojelulain
(86/2000) 1 § ja 37 § ettd ympéristovaikutusten arvioinnista annetun lain (468/1994) 1 §:n
tavoitteina on mm. parantaa kansalaisten mahdollisuuksia saada tietoa ja vaikuttaa ymparistoi
koskevaan padtoksentekoon. Mahdollisuuksia tarjotaan asianosaisten lisdksi myds niille, joiden
oloihin tai etuihin vireilld oleva hanke saattaa vaikuttaa. Muun erityislainsddddannén alueella
sekd potilaan asemasta ja oikeudesta annetulla lailla (785/1992) ettd sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista annetulla lailla (812/2000) turvataan sosiaali- ja terveydenhuollossa
asiakkaiden osallistumismahdollisuuksia heitd itseddn koskevien asioiden Kkisittelyyn.
Perusopetuslakiin (628/1998), lukiolakiin (629/1998) ja ammatillisesta koulutuksesta annettuun
lakiin (630/1998) siséltyy sddnnoksid opetuksen julkisuudesta, opiskelijoiden osallistumisesta

koulutuksen kehittdmiseen seki kodin ja koulun yhteistydsta.'

Yleislainsddddannoén alueella aikaisemman hallintomenettelylain  korvannut hallintolaki
(434/2003) korostaa aikaisempaa aidommin vaikuttamismahdollisuuksia 41  §:ssi.
Mahdollisuuksia tulee tarjota my6s muille kuin asianosaisille eli niille, joiden elinympéristoon,
tyontekoon tai muihin oloihin asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus. Heille tulee varata
mahdollisuus saada tietoja asian késittelyn ldhtdkohdista ja tavoitteista sekd lausua mielipiteensi
asiasta. Hallintolaki ei méérittele yksityiskohtaisia tapoja sille, miten vaikuttamismahdollisuudet
tulee tarjota, vaan jéttdd harkintavastuun viranomaiselle: “Asian vireilldolosta ja
vaikuttamismahdollisuuksien kéyttdmisestd on ilmoitettava asian merkityksen ja laajuuden
kannalta sopivalla tavalla.” Uusi sdénnds korostaa nimenomaan vaikuttamismahdollisuuksia

kun aikaisempi hallintomenettelylaki késitteli 1dhinna vireilldolosta ilmoittamista. Lainkohdan

'3 Anttiroiko ym. 2007, s. 253-254
176 VNS 3/2003 vp, s. 8



76

tavoitteena oli muuttaa sddntelya siten, ettd yksiloiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia

lisatadn perustuslain 14.3 § ja 20.2 § edellyttamalld tavalla'’’.

Vuonna 1995 voimaan tullut kuntalaki nosti my0s kansalaisten osallistumisen aiempaa
huomattavasti  korostetumpaan asemaan. Kuntalain 4. luvussa olevista asukkaiden
osallistumisoikeuksia koskevista sddnnoksistd ja niiden muutostarpeista esitettiin arvio
kuntalain soveltamista koskeneessa valtioneuvoston selonteossa (VNS 3/1999vp.). Selonteossa
todettiin, ettd sddnnokset “luovat véljit ja joustavat edellytykset asukkaiden suoralle
osallistumiselle ja vaikuttamiselle.” Eduskunnan hallintovaliokunta yhtyi selonteon
nikemyksiin (HaVM 11/2000), jotka koskivat mm. erityislainsddaddanndssid tarvittavia
osallistumisjdrjestelmid. Valiokunta kannustikin kuntia aktiivisesti kehittimédén kuntalaisten
osallistumismahdollisuuksia ja —muotoja ja piti vilttimattomina, “ettd kuntalaisia informoidaan
selkedsti siitd, mikd taho tai kuka kiyttdd padtosvaltaa kussakin asiassa.” Samalla valiokunta

viittasi kdynnissé olevaan osallisuushankkeeseen.'”™

Kuten edelld olevasta ilmenee, kansalaisten osallisuuden turvaaminen on ollut lainsdétdjalle
selvé tietoinen tavoite, koska sithen pyrkivid sdédnnoksié sisiltyy yli kymmeneen vuosina 1992 —
2000  sdddettyyn lakiin. Kyseessi on ollut eurooppalainen  suuntaus, silld
lainsdddédntotavoitteidemme toteutumista ovat vauhdittaneet sekd Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan allekirjoittaminen 1990 sekd Euroopan neuvoston ministerikomitean

suositus kansalaisten osallistumisesta paikallishallintoon (R(2001)19).

Valtiovalta on halunnut edistdd kansalaisten osallisuutta lainsddddnnon liséksi erillisilla
poliittisilla hankkeilla. Tavoitteita ldhdettiin toteuttamaan 1990-luvulla hallitusohjelmissa ja
erilliselld osallisuushankkeella. Paaministeri Paavo Lipposen I ja II hallituksen (1995 - 1999 ja
1999 — 2003) ohjelmien tavoitteeksi otettiin kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien
lisddminen, syrjdytymisen ehkdiseminen ja hyvinvoinnin edistiminen sekd hallinnon

avoimuuden ja julkisuuden lisd&minen'”.

Sisdasiainministerid asetti 27.2.1997 osallisuushankkeen toteuttamaan kuntalaissa ja

hallitusohjelmassa asetettuja tavoitteita kuntalaisten osallistumis- ja

"7 HE 72/2002 vp., s. 95-98
'8 VNS 3/2002 vp, s. 3
179 VNS 3/2003 vp, s. 3
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vaikuttamismahdollisuuksien sekd hallinnon avoimuuden ja julkisuuden lisddmisesta.
Ensimmdisessd vaiheessa oli mukana 53 kuntaa ja 67 osallisuusprojektia. Aiempien
hankekuntien joukosta 17 kuntaa ja yksi kuntayhtyma valittiin vuoden 2001 loppuun kestidneelle
jatkokaudelle. Eduskunnalle valmisteltiin hankkeen pohjalta valtioneuvoston selonteko, jonka
valmistelua varten Tampereen yliopisto laati taustaraportin.'®® Osallisuushankkeen kokemukset
on raportoitu valtioneuvoston selonteossa kansalaisten suoran osallistumisen kehittymisesti

(3/2002 vp.). Siind esitettiin seuraavien kuntalain muutosten tarkempaa selvittdmista:

27 §: valtuuston velvollisuus  huolehtia  asukkaiden  osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksista  ulotettaisiin ~ koskemaan my0s muita kunnan
toimielimid.

28 §: asukkaiden aloitteet kasiteltdisiin aina valtuustossa ja/tai 71 § muutettaisiin siten,

ettd tarkastuslautakunnan olisi arvioitava aloitteiden johdosta tehtyji toimenpiteitd.'®’

Eduskunta hyvéksyi selonteon 23.10.2002 eikd kuntalakiin katsottu edelld esitetystd huolimatta
kohdistuvan muutospaineita (HaVM 10/2002).

Lipposen hallituksen hankesalkkuun sisdltyvdn kuntapolitiikka-hankkeen osahankkeena
sisdasiainministerid asetti kuntien itsehallintohankkeen selvittimdidn kuntien itsehallinnollista
asemaa. Sen tehtdviaksi annettiin laatia kuvaus kuntien itsehallinnon nykytilasta, sen nykytilasta
ja laatia tarvittavat toimenpide-ehdotukset. Selvityksen mukaan itsehallinnon lainsdddannollinen
tila néhtiin varsin hyvidksi eikd siind pédddytty tekemédn yksittdisia hallinnonalakohtaisia
ehdotuksia. Kuntien itsehallinnollisen aseman huomioon ottaminen kuntia koskevassa
sadntelyssd katsottiin kuitenkin jatkuvasti tarpeelliseksi (Selvitys kuntien itsehallinnollisesta

asemasta. Sisdasianministerion kuntaosaston julkaisu 3/2000).

Sama teema korostuu myods nykyisen hallituksen ohjelmassa. Pédministeri Matti Vanhasen
hallitusohjelmaan sisdltyy vuoteen 2006 kestdvd kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma.
Siihen liittyen alue- ja kuntaministeri Hannes Manninen asetti 18.12.2003 hankkeen
selvittimdin kunnallisen demokratian kehittdmistd. Siind selvitettiin  edustuksellisen
demokratian sekd kuntien vastuulla olevien tehtdvien hoidon markkinaehtoistumisen ja

ulkoistamisen yhteensovittamismahdollisuuksia. Lisdksi tarkasteltiin seutukuntapohjaisen ja

10 VNS 3/2002 vp, s. 4
81 VNS 3/2002 vp. s. 21
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maakunnallisen sekd muun alueellisen verkostoitumisen ja yhteistoiminnan suhdetta
kunnalliseen itsehallintoon. Saman politiikkaohjelman alaisuuteen kuuluu myds Kansanvalta
2007 toimikunta, joka on jéttdnyt mietintonsd 7.6.2005 (KM 2005:1). Siind esitettiin valtuuston

todellisen péitosvallan vahvistamista sekd valta- ja vastuusuhteiden selkiinnyttimistd kuntien

johtamisjérjestelméssd uuden julkisen rahoituksen turvin'®%.

Kunnallisen demokratian kehittdmishankkeen I viliraportti eli kuntademokratian vihred kirja
(Sisdasiainministerion julkaisu 2/2005 http://www.intermin.fi/julkaisu/022005) luovutettiin
10.2.2005 alue- ja kuntaministeri Hannes Manniselle. Suurimmaksi ongelmaksi raportissa
nostettiin se, ettd muuttuvassa kunnassa asiat etdantyvéat peruskuntatasolta luottamushenkilon ja
kuntalaisten ulottumattomiin. Toisena keskeisend ongelmana raportissa todettiin valtuuston
arvojohtamisen toteutumattomuus. Tédmé tehtdva jdd toteutumatta, koska kunnilta ja kuntien
valtuustoilta puuttuvat usein mahdollisuudet kuntakonsernin, kuntayhtymien ja muiden
sopimusverkostojen kokonaisohjaukseen. Yhdeksi kuntademokratian kehittimiskohteeksi

chdotettiinkin luottamushenkilétoiminnan edellytyksien parantaminen.'™

Suomen Kuntaliiton lausunnossa (hallitus 17.3.2005 § 23) kuntademokratian vihreésti kirjasta
korostettiin kuntademokratian vahvistamista ja keskeisten peruspalveluiden jirjestdmisvastuun
sdilyttdmistd peruskunnilla. Demokratian vahvistaminen edellyttdisi lausunnon mukaan
hallinnon yksinkertaistamista seké eri hallinnon tasojen vastuusuhteiden ja poliittisen vastuun
selkeyttdmistd. Tarkeiksi tarkastelukohteiksi mainittiin erityisesti kuntakonsernin maéérittelyn
sisdllyttdiminen  kuntalakiin, markkinaehtoistuva palvelutuotanto, luottamushenkilGtyon
edellytykset seké kansalaisten suorat vaikuttamismahdollisuudet.'™ Lausunnossa esitettiin, etti
A) luottamushenkilotyon tydskentelyedellytyksid on kehitettdvd ja monipuolistettava, jotta
vahvistettaisiin ~ edustuksellisen =~ demokratian ~ toimivuutta ja  B)  kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia ei pidd ndhdd irrallisena asiana, vaan osana kunnan
johtamisjédrjestelmdd. Lausunnossa ehdotettiin osaksi valtuuston vuosittaista toimintaa

osallisuustavoitteiden asettamista seké niiden toteutumisen seurantaa.

Ensimmadinen kohta kiinnittdd huomiota siihen, etti lainsddddnndssi tulkitaan ahtaasti kuntien

mahdollisuuksia tukea valtuustoryhmien toimintaa. Toinen kohta késitteli myo0s

"2 Majoinen 2006, s. 45-46
183 http://www.intermin. fi/intermin/home.nsf/Pages/9488691833150267C2256FB80037CCOB 9.4.2008
134 hitp://www.kunnat.net/k perussivu.asp?path=1:29:63:376:76228:80466:80393 6.4.2008
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luottamushenkiloty6téd, koska siind ehdotettiin konkreettista keinoa valtuuston tavoiteasetannan
monipuolistamiseksi. Osallisuustavoitteet olisivat todenndkoisesti yksi mahdollisuus lisédtd
yleensd melko talouspainotteisten tavoitteiden laajuutta ja samalla laajentaa my0s
tarkastuslautakunnan tehtdvikenttdd. Samalla ne toisivat konkretiaa kuntalain 27 §:n
velvoitteeseen, jonka mukaan valtuuston on pidettdvd huolta asukkaiden ja palveluiden
kayttdjien osallistumismahdollisuuksista. Tarkednd Kuntaliiton lausunnossa piddn sitd, ettd
osallistuminen kytketddn selvdsti valtuuston tehtdviin ja ndhdddn osana kunnan
johtamisjirjestelméd. Siten valtuutetuilla on tdssdkin tehtivissd tavoitteiden asettamisen ja
valvonnan rooli ja viranhaltijakoneistolla toteuttajan rooli. Lausunnossa tdmid todettiin
seuraavasti: “Kuntalaisten suora osallistuminen ja vaikuttaminen ovat edustuksellista
demokratiaa ja vaaleilla valittujen luottamushenkildiden toimintaa tukevaa. Siihen tdytyy

b

kuitenkin kunnissa aktiivisin toimenpitein tarjota mahdollisuuksia.” Lisdksi lausunnossa
huomautettiin, ettd kunnissa on toteutettu hyvin varovasti lainsddddnnon antamia
mahdollisuuksia kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien kehittimiseksi. Tilanne on siten
valitettavasti edelleen samankaltainen, joka todettiin jo edelld kansalaisten suoran osallistumisen
selonteon johtopddtoksissd (VNS 2/2002 vp). Ajankohtaisin maininta tuossa Kuntaliiton
lausunnossa on kuitenkin  vaatimus keskeisten peruspalvelujen  jarjestdmisvastuun

sdilyttdmisestd peruskunnilla. Valitettavasti timéd vaatimus ndyttdd sittemmin jddneen varsin

vihille huomiolle my6s Kuntaliitossa. Tétd asiaa on késitelty tarkemmin edelld luvussa 3.2.

Kunnallisen demokratian kehittimishankkeessa valmistui seuraavaksi kuntakehitystoimintaan
keskittynyt II véliraportti (I/2006) sekd siihen liittyvit keskustelualoitteet (professori Aimo
Ryyndnen ja tutkimusjohtaja Kaija Majoinen). Hankkeen loppuraportti on julkaistu
Kuntademokratian valkoisena kirjana Sisdasianministerido 56/2006. Luottamushenkildiden

toimintaedellytyksiin liittyvd kuntalain muutos 578/2006 toteutui 1.8.2006.

Valkoisessa  kirjassa  esitetddn  seitsemidn  kehittdmisehdotusta ~ demokratiahankkeen

jatkokehittimiseksi. Siteeraan niisti seuraavaksi mielestéini keskeisimmit viisi ehdotusta:'®

o Demokratian kehittdmistyon tulee olla osa kuntien toiminnan ja hallinnon muuta
uudistamistyotd

o Luottamushenkildiden ja edustuksellisen demokratian roolia mddriteltdvd uudelleen

1% Vakoinen kirja, s. 59—66
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e Luottamushenkiléiden tyomenetelmid ja luottamustoimen hoidon edellytyksid kehitettdvd
edelleen (valtuuston tyoskentelyn tehostamisen ja kunnan asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiseksi informaation ja tiedonkulun kehittdmisti ja
keinoja sithen on syyté pohtia)

o Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen sisdllytettivi vahva demokratian kehittimisen
nédkokulma

- Kuntaliitokset vaikuttavat luottamushenkiléiden maéérddn, luottamushenkildiden
asemaan sekd mitd todennikoisimmin luottamushenkilopaikkojen véhetessd myos
luottamushenkildiden sosiaaliseen edustavuuteen mahdollisesti sitd vinouttaen. My0s
kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien turvaaminen rakenneuudistuksen keskelld
on keskeinen tehtdvi: asian osalta nykyinen lainsdddidntd on riittivd, mutta sen
puitteissa on paikallistasolla kyettdvd kehittimdin sellaisia vaikuttamiskanavia ja -
muotoja, joiden kautta kuntalaisen &éni todella kuuluu kunnassa. Vain titd kautta
kuntalaisten luottamus voidaan sdilyttdd tai parantaa sitd, mikd taas turvaa

legitimaation kunnan toiminnalle jatkossakin.

o Kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien turvaaminen myés rakennemuutosten keskelldi
tdarkedd (Mahdollisuuksia tarjoaa mm. kunnallisen kansandénestyksen kehittiminen seké

sdahkoisen ddnestdmisen kehittdminen).

Valkoisen kirjan loppusanoissa kunnallisen demokratian tuleva kehittimistarve maédritellddn

seuraavasti:

”Lisdksi demokratian jatkokehittdminen vaatii ymmérrystd ja hyviaksyntdd sen
suhteen, ettdi my0s kunnallishallinto ja demokratia muuttuu samoin kuin se
toimintaympdéristd, jossa kunnat toimivat. Tdmad voi tarkoittaa vain sitd, ettd
demokratia muuttaa muotoaan ja sen kehittdiminen vaatinee tulevaisuudessakin uusia
ratkaisuja toimintaymparistossd, joka on kovin erilainen kuin se, jota varten
demokraattiset rakenteemme on aikanaan luotu. Péddperiaatteissa tuskin muuttamisen
tarvetta on, mutta demokratian toimintatapoja on hyvé tarkastella uudelleen tilanteiden
muuttuessa, kuten kunnallisen demokratian kehittimishankkeessa on nyt tehty.
Edustuksellisen demokratian uuden roolin méérittelyd on siis syytd jatkaa.”

(Valkoinen kirja, 66)
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Edelld esitetyistd loppusanoista pditellen kunnallisen demokratian toimivuus nyt ja myos
tulevaisuudessa tulee riippumaan siitd, miten hallinto osaa ottaa huomioon yhteiskunnan
viestintdympériston muutoksen. Monet kuntalaiset ovat tietoverkkojen ja eri viestintdvilineiden
kéyttdjind jo aktiivisia ja osaavia. Jos kunta ei vastaavalla tavalla uudista omia toimintatapojaan
mm. internet-viestinndssd, se ei varmasti kykene vastaamaan kuntalaisten tarpeisiin.
Omakohtaisesti olen havainnut timéin tutkimuksen teon aikana, kun Punkalaitumen kunta teki
helmikuussa 2007 Aetsin kunnan kanssa aloitteen kuntarakenneselvityksen (monikuntaliitos)
kéynnistamiseksi yhdessd ainakin Huittisten ja Vammalan kaupunkien kanssa. Samaan aikaan
verkossa avattu kunnan blogi (http://vuodatus.p-laidun.net), tarjosi mahdollisuuden kunnan
tulevaisuutta késittelevddn verkkokeskusteluun. Blogista tuli nopeasti suosittu ja sen avaamista

juuri tuossa ajankohtaisessa vaiheessa arvostettiin my0s mediassa.

Kansalaisvaikuttamisen polititkkaohjelman (johon kuntademokratian vihred kirjakin siséltyy)
toteutumista seurataan hallituksen strategia-asiakirjassa 20.4.2006. Asiakirjaan siséltyy
politiitkkaohjelman toteutussuunnitelma, jossa ehdotettiin toteutettavaksi seuraavat kuntalain

muutokset luottamushenkilotyon edellytysten parantamiseksi:

- kunnallisen pormestarimallin mahdollistaminen

- kunnallisen luottamushenkilon oikeus saada tydstddn vapaata luottamustoimen
hoitamista varten

- kuntalain 51 §:n mukaisen otto-oikeuden laajentaminen johtokunnan osalta ja
rajoittaminen yhteisen toimielimen osalta ja

- valtuustoryhmédn médrittely kuntalaissa ja sen toimintaedellytysten

parantaminen.

Lisdksi toteutussuunnitelmaan sisédltyi ehdotus kuntalain muuttamiseksi omistajaohjauksen
vahvistamiseksi kuntakonsernissa sekd kunnallista liikelaitosta koskevan lainsddddnnon
kehittamiseksi. Myds kunnallista demokratiatilinpddtoshanketta ehdotetaan jatkettavaksi, jotta

kuntia varten luotaisiin malli demokratiatilinpaatoksestd.'™

Ehdotetut kuntalain muutokset on toteutettu Lailla kuntalain muuttamisesta 578/2006, jonka

tunnetuin sisiltd on pormestarimallin mahdollistava kuntalain 24 §:n muutos. Kuntakonsernia ja

'% Hallituksen strategia-asiakirja 2006, s. 59—63
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kunnallista liikelaitosta koskevat sdédnnokset sisdltyvdat Lakiin kuntalain muuttamisesta
519/2007. Kansalaisvaikuttamisen polititkkaohjelman edustuksellista demokratiaa kisittelevissa
osassa Suomen Kuntaliitto ja sisdasiainministerid kehittivdat 2007-2008 kunnallista
demokratiatilinpddtoshanketta. Myos kansalaisjournalismin sekd hallinnon ja kansalaisten
vuorovaikutusmahdollisuuksien kehittdmistd tuetaan (Demokratia ja kansalaisvaikuttaminen

29.3.2007).
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6. Saarnastuoli-julistuksesta blogi-keskusteluun

Kasittelen tutkimuksessani kahden keskeisen yhteiskunnallisen jérjestelmén, kunnallishallinnon
ja tiedotusviélineiden vélisid suhteita. Tdssd luvussa kuvaan aluksi Suomen viestintijirjestelmén
asemaa, oikeudellista ja muuta sdéntelyd yhteiskunnassa. Seuraavaksi tarkasteluni kohdistuu
nimenomaan kunnallisen tiedotuksen ja sen ohjeistuksen kehitykseen. Kolmannessa alaluvussa
kuvaan tiedotusvélineiden tapaa késitelld kunnallishallintoa. Tavoitteeni on osoittaa, ettd kunnan
tiedotuksen kehittdminen on nykyddn liilan suppea tarkastelukohde, jos julkisuusperiaatteen

halutaan toteutuvan tehokkaasti, koska kunnan viestintd on huomattavasti laajempi kokonaisuus.

6.1. Mediaa on helppo syyttii mutta miti on media?

Suomen viestintdjirjestelmd on monitahoinen kokonaisuus, joka muodostuu sitd harjoittavista
laitoksista. Sen osajédrjestelmid ovat yrityksind ja laitoksina toimivat tuotanto- ja
jakeluorganisaatiot. Sanomien vélitys viestintdjirjestelméssd tapahtuu viestintitekniikoiden
avulla, joihin nykydin viitataan monitulkintaisen media-sanan avulla (lat. medium: vilineet,
keinot). Toisaalta sanaa kéytetdin my0s viittaamaan joko yksittdiseen tai monikossa useisiin
tiedotusvélineisiin. Tasséd tutkimuksessa huomio kiinnittyy yhteisdviestintddn, jolla tarkoitetaan
joko kohde- tai yleisoviestintdd tavoiteltavan kohteen perusteella. Yhteisdviestintd on kehittynyt
sen varhaisimmasta muodosta julkisesta puheesta joukkoviestintdén ja yhd monipuolistuvaan
verkkoviestintdén. Joukkoviestinnédssd korostuu sanoman vélittdminen yksisuuntaisesti teknisiad
apuvilineitd hyvéksi kéyttden. Pddasialliset vilityskeinot ovat painoviestintd sekd radio- ja tv-
viestintd. Suomessa luettu viestintd on hyvin suosittua ja olemme sanomalehtien lukemisessa
UNESCON tilastoissa kolmen ensimméiisen maan joukossa Norjan ja Japanin kanssa.

Sanomalehtien osuus koko joukkoviestinnin litkevaihdosta on Suomessa noin kolmannes.'®’

Nordenstreng-Wiio maéérittelevit (Johan Galtungia seuraten) joukkoviestinndn aseman
yhteiskunnassa kolmion avulla, jonka kulmissa ovat valtiovalta, markkinavoimat ja
kansalaisyhteiskunta ja keskelld media. Kirjoittajien mukaan: median ihanteellinen asema olisi
toimia kansalaisyhteiskunnan jatkeena, mutta kdytinndssd se on myo6tiillyt valtiovaltaa ja viime

b

aikoina yhd enemméin markkinavoimia.” Media ei kuitenkaan heiddnkddn mallissa ole

%7 Nordenstreng — Wiio 2001 s. 9-21
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selvdrajainen subjekti, vaan se koostuu eri suuntaan vetdvistd osista, jossa valtaa kéyttdvit
omistajat, toimittajat, mainostajat ja yleis6. Median yhteiskunnallista vaikutusta korostanut
neljdnnen valtiomahdin késite saa kirjoittajilta osin ymmaérrysté, koska viimeaikainen kehitys on
vahentinyt perinteisen polititkan merkitystd ja lisinnyt julkisuuden merkitysti. Toisaalta asema
riippumattomana voimatekijand on heiddn mukaansa liian sinisilmiinen, koska media on aina
kiinni muussa yhteiskuntaeliméssd — erityisesti markkinataloudessa, joka mainonnan
vilitykselld maksaa ldhes puolet sen kuluista. Niinpd kirjoittajat padtyvit hyvin perusteltuun
nidkemykseen, ettd vaikka medialla on paikkansa demokratian ihannemallissa, sitd ei tule
korottaa itsendiseksi kulmakiveksi ja valtiomahdiksi. “Sananvapaus on kulmakiven veroinen
perusarvo, mutta timdn oikeuden omistaa kansalainen, ei media.” Kirjoittajat haluavatkin
ndhdd demokratiateorian valossa median kansalaisen palvelijana, joka vilineend auttaa
kansalaisen sananvapaustavoitteiden toteutumisessa. Tastd seuraa kuitenkin perusteltu kysymys:
Miten voidaan turvata yksityisen kansalaisen sanavapaus silloin kun sen toteutuminen riippuu
kaupallisin periaattein toimivasta viestintdjérjestelmistd? Pohjoismainen jirjestelmé on pyrkinyt
ratkaisemaan titd sanavapauden ristiriitaa julkisen palvelun yleisradiotoiminnan ja toisaalta
valtion lehdistotuen avulla. Jo 2000-luvun alussa ndmé keinot olivat suurelta osin vanhentuneet
ja niiden merkitys on yhi edelleen supistunut. Parhaillaan monipuolistuva verkkoviestintd on

suurin muutoksen aiheuttaja.'®®

Median médrittelyjd on todenndkoisesti yhtd paljon kuin journalisminkin maédrittelyjd. Erddssa
ajankohtaisimmassa méérittelyssd (kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma) korostetaan myds
perustellusti median sidoksia muuhun yhteiskuntaan niin valtioon, markkinoihin kuin

kansalaisyhteiskuntaan:

”Mediaa on vaikea hahmottaa selvésti yhdeksi erilliseksi instituutioksi, koska se
toteuttaa yhtd aikaa lukuisia sellaisia tehtdvid, joista jotkut palvelevat valtiota
(viranomaistiedotus), jotkut markkinoita (kaupallinen tv), jotkut kansalaisyhteiskuntaa
(internet). Media on osa kansalaisyhteiskuntaa vilittdessddn tietoa esimerkiksi
jarjestotoiminnasta, osa markkinoita tuottaessaan voittoa osakkeenomistajilleen ja
media palvelee valtiota, kun se esimerkiksi toistelee palkkamalttia ja EU:n

siunauksellisuutta.” (Nieminen, Aslama, Pantti 2005, 15)

'8 Nordenstreng — Wiio 2001, s. 253-257
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Joukkoviestinndn sddntelyssd on erotettavissa lainsdddédnnon, itsesddntelyn ja tapakulttuurin
tasot. Tapakulttuuri on néistd vaikeimmin ulkopuolisen havaittavissa mutta tiedotusvilineiden
kesken ja niiden sisdlld luodaan kéytdnt6jd ja tapoja, jotka ohjaavat esimerkiksi juttujen
rakentamista ja niiden tyylejd. Esimerkiksi Aamulehdessd tillaista sisdistd ohjetta kutsutaan
tyylikirjaksi. Lainsdddidnt6on on kirjoitettu ne demokraattiseen yhteiskuntaan liittyvit
perustuslailliset arvot, joita on edistettivdi my0s joukkoviestinndssd. Toinen lainsddddnnon
kautta toteutuva sdédntelytehtdvd varmistaa sen, ettd joukkoviestintd voi toteutua teknisesti ja
hiiridttomasti (radiotaajuudet, standardit). Lainsdddéntd on luonteeltaan pakottavaa sdintelya.
Yhteiskunnallisessa ohjaustehtévissddn se médrittelee rajanvedon sallitun ja kielletyn viestinnén
vilille sekd rajan ylittimisestd seuraavat sanktiot. Lainsddtdjin muotoileman sddtelyn lisdksi
joukkoviestinndssd on alan toimijoiden vapaaehtoinen itseséddtelyjirjestelmd. Suomessa sen
perustan muodostavat Journalistin ohjeet (Suomen Journalistiliitto). Niihin perustuvia eettisiad
ongelmia ja hyvéé journalistista tapaa punnitsee Julkisen Sanan Neuvosto (JSN). Alan itsensd
ylldpitdmadn kurinpidon keinot ovat kuitenkin vaatimattomat, silld langettavan péédtoksen
seurauksena on pelkéstidin padtoksen julkaiseminen. Kotimaiseen jérjestelmdadmme eivét kuulu
rahalliset rangaistukset kuten Ruotsissa.'®” Ensimmiiset journalismin eettiset ohjeet Suomessa
ovat vuodelta 1957 Etikettisd&nnot Suomen sanomalehtimiehille. Niitd seurasivat Toimittajan
huoneentaulut sekd Lehtimiehen ohjeet (1968, 1976, 1983). Journalistin ohjeet ovat vuosilta
1992 ja 2005. Eettisten ohjeiden noudattamista valvomaan perustettiin Ruotsalaisen esikuvan
innoittamana vuonna 1927 Suomen Sanomalehdiston Kunniaoikeusto. Toimielimen toiminta
paattyi vuonna 1968 JSN:n perustamisen mydtd. Vuosina 1969—1983 JSN kasitteli 281 kantelua
ja vuosina 1994-1997 yhteensd 567 kantelua. Sittemmin késiteltdvét asiat ovat vakiintuneet
100-150 kanteluun vuodessa. Langettavien padtosten osuus on 14-23 prosenttia.'”® Tassi

tutkimuksessa késittelen seuraavassa luvussa JSN:n kunnallishallintoon kohdistuvia ratkaisuja.

6.2. Kunnallisen tiedottamisen ja sen ohjeistuksen kehitys

Kunnalliset julistukset

Kunnallishallinto on historiansa ajan ollut eri tavoin maakunta- ja paikallislehdiston suuren

mielenkiinnon kohteena ja on sité varsinkin télld hetkelld. Osaltaan tétd on varmasti tukenut se,

'8 Nordenstreng — Wiio 2001, s. 250252
0 Mintyld, s. 10, 32, 34, 38, 39
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ettd kaytdntd julkaista kunnalliset ilmoitukset my0ds sanomalehdistossd on liittynyt
kunnallishallintoomme maamme itsendisyyden alusta alkaen. Kuulutusten kirkossa tapahtuva
julkistaminen ei palvellut endd 1800-luvun lopussa tarkoitustaan ja yleiseksi tavaksi oli jo

vakiintumassa kunnallisten ilmoitusten ja kokouskutsujen julkaiseminen sanomalehdissa.

Esimerkki silloisista julkisuustavoitteista: Huittisten kuntakokous 8.2.1887 § 2:

”Luettiin sorvari Kustaa Renforsin kirjallinen esitys, josko kunta katsoisi syytd olevan
toimittaa jonkinmoisen ilmoitus-kaapin, jossa kaikki kunnalliset julistukset olisivat
ndhtdvand, ja joka sitten ripustettaisiin johonkin julkiseen kunnan keskustassa
sijaitsevaan sopivaan paikkaan kuntalaisten nédhtdviksi. Tastd keskusteltua tuli
padtokseksi, ettd esitys ei tdlld kertaa antanut aihetta mihink&én toimenpiteisiin, vaan

ovat kunnalliset ilmoitukset eteenpdin nihtdvini pitdjan kanttoorin huoneustossa.”

Tapahtuneen kehityksen paineesta syntyi sddnnds kunnallisista ilmoituksista (1917 MKunL 32

191 C o
Kunnallislaissa kunnan

§), joka on sdilynyt sisdllollisesti ldhes samansiséltdisend koko ajan.
ilmoituksista sdddettiin 34 §:ssd edelleen samaan tapaan. Kunnallislain muutoksella
1122/14.12.1990 lisdttiin valtuuston lisdksi myds muiden asianomaisten viranomaisten
mahdollisuuksia paittdd eri tiedoksiantotavoista, kunhan se tapahtuu valtuuston hyviksymien
yleisten perusteiden mukaisesti. Kuntalaissa kunnan ilmoituksista sdddetdén 64 §:ssid suppeasti
mutta perusteeltaan samankaltaisesti kuin kunnallislaissa. Tamé tiedotuksen virallisin muoto on
sdilyttdinyt oman muodollisen roolinsa kaiken muun monipuolistuneen viestinndn ohessa.
Vaikka my0s sdhkoiset tiedotusvélineet nykyddn uutisoivat kuntia koskevista asioista, ne eivit
ole kuitenkaan saaneet sanomalehdistdd vastaavaa asemaa paikallishallinnon virallisen
tiedotuksen kanavana. Kunnan ilmoituslehden asema on ollut niin tavoiteltu, ettd
kunnanvaltuuston paitosvaltaa kunnallisten ilmoitusten julkaisemisessa on kdytetty myos
muiden kuin tiedotuksellisten tavoitteiden edistdmiseen. Siksi tarkoitussidonnaisuuden periaate
rajaa kunnan harkintavaltaa ilmoituslehdista péatettiessa ja keskeisintd on ilmoitusten tehokkain

mahdollinen tiedoksi saattaminen. Varsinkin 1970- ja 1980-luvuilla Korkein hallinto-oikeus

ksitteli useita valtuustojen ilmoituslehtiratkaisuja.'*

! Hannus — Hallberg 1993, s. 239-242.
12 Hannus — Hallberg 1993, s. 241-244.
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Suhdetoiminnasta vireilldolosta ilmoittamiseen

Kuntien vapaachtoiseen tiedottamiseen on kiinnitetty huomiota 1950-luvulta alkaen mutta
aluksi se ymmirrettiin 18hinnd suhdetoimintana ja markkinointina. Viranhaltijoiden
toimenkuviin tiedottaminen alkoi ilmaantua aluksi suurissa kaupungeissa (Tampereen
kaupungin tiedotus- ja suhdetoimintaohjeet 1963). Padtoimisia tiedottajia alettiin palkata 1960-
luvun lopulla ja 1970-luvulla siten, ettd vuonna 1978 pditoiminen tiedottaja oli 10 kaupungilla

ja vuonna 1985 heidén lukumiiransa oli 18.

Vuoden 1970 kaupunkipédivilld julkaistiin tiedotustoiminnan tehostamista koskeva ponsi, jossa
korostettiin asukkaisiin kohdistuvaa tiedotustoimintaa mm. kuntaa koskevista tarkeimmistad
suunnitelmista ja tehdyistd ratkaisuista. Sen pohjalta Suomen Kaupunkiliiton hallitus hyvéksyi
historiansa ensimmaéisen suosituksen tiedotustoiminnan edistdmiseksi 28.1.1971: suositus XIX
kaupunkipdivilld tehdyn paédtoksen “Kohti tehokasta osallistuvaa kunnallishallintoa” tdytint66n
panemiseksi. Perusteluissa hallitus toteaa tuon ajankohdan tiedotustoiminnasta: “Siltd osin
tilanne maamme kaupunkien ja kauppaloiden osalta ei ole tyydyttivd ja monien jdsenkuntien
kohdalla olisi kiytdnndssd mahdollista tehostaa tiedotustoimintaan liittyvid toimenpiteiti.
Myoskéddan Kaupunkiliitto ei ole koskaan antanut asiasta yhtendistd suositusta.” Suosituksessa
tiedotustoiminnalle asetetut tavoitteet ndyttavat ilmentévin selvésti ylhddltd (kunnasta) alas
(asukkaalle) tapahtuvaa yksisuuntaista tietojenantoa. Kokous- ja asiakirjajulkisuus nidhddan
riittdmattomiksi ja siksi keskeisimpddn asemaan nostetaan joukkotiedotusvélineet. Suosituksen
mukaan monet lehdet eivdt kuitenkaan tutkimusten mukaan ole kuntien oma-aloitteisen
aktiivisen uutistarjonnan piirissd, vaan joutuvat hankkimaan kuntia koskevan aineiston tdysin
itse. Noin kolmen sivun verran suosituksessa perustellaan tiedotuksen tarvetta ja siksi
suosituksessa  korostetaankin  lehdiston  katsovan  kunnan harjoittaman  tehokkaan
tiedotustoiminnan yhdeksi kunnan kehittyneisyyttd osoittavaksi tekijdksi. Lehtien toimitusten
kerrotaan katsovan, ettd hyvdn tiedotustoiminnan ansioista kuntalaiset kohdistavat
viranhaltijoihin vihemman kritiikkid kuin puutteellisen tiedotustoiminnan aikana. Tiedotuksen
tarve pddttyy osuvasti sanoihin: ”...kunnallishallinnossa on aktiivisen ja tehokkaan
tiedotustoiminnan edistdmiseksi tehtdvissd varsin paljon.” Suosituksen oikeudellinen perusta
korostaa  julkisuusperiaatetta,  joka  toteutuu  valtuuston  kokousjulkisuuden ja
asiakirjajulkisuuden avulla. Mielenkiintoinen on kannanotto esityslistaan liittyvan AsiakJulkL 5

§:n (tietojen anto on mahdollista vain viranomaisen luvalla) sddntelyyn: ”Tamai lainsdddoksen
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sisdlto ja ahdas tulkinta ei vastaa nyky-yhteiskunnassa vallitsevaa tiedon vélityksen tarvetta.”
Néin siis tilanteesta todettiin jo 1970-luvun alussa! Siksi suosituksessa todetaan, ettd
kéytdnnossd on jo hyvin yleisesti ilman varsinaista viranomaispditostd annettu valtuuston ja
hallituksen esityslistat ennen kokousta lehdiston kayttoon. Suosituksessa todetaan
Kaupunkiliiton  tehneen  valtioneuvostolle  ehdotuksen  julkisuuslain  (AsiakJulkL)
uudistamiseksi, koska se ei aineellisoikeudelliselta sisdlloltdén kaikilta osin endd vastaa nyky-
yhteiskunnan vaatimuksia. Tiedotustoiminnan kéytdnnon toteuttamiseen suositus antaa suppeat
ohjeet 8-kohtaisella luettelolla. Suosituksen lopussa on my6s mallit sekd keskushallinnon ettd
lauta- ja johtokuntien tiedotusohjeelle. Niissd kaytannon tiedotustehtivd osoitetaan

kaupunginsihteerille, tiedotuspallikélle tai hallintokunnissa erikseen nimetylle henkildlle.'”

Tiedotustoiminnan kehittdmisen tarpeet olivat 1970-luvun lopussa mielenkiintoiset: kuntakoon
kasvu, tehtdvdalueen ja tehtdvien médrdn lisddntymisen aiheuttama  hallinnon
monimutkaistuminen ja etddntyminen kuntalaisista. Kehitys oli johtanut siihen, ettd kuntalaisten
mahdollisuudet osallistumiseen tai hallinnon toiminnan seuraamiseen olivat olennaisesti
kaventuneet ja siksi kunnallislakiuudistuksen keskeisiin tavoitteisiin oli kuulunut kunnan
hallinnon ja kuntalaisten ldhentdminen."”* Kysymys oli siten kunnallisen demokratian
perusteiden turvaamisesta. Samaan aikaan oli vasta valmisteluvaiheessa hallintomenettelyn
laatua sédatelevd laki eli 1982 voimaan tullut hallintomenettelylaki. Se korosti vireilld olevien

asioiden tiedottamisvelvollisuutta kuulutusmenettelyn avulla (13 §).

Tiedotusperiaatteen omaksuminen

Julkisuusperiaatteen toteuttaminen kunnallishallinnossa perustuu nykyisin
asianosaisjulkisuuteen, kisittelyn julkisuuteen, asiakirjajulkisuuteen sekd kuntalain 29 §:n

mukaiseen tiedotustoimintaan. Seuraavaksi késittelen tiedotuksen sééntelyn kehitysta.

Kunnan jdseniin ja my0s muihin kohdistuvan tiedotus- ja suhdetoiminnan merkitysti
korostettiin kunnallishallintokomitean mietinndssd vuonna 1973, josta se tuli hallituksen
esitykseen'”” ja uuteen kunnallislakiin. Vasta 1977 voimaan tulleeseen kunnallislakiin

(953/1976) siséllytettiin méérdys tiedotustoiminnasta (KunL 37 §), joka oli edistyksellistd

193 Kaupunkiliiton suositus XIX/1971, s. 1-15
"% Haikonen — Kivistd — Varpasuo, s. 9
5 HE 140/1975,s. 5 ja 18
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muuhun julkishallintoon verrattuna. ”Kunnan jdsenille on sopivin tavoin annettava riittdvit
tiedot yleistd mielenkiintoa herdttivistd vireilld olevista kunnan asioista, niitd koskevista
suunnitelmista, asioiden késittelystd ja tehdyistd ratkaisuista. Kunnanhallituksen tehtdvdnd on
johtaa ja valvoa tdtd kunnan tiedotustoimintaa.” Sddnnos on sisdlloltddn yleisluonteinen eika
tarkemmin maédrittele sitd, miten tiedotustoiminta on kunnassa jirjestettiva ja missd laajuudessa

s 196
tietoja on annettava .

Kansliapédéllikkd Aarno Hannus tulkitsi kuitenkin sddnndksen
“julkistamismyonteiseksi” ja siten vahvistavan sitd pyrkimysté, joka jo tuolloin oli yleistymassi
kunnallishallinnon avoimuuden lisdimiseksi'”’. KHO on ratkaisullaan 18.5.1983 taltio 1762
vahvistanut, ettei kunnanvaltuuston pddtés virastotalon sijoitusasiassa ollut lainvastainen,
vaikka kunnanhallituksen menettely ei ollut vastannut KunL 37 §:n vaatimuksia. Vaikka
sdadnnos ei ole varsinainen menettelysddnnds, sitd on pidettivd viranomaista ohjeena sitovana
oikeudellisena normina.'”® Saannoksen ilmaisu ei vield ollut kovin viranomaisen aktiivista
toimintaa korostavaa siitd huolimatta, ettd 37 §:n tavoitteena olikin pyrkimys lisdtd kunnan
jasenten mielenkiintoa kunnan hallintoon ja riittdvdd tiedottamista pidettiin sindnsd erittdin

.. v 199
tarkedn

. Tiedot on ldhinnd annettava mutta pyrkimystd niiden aktiiviseen tuottamiseen ei
liiemmin korostettu. Kunnallislain 37 § antoi ensimmaéisen kerran kunnanhallituksen tehtdvéksi
tiedotustoiminnan johtamisen ja valvomisen. Hannus katsoi aiheelliseksi korostaa, ettd
kunnallislain uusi sddnnds ei sisélld sitd ajatusta, ettd kunnanhallituksen olisi huolehdittava
kaikesta tiedottamisesta, vaan sddannokselld edellytetdin tiedottamisen tapahtuvan asianomaisten

viranomaisten toimesta, mutta kunnanhallituksen ohjauksessa ja valvonnassa®*.

Kunnallislain 37 § merkitsi siten aktiivisen tiedottamisperiaatteen hyviksymista
kunnallishallintoon. Sddnnds ei ole yksiselitteinen, vaan yleisluontoinen lauseke, joka velvoittaa
tiedottamaan mutta jattdd kdytdnnon soveltamisen kunnan péitettdviksi. Ratkaiseva parannus
oli vireilld olevien asioiden tiedottamisvastuun korostaminen, jolla valmistelun julkisuutta
haluttiin parantaa.”’”’ Luottamushenkildiden asema tiedotustoiminnassa tuli esiin sdinndksen
viimeisessd lauseessa siten, ettd kunnanhallituksen tehtdviksi tuli johtaa ja valvoa
tiedotustoimintaa. Se edellytti tavoitteiden ja toimintaohjeiden asettamista ja valvontaa.
Tiedottaminen ndhtiin viime kiddessd riippuvaiseksi luottamushenkildiden asenteista, jolloin

uhkina mainittiin vilinpitiméttomyys tai suoranainen tiedotuskielteisyys. Kuntalaisten riittava

1% Laurinen 1984, s. 17

7 Suomen Kunnallislehti, 4/1977, s. 34.
18 I aurinen 1984,s. 18

' Hannus 1981, s. 200-201.

2 Hannus 1981, s. 202

! Haikonen — Kivistd — Varpasuo, s. 13
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tiedonsaanti oli edullista sekd luottamushenkilGille ettd viranhaltijoille ja saavutettavat edut
katsottiin yksittiisid haittoja (viivistyminen, tehokkuuden viheneminen) suuremmiksi.”** Tassé
suhteessa lainsdétdjan tavoitteet ja kdytdnnon kunnallishallinnon asenteet olivat vield etddlld
toisistaan, silld tiedotusmyonteisyyden omaksuminen on osoittautunut pitkdksi ja hitaaksi

prosessiksi.

Aktiivisen tiedottamisasenteen omaksumiseksi Suomen Kunnallisliitto julkaisi vuonna 1977
ensimmadisen tiedotustoiminnan perusteoksen: Kunnallinen Tiedottaminen (Haikonen, Kivisto,
Varpasuo). Sen tavoitteena oli edistdd tiedotusmyonteisyytté, tiedottamisen taitoa ja yhtendistaa
kuntien toimintatapoja®”. Suomen Kaupunkiliitto antoi vuoden 1978 alussa mallin kaupunkien
tiedotustoiminnan ohjeiksi. Ne korostivat kansanvallan toteutumista ja asukkaiden palvelemista.
Esityslistat tuli toimittaa tiedotusvélineille etukéteen, jos hallitus ja lautakunnat niin paattivét,
mutta listatekstien julkaisemista ennen kokousta ei pidetty suotavana. Tietojen antaminen
harkinnanvaraisesti julkisista asioista kuten esityslistoista, oli jokaisen viranomaisen

e . . 204
paatettavissa.

Kunnallisen tiedotustoiminnan johtaviin auktoriteetteihin kuuluva Reima T. A. Luoto toteaa
vuonna 1987 julkaistussa teoksessaan tarkoituksellisen provokatiivisesti: maamme kunnat ovat
varsin passiivisesti kiinnittdneet huomiotaan tiedotustoiminnan tehokkaaseen jérjestdmiseen,
josta seurauksena tiedotustoimintaa on hoidettu huonosti, amatddrimaisesti ja usein kunnille
suoranaista vahinkoa tuottaen.” Tastd kriittisestd, ei kuitenkaan aiheettomasta, huomautuksesta
tekijd aloittaa tilannetta korjaavien keinojen etsinndn. Kunnallislain 37 §:n osalta hén toteaa
sadnnokselld viljyydestddn huolimatta olleen kymmenen vuoden aikana kiytint6d muokkaava
vaikutus. Sellaisia ovat olleet varsinkin sanat: “kunnan jdsenet, sopivin tavoin, riittdvit tiedot
sekd yleistd mielenkiintoa herdttivistd --- kunnan asioista.” Lainkohdan tarkeimmaéksi
sisdlloksi hin nostaa sen kohdistumisen koko paatoksentekoprosessiin: “vireilld olevista kunnan
asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kdsittelystd ja tehdyistd ratkaisuista.”
Esityslistojen ldhettdimisen hdn toteaa ratkaisevasti yleistyneen (tutkimuksen mukaan
lautakuntien esityslistojen osalta kdytdantd edelleen vaihtelee) ja yleisten asiakirjojen julkisuutta
sddtelevan 5 §:n tulkinnan viljentyneen. Téstd esimerkkind on ylipormestari Raimo Ilaskiven

ennakkoluuloton ratkaisu julkistaa syksylld 1986 oma esityksensd Helsingin kaupungin

292 Haikonen — Kivistd — Varpasuo, s. 13-15
293 Haikonen — Kivistd — Varpasuo, s. 5
204 Kuntaliitto 2004, Kunnan viestinti s. 35
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talousarvioksi ennen luottamushenkildkasittelyd.””> Luodon toivomuksesta huolimatta tima
kaytantd ei ole yleistynyt vield nykyéddnkéddn kaikkiin kuntiin, vaan edelleen monet pienten
kuntien budjetit julkaistaan vasta kunnanhallituksen késittelyn jélkeen. Monet kunnan- ja
kaupunginjohtajat julkaisevat oman esityksend valmistumisen yhteydessd ainoastaan keskeiset
suuruusluokat, investoinnit, sekd vero- ja lainoitusehdotuksensa. Sellainen menettely, jossa jo
tuossa vaiheessa tiedotusvilineille esitellddn koko talousarviokirja, on kdytdnndssa osoittautunut
poikkeukselliseksi, vaikka esimerkiksi Huittisten kaupungissa sitid on kdytetty 1990-luvun alusta
alkaen. Mitd myohdisemmaéssd vaiheessa talousarvioehdotuksen yksityiskohdat julkaistaan, sitd
lyhyemmaksi jad se vaihe, jossa julkisuuden mahdollistama demokraattinen kisittely voi
toteutua. Kysymyksessd on juuri se vaihe, jossa luottamushenkil6t voivat parhaiten vaikuttaa

talousarvion sisaltdoon.

Vuonna 1986 Suomen Kaupunkiliiton ja Suomen Kunnallisliiton julkaisemat yhteiset ja alan
toiset tiedotusohjeet edellyttivdt tiedottamisen olevan osa kaikkea hallintotoimintaa. Kuntien
tiedottaminen —ohjeet olivat nykyisenkin mittapuun mukaan varsin edistykselliset, laajat ja
sisdlsiviat kuvauksen tiedotustarpeen kasvusta, yleisen viestintdpolitilkan ja lainsddddannon
muutoksista. Niissd kuvattiin kunnan tiedotuksen tavoitteita, kehitystd, edellytyksid, keinoja
sekd yhteiskunnallista mainontaa. Viestinndn lainsddddnnéllinen ja julkisuusperiaatteeseen
tukeutuva perusta esiteltiin myos tarkasti KHO:n ja Julkisen Sanan Neuvoston ratkaisuja
hyvéksi kayttden. Ohjeissa kannustettiin luomaan edellytykset myos luottamushenkildiden
omalle tiedottamiselle ja heiddn ja kuntalaisten véiliselle keskustelulle esimerkiksi kunnan
tiloissa. Ohjeiden mukaan: ”Periaatteellisesti tiarkeistd asioista, esim. budjetin julkistamisesta tai
asioista, joista vallitsee voimakkaita ndkemyseroja, voivat luottamushenkil6t tiedottaa
riippumatta  kunnan  virallisista  tiedotustoimista  valtuustoryhmien  kyselytuntien,
tiedotustilaisuuksien tms. muodossa.”**® Suhteet — kuten termi kuului — joukkoviestimiin
ndyttivat korostuvan ohjeissa selvésti ja hyvien suhteiden luomiselle ohjeet antoivat hyvit
edellytykset. Ohjeissa annettiin my0s ohjeet niihin tilanteisiin, joissa uutisointi ei vastaa kunnan
ndkemystd. Virheiden oikaisujirjestykseksi suositeltiin: 1. toimituksen informointi, 2.
keskustelu menettelytavasta, 3. oikaisu toimituksen omissa nimissé, 4. vastine tai puheenvuoro
kunnan tai sen edustajan nimissd, 5. tiedotustilaisuudet, maksulliset ilmoitukset tms.
poikkeukselliset keinot, 6. kantelu JSN:lle, 7. kanne alioikeudessa. Hemanus pitdd tuota

suositusta hyoddyllisend ja toteaa kunnallisalan ensimmaéisené ehtineen verbalisoida jo muuten

251 uoto 1987, s. 109-115
206 Kuntien tiedottaminen 1986, s. 1-19
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ilmassa olleen suosituksen®”’. Lehdisté ja kunnat olivat uudistuvan viestintépolitiikan myotd
1970- ja 1980-luvulla luomassa kunnallista uutisointia eiké erilaisilta ndkemyksilt4 tietysti voitu

vélttyd, mihin palaan tarkemmin seuraavassa luvussa.

Aktiivisemman tiedottamisvelvoitteen kausi alkoi véhitellen vahvistua hallintomenettelylain
(598/1982) vireilldolosta ilmoittamista koskevan pykédldn (13 §) ja uuden kuntalain
tiedottamispykédldn (29 §) myo6td: "Kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireilld
olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kdasittelystd, tehdyistd ratkaisuista ja
niiden vaikutuksista. Kunnan on laadittava tarvittaessa katsauksia kunnan palveluja, taloutta
ympdristonsuojelua ja maankdyttod koskevista asioista. Asukkaille on myés tiedotettava, milld
tavoin asioista voi esittdd kysymyksid ja mielipiteitd valmistelijoille ja pddittdjille.” Saannos
ilmaisee puhtaan oikeusperiaatteen eikd ole varsinainen normatiivinen muotosddnnds. Se
kuitenkin ilmaisee kunnallisen demokratian toteutumisen ja hyvén hallinnon kannalta oleellisen
periaatteen korostaessaan avointa valmistelusta tiedottamista. Sddnndksen 2. momentissa on
hallituksen esityksen mukaan otettu huomioon yleistyvd yhtidittdminen ja muu ulkopuolinen
palvelutuotanto: “Milloin kunnan tehtdvi on annettu yhteison tai sddtion hoidettavaksi, kunnan
on sopivin tavoin tiedotettava asukkailleen yhteison tai sddtion toiminnasta.” Kunnan asukkaan
kannalta yhtidittdimiskehitys johtaa sithen, ettd yhteisot jddvdat demokraattisen valvonnan
ulkopuolelle, jolloin julkisuus ja oikeusturva eivét toteudu samalla tavalla kuin kuntien omassa
hallinnossa. Toisella momentilla pyrittiin siten lieventdméédn tatd kaksijakoisuutta ja
eriarvoisuutta sisdllyttimalla kunnan tiedotusvelvoitteeseen myo0s téllaisten yhteisdjen toiminta.
Yhtidittdmisen ja muiden kunnan osakkuusyhteisdjen osuuden jatkuvan lisdédntymisen myota
tdmin tavoitteen toteutuminen on muodostunut entistd haastavammaksi ja vaikeammin
toteutettavaksi. Kuntalain 29 §:ssd on uutta, verrattuna vuoden 1976 kunnallislain 37 §:4an,
juuri vuorovaikutuksen varmistaminen asioiden valmisteluvaiheessa®”. Tiedottamisvelvoitteen
laiminlydminen ei edelleenkddn liene sellainen menettelyvirhe, johon kunnallisvalituksessa
voidaan menestyksellisesti vedota toisin kuin on hallintolain 41 §:n mukainen vireilldolosta
ilmoittaminen®”. Lakisditeinen vireilldolosta ilmoittaminen on luonteeltaan niukin mahdollinen
tiedottamisen muoto jota paremminkin saa toimia ja todellinen tiedottaminen saattaa tehda
muodollisen ilmoittamisen tarpeettomaksi. Sitd osoittavat mm. KHO ratkaisut 21.6.1988 T

2671, KHO 1990 A 38 ja 16.12.1993 T 5117, joissa kaikissa HmenL 13 § mukainen

27 Hemanus 1997, s. 92
% Harjula — Prittild 2004, s. 259
2% Harjula — Prattdla 2004, s. 260 ja 262
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ilmoittaminen todettiin tulleen korvatuksi uutisilla sanomalehdissd. Vireilldoloilmoituksen
tarkoitusta ei kuitenkaan tdyttinyt neljin pdivin pituinen kuulutusaika viikonloppu siihen

sisdltyen (KHO 1990 T 225).

Tiedottamisvelvollisuus laajeni uudella sddnnokselld koskemaan valmisteilla olevien asioiden
lisdksi myos tapaa, miten asukkaat voivat esittdd kysymyksid ja mielipiteitd asioiden
valmistelijoille ja péittdjille. Kuntien tiedotuksen kehittdimistd korostettiin hallituksen
esityksessd selvisti: “Tavoitteena tulisi olla sellainen pédatoksenteko- ja valmistelukulttuuri,
jossa vastuunsa kantava edustuksellinen jarjestelmd selvittdd ennen piaitoksentekoa riittdvan
huolellisesti ja tasapuolisesti eri intressipiirien ja kuntalaisten ndkemykset.” Lainsdddannollisid
esteitd ei lisddntyville avoimuudelle katsottu olevan, vaan pikemminkin todettiin kysymyksen

1% Hallituksen esityksessd todetaan, ettd

olevan kuntien hallintokulttuurin muuttamisesta.
julkishallinnon toimintaan kohdistuu usein voimakas kansalaisten ja tiedotusvélineiden huomio
ja lisdksi tarkastelu on wusein kriittistd. Hallinnon yleisten periaatteiden (lainalaisuus,
yhdenvertaisuus, tarkoitussidonnaisuus, puolueettomuus ja suhteellisuus) ja kunnan asukkaiden
osallistumisen ja valvonnan kannalta hallinnon julkisuus ja avoimuus on kuitenkin tirkeda.
Mainittujen periaatteiden todetaan ohjaavan my6s luottamushenkildiden toimintaa.*''
Hallintovaliokunta toteaa hallituksen esityksen korostavan suoran demokratian merkitystd mutta
valiokunta puolestaan huomauttaa, ettd: “tiedottamisen on oltava niin tehokasta ettd kunnan
asukkailla on tosiasialliset edellytykset osallistua ja vaikuttaa jo asioiden valmisteluvaiheessa.
Tiedottamisessa kunnilta edellytetddn aktiivisuutta ja aloitteellisuutta sekd selkedd
hallintokulttuurin muutosta avoimempaan suuntaan.”*'> Selked hallintokulttuurin muutos” on
ilmaus, joka mielestdni osoittaa selvisti, ettd lainsdétdjdn tavoitteessa ei ole kyse vain
viranhaltijoiden toteuttaman tiedottamisen kehittimisestd, vaan syvemmadstdi myo0s
luottamushenkildorganisaatiota koskevasta asennemuutoksesta. Se tarkoittaa sekd avoimuuden
hyvéksymisté ettd sen aktiiviseen toteuttamiseen kannustamista. Ja, koska kyseessa oli tavoiteltu

selked muutos, lainsdétéjé ei siis katsonut tuolloin vallitsevaa tilannetta riittdvéksi.

Kuntalain uuden tiedottamispykalin (29 §) voimaan tultua kunnanhallituksen ohjausrooli siirtyi
johtosddntotasolle. Kuntaliitto antoi samassa yhteydessd hallintosddntémallin, jonka 19 §:n

sanamuoto on aiempaa kunnallislain 37 §:n sanamuotoa lievempi. Uudessa muotoilussa

21 HE 192/1994 vp., s. 78 ja 40
2" HE 192/1994 vp., s. 42
212 HaVM 18/1994 vp., s. 104
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korostetaan tiedottamisen johtamista seké tiedottamisen periaatteita koskevien yleisten ohjeiden
antamista. Valvonnan voidaan katsoa kuuluvan niihin, mutta sitd ei endd nimenomaisesti
mallisdédnndssd mainittu. Lisdksi mallissa todetaan, ettd hallitus pdittdd tiedottamisesta
vastaavista kunnan viranhaltijoista. Kunnanhallitusten johtamistehtdvd on kaytdnndssi
toteutunut 1dhinnd kuntien laatimien tiedotustoiminnan ohjeiden ja -strategioiden hyvéksymisen

avulla.

Kolmannet kuntien tiedotusohjeet julkaistiin uuden kuntalain yhteydessd vuonna 1995, jolloin
my0s FEuroopan unionin jidsenyyden mukanaan tuomat tiedotusvelvollisuudet olivat
ajankohtaisia. Seuraava vuonna 2001 annettu neljds tiedotusopas kisitteli aiempaa enemman
kuntalaisten  osallistumista, verkkoviestintdd, henkilostoviestintdd, markkinointia ja
kriisiviestintda.?'> Uusimmat kuntien viestintiperiaatteet Suomen kuntaliiton hallitus on
hyviksynyt 2004. Uusin ja jérjestyksessd viides kokonaan uudistettu opas siséltdd ohjeita
kuntalain, hallintolain, julkisuuslain ja monen muunkin kuntien viestintdén liittyvan sdddoksen
soveltamisesta sekd “ennen kaikkea oikean asenteen kasvattamisesta kuntaviestintddn®'®.”
Kuntaviestinndn asennetta on siten keskusjdrjestdjen ohjein kasvatettu sitkedsti ldhes
neljdkymmentd vuotta. Viestinndn periaatteita ja keskeisid sdddoksid esitellddn uusimmissa
ohjeissa, mutta oikeuskdytdntod tai JSN:n ratkaisuja niissd ei valitettavasti endd esitelld.
Luottamushenkilot nidhddén viestinndn voimavarana laajojen sidosryhmésuhteidensa vuoksi,
mutta omaa tiedotuksellista roolia nykyiset ohjeet eivdt endd heille madrittele.
Luottamushenkiléiden nidkemysten esille tuomista tuetaan ja hallituksen tai valtuuston oman

tiedotustilaisuuden jirjestiminen nihdidin mahdollisena.”"

Tiedotuksen nykytila

Seuraavaan tiivistelmdan olen valinnut keskeisimmat tulokset Kuntaliiton wvuonna 2005

tekemastd Kuntien viestintdatutkimuksesta:

Vajaa puolet kunnista on tehnyt viestintdohjeet tai -strategian ja viidenneksessd
kunnista  viestintdohjeet  tai  -strategia ovat  valmisteilla. = Vuosittaiset

viestintdsuunnitelmat ovat vield harvinaisia. Vain joka kymmenes kunnista on tehnyt

213 Kuntaliitto 2001, Kunnan viestinti, s. 3, 42—44.
214 Kuntaliitto 2004, Kunnan viestinti s. 3
215 Kunnan viestintd 2004, s. 16
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suunnitelman ja joka kymmenes suunnittelee sen tekemisti. Kolme neljdsosaa kuntien

viestintdvastaavista osallistuu sddnnoéllisesti johtoryhmén tydskentelyyn.

Suurimmissa yli 50 000 asukkaan kaupungeissa on yleensd vidhintddn kaksi
paddtoimista viestintdhenkilod. Yli puolessa pddtoimisia viestintdhenkilditd on
vahintddn viisi. Puolella 25 001-50 000 asukkaan kunnista on yksi padtoiminen
viestintdhenkild, kolmanneksella ei ole pddtoimista viestintdhenkil6d ollenkaan. Alle
25 000 asukkaan kunnissa ei yleensd ole péddtoimista viestintdhenkilostod. Léhes
kaikissa kyselyyn vastanneissa yli 50 000 asukkaan kaupungeissa on vihintddn viisi
viestintdd sivutoimisesti hoitavaa henkiléa. Sivutoimista viestintdhenkilostéd on myds

pienemmisséd kunnissa.

Noin puolet kyselyn vastaajista kokee, ettd kunnan asukkaille tulisi tiedottaa nykyisté
enemmédn kuntien yhteistyostd ja kunnan talouteen liittyvistd asioista. Seuraavaksi
eniten tiedottamisen lisddmisen tarvetta kunnat ndkevdt terveyspalveluissa,
elinkeinopolitiikassa, maankdytossd ja kaavoituksessa sekd ympdiristdasioissa ja
sosiaalipalveluissa. Seitsemin prosenttia vastaajista on sitd mieltd, ettd kuntalaiset
saavat jo riittdvidsti tietoa. Lisdd tiedottamista vaativissa aihealueissa on tapahtunut
selkeitd muutoksia vuoden 2001 kuntien viestintdtutkimukseen verrattuna. Kuntien
yhteistyd on noussut kunnan talouden ohi. Tosin kunnan talous koetaan edelleen
toiseksi tdrkeimméksi aihealueeksi. Terveyspalveluista pitdisi kuntien mielestd
tiedottaa nykyisin huomattavasti enemmin. Terveyspalvelut koetaan nykyisin
kolmanneksi tarkeimméksi aihealueeksi, kun vuonna 2001 se oli vasta seitsemanneksi
tarkein aihealue. Pienimmissé alle 4 000 asukkaan kunnissa pitéisi tiedottaa enemmén

kuntien vilisestd yhteistydsté ja kunnan talouteen liittyvista asioista.

Noin kolmannes kunnista kokee kunnan viestinndn tdyttdvin hyvin kuntalain
vaatimukset, koskien viestinndn avoimuutta ja asukkaiden mahdollisuutta osallistua ja
vaikuttaa jo asioiden valmisteluvaiheessa. Noin puolet pitdd tilannetta tyydyttavana.
Kunnan julkista tehtdvdd hoitavilla yrityksilld tai yhteisoilld on kuntien mielestd vield
parannettavaa viestinndn hoitamisessa. Joka kymmenes vastaaja kokee kunnan julkista
tehtdvdd hoitavien yritysten tai yhteisdjen viestivdn hyvin kuntalain edellyttimalla
tavalla. Kaksi kolmesta vastaajasta kokee yritysten tai yhteisdjen hoitavan viestintda

tyydyttavasti.
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Suurin osa kunnista toimittaa valtuuston, hallituksen ja lautakuntien esityslistat
liitteineen tiedotusvilineille. Verrattuna vuoden 2001 kuntien viestintdtutkimukseen
esityslistojen toimittamisessa tiedotusvilineille ei ole tapahtunut muutoksia.
Kuntakoolla ei suurta ole vaikutusta siithen, toimittaako kunta valtuuston ja hallituksen
esityslistat tiedotusvilineille. Parhaiten valtuuston ja hallituksen esityslistoja
toimittavat 10 001-25 000 asukkaan kunnat ja 25 001-50 000 asukkaan kunnat.
Lautakuntien esityslistoissa kuntakoko on merkittdvampi tekijd, silld vain 40 %
pienimmistd alle 4000 asukkaan kunnista toimittaa lautakuntien esityslistat

tiedotusvalineille.

Lihes kolmannes kunnista kuvailee suhdettaan tiedotusvilineisiin aktiiviseksi ja
reilusti yli puolet asialliseksi. Riitaisia suhteet eivdt ole missddn muussa
kuntakokoluokassa  kuin 4 000-10 000 asukkaan kunnissa, joissa joka
kahdeskymmenes kyselyn vastaajista pitdd suhteita ristiriitaisina. Kunnat saavat
viestinsd melko hyvin ldpi tiedotusvilineissd. Hieman yli puolet vastaajista kokee
kunnan saavan viestinsd hyvin ldpi tiedotusvilineissd ja hieman vajaa puolet kokee
viestin menevdn ldpi medioissa tyydyttavisti. Tiedotusvilineistd kunnat tavoittavat
parhaiten  paikallislehdet, = maakuntalehdet ja  paikalliset radioldhetykset.
Valtakunnalliset TV- ja radioldhetykset sekd valtakunnalliset sanomalehdet ja

aikakauslehdet kunnat tavoittavat huonosti.

Kuntien verkkopalveluiden sisdlté on monipuolistunut 2000-luvulla. Edellisen,
vuonna 2002 toteutetun, kyselyn jilkeen on internetpalveluihin lisdtty erityisesti
karttoja, ajankohtaistiedotteita, luottamushenkildiden yhteystietoja ja taloustietoja.
Kaikkien kuntien internetpalveluissa on kunnan ja sen virastojen ja laitosten
yhteystiedot sekéd tietoa kunnan palveluista. Lahes kaikkien internetpalveluista 16ytyy
kunnan esittely, ajankohtaistiedotteita tai uutisia seké karttoja. Seuraavaksi yleisimpié
sisiltojd ovat tapahtumakalenteri ja luottamushenkildiden yhteystiedot. Yleisid ovat
myos tilastotiedot kunnasta, tiedot kunnassa toimivista yrityksistd ja jarjestoistd ja

kunnan taloustiedot. Hakukone on reilussa puolessa internetpalveluista.

Tutkimuksen mukaan kunnan viestinndn keskeisimpinid haasteina pidetddn mm.

viestintdresurssien riittdvyyttd, organisaation sisdisen viestinnidn toimivuutta sekd
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palvelujen ulkoistamisen ja kuntalaisten tiedonsaantioikeuden vilisid kysymyksid.
Kunnan viestinndn kehittimiskohteina ndhdddn mm. verkkoviestintd, kuntalaisten
osallistuminen ja vaikuttamismahdollisuudet, muutostilanteiden viestintd sekd kunnan

o eeas s 21
tunnettuuden lisdiminen.>'®

Kuten edelld esitetystd ndhdéddn, kuntien julkisuutta sditelevd lainsdddidntd on uudistunut ja
tiedotukseen on kunnissa kdytettidvissd resursseja enemmén kuin kunnallisen historian aikana
koskaan aiemmin. Eiko tilanteen pitiisi silloin olla jo ldhes ongelmaton? Ei aivan, ja esitdnkin

saantelyyn liittyvan korjausehdotuksen luvussa 7.2.

Julkisuusperiaatteen asettamat tavoitteet ja asiakirjojen julkisuus (yksilon suoja huomioon
ottaen) ovat kunnallisen tiedotuksen tdrkeimmét vaakakupit, joiden painoarvot ovat eri aikoina
vaihdelleet yhteiskunnan muutoksen mukana, kuten edelld olen halunnut selostaa. Eniten painoa
on ndyttdnyt olleen yhteiskunnan julkisuustarpeilla ja asiakirjojen julkisuuden sédéntely on
yrittdnyt seurata sitd ja asetelma jatkuu myos tdstd eteenpdin. Toinen kasvava problematiikka
liittyy todellisen pdédtoksenteon hajaantumiseen demokraattisen paitoksenteon ulkopuolelle, niin
kunnan sisélld kuin suhteessa sen toimintaympéristoon. Toivottavasti nima ilmiot tulevat tésti
eteenpdin olemaan kunnallistieteellisessd tutkimuksessa tdhdnastista suuremman mielenkiinnon

kohteena.

6.3. Tiedotusvilineiden tapa Kisitelléi kunnallista hallintoa

Tdssd alaluvussa vilittyy kirjoittajan kokemukset toiminnasta kunnallisena tiedottajana
yhteisty0ssd toimittajien kanssa sekd parina viimeisend vuotena rooli kunnanjohtajana
kuntaliitoskeskustelun polttopisteessd. Analyysini olisi jddnyt epdileméttd vaillinaiseksi, jos en
olisi saanut tilaisuutta tyoskennelld myos “neljdnnen valtiomahdin” palveluksessa eli kahden

ison sanomalehden (Aamulehden ja Satakunnan Kansan) toimituksissa.

Tiedotusvélineet tulkitsevat yhteiskuntaa ja ympéristddin omien journalististen periaatteiden,
kéytantdjen ja tyOtapojen mukaisesti, joita ei kunnallishallinnossa aina tiedosteta tai haluta
hyvéksya. Vaikka puhumme kisitteestd media, se ei ole nykyéddn mikddn yhtendinen ja samoilla

tavoitteilla ja tavoilla toimiva instituutio vaan, kuten edelld on todettu, se koostuu hyvin

26 Viestintitutkimus 2003, s. 22-29, 40-42
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erilaisista viestimistd. Siksi on tarpeen maéaritelld journalismin ja median késitteitd tarkemmin.
Esa Sirkkunen on havainnollistanut journalismia seuraavilla kolmella ndkdkulmalla, jossa

journalismi ndhdéén:

1. tiedonvilityksen ndkokulmasta,
2. merkitysten luomisen nikdkulmasta ja

3. vuorovaikutuksen luomisen ndakokulmasta.

Oikean ja olennaisen tiedon vilittiminen on yleisin ja tirkein sisdltd journalismin
madritelmissd, vaikka yhtd ainoaa oikeaa mééritelméé ei ole olemassa. Journalismiin liittyvit
tavoitteet objektiivisuus, tasapuolisuus ja olennaisuus. Tarkastelu kohdistuu tiedon ja
todellisuuden viliseen suhteeseen. Merkitysten luomisen ominaisuudessa huomio kiinnittyy
esityksiin ja niiden esitystapoihin, rakenteeseen, kieleen ja ideologioihin eli tapoihin hahmottaa
maailmaa. Vuorovaikutusndkékulma kiinnittdd huomiota sanomalehden sivuilleen luomaan
julkisuuteen ja sen sisdltimddn vuorovaikutukseen. Sen mukaan ihmiset yhteiskunnallistuvat
(muodostavat keskendén yhteiskunnan) joukkoviestinnin kentiissé. Siitd seuraa se, ettd valta on
niilld, jotka esiintyvét julkisuudessa ja artikuloivat asioita. Siksi tdma tarkastelutapa pitdd

tarkednd sité, ettd kaikki yhteiskunnalliset tahot voivat saada omat intressinsi ilmaistuiksi.”'’

Heménus méérittelee ndma kolme vakiintunutta journalismin tehtdvaa ldhes vastaavalla tavalla:
- tiedonvilitys (totuudenmukaisen ja olennaisen)
- yhteiskunnan kriittinen tarkkailu ja vallankdyton valvonta (kriittisyys sekd oikeutena ettd
velvollisuutena)

- sananvapauden ja julkisen keskustelun edistdminen.

Naiden tehtdvien aatehistorialliset juuret ovat valistuksen ajan ja liberalistisen lehdistoteorian
perinndssd.”"® Journalismia ei pidd Heméanuksen mukaan pité viestinnin, joukkotiedotuksen tai
informaation synonyymina, vaan omana késitteenddn. Journalismi on hénen tulkintansa mukaan

- osa joukkotiedotusta (kuten viihde, taide ja mainonta)

teknistd vilinettd edellyttavaa

ajankohtaisten faktapohjaisten sanomien tuottamista
219

itse nuo sanomat (lopputulos).

217 1 uostarinen — Kivikuru — Ukkola 1996, s. 61-82.
218 Hemanus 1990, s. 30
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Néma ndkokulmat liittyvdt myds tapoihin, joilla tiedotusvilineet tuottavat yhteiskunnallista ja
tdssd yhteydessd nimenomaan kunnallista uutisointia. Uudistuva viestintépolitiikka johti siihen,
ettd lehdistd ja kunnat joutuivat 1970- ja 1980-luvuilla luomaan uusia tapoja kunnalliseen
uutisointiin eikd erilaisilta ndkemyksiltd tietysti voitu vilttyd. Kansalaisten suhtautuminen
viranomaisia kohtaan muuttui aiempaa arvostelevammaksi ja uudet paikallisradiot ja kaapeli-
TV:t nostivat paikallisen julkisuuden roolia. Siksi edelld todetut kunnallisten keskusjérjestojen
tiedostusohjeisiin sisédltyneet ohjeet uutisiin sisdltyvien virheiden oikaisujdrjestelmdstd olivat
varmasti tarpeen. Vastakkainasettelu kérjistyi joissakin tapauksissa pahimmillaan jopa
yrityksiksi rajoittaa lehdiston tiedottamisen vapautta. Vuoden 1986 kuntien tiedotusohjeissa
esiteltiin kolmetoista JSN:n pditostd, joista neljdssd kunnalle annettiin huomautus menettelystd,
joka vaarantaa tiedottamisen vapautta (JSN 78/71, JSN 209/L/74, JSN 696/L/80, JSN 765-
766/L/81). Tiedotusvilineille JSN antoi huomautuksen hyvén lehtimiestavan vastaisesta
menettelystd neljdssd tapauksessa (JSN 411/PL/76, JSN 605/PL/79, JSN 806/SL/81, JSN
807/SL/81).**" Tarkemmin niisti on syytdi tuoda esiin kaksi riikeintd tapausta, joista
ensimmaisessd 696/L/80 kunnanhallitus oli eri mieltd paikallislehden tavasta kirjoittaa kunnan
asioista, ja edellytti pédédtoksessddn, ettd jatkossa kunnan edustajien kanssa neuvotellaan
ennakolta jokaisesta tapauksesta ennen uutisen julkistamista. Kunnanhallituksen mielesti
julkiset poytikirjat eivit missdén tapauksessa ole sellaisenaan julkaisukelpoisia ja saattaa olla
tarpeen niiden sisdllon tarkistaminen sellaiseksi, ettd niistd ei voi saada selville kunnalle
epédedullisia uutisia. Kunnanjohtajan tehtdvéksi annettiin huolehtia, ettd vahinkoja ei pddse enidi
tapahtumaan. Toisessa tapauksessa 765—-766/L/81 kunnanvaltuusto oli padttdessddn kunnallisista
ilmoituslehdistd hyvdksynyt ponnen, jonka mukaan kunnan ilmoitusten julkaiseminen
lopetetaan: “ellei lehti ole kirjoittanut vuoden 1981 kesdkuun loppuun mennessd vihintddn
tuhatta palstamillimetrid myOnteisessd hengessd laadittua artikkelia kunnan alueella toimivasta
joko maa- tai metsitaloudesta, teollisuudesta, rakennustoiminnasta, liike-eldmaéstd, matkailusta
tai paikkakunnan ndhtdvyyksistd.” Kunnanhallitus paétti jattdd ponnen tidytdntodn panematta.
Luonnollista on, ettd molemmissa tapauksissa JSN antoi huomautuksen puuttumisesta
tiedottamisen vapauteen. Yllattdvintd on kuitenkin se, ettd vield 1980-luvun alussa oli
mahdollista tehdd pditoksid, jotka olivat ndin rdikedsti jo vuosikymmenen ajan kehitetyn

kunnallisen tiedotusperiaatteen vastaisia.

1 Hemanus 1990, s. 13-14.
220 Kuntien tiedottaminen 1986, liite 4
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Median ndkokulma yhteiskunnassa tapahtuvin asioihin tulee esiin myds uutiskriteerien kautta,
jotka ratkaisevat sen ylittd8dko kulloinenkin tapahtuma tai asia uutiskynnyksen ja kuinka
merkittavalla tavalla. Silloin tiedotusviline tekee sitd kulloiseenkin asiaan kohdistuvaa valintaa,
tulkintaa ja ndkokulman valintaa, joka on journalismin keskeisintd vallankdyttod. Eri mediat

1

arvottavat uutiskriteereitd eri tavalla mutta Galtung & Ruge™' ovat luokitelleet ne melko

yleispitevilla tavalla seuraavasti:

Kielteisyys (konfliktit, onnettomuudet, katastrofit, terroriteot)

Tuoreus (yksi uutisen tirkeimpid mittareita, sijoittuminen uutistyon sykliin)
Liheisyys (maantieteellinen tai kulttuurinen)

Yhdenmukaisuus (vastaa kulttuurisia odotuksia)

Selkeys (ymmarrettavyys, selkeét faktat)

Odottamattomuus (uusi on aina uutinen)

Superlatiivisuus (suurin, vikivaltaisin, poikkeavin jne.)

Relevanssi (vaikutus yleison eldméén, merkitys yksilolle)

A S AR e

Henkilditavyys (lahteet, prosessit on henkilditdva)
10. EliittihenkilSt (pohjoisen pallonpuoliskon henkil6t ovat esilld kaikkialla)
11. Edustavuus ((tieto vahvistuu ldhteen auktoriteetilla)

12. Faktisuus (paikkakuntia, nimié, rahasummia, numeroita, karttoja jne.)

Kunnallisen tiedotuksen ja paidtoksenteon mahdollisuuksia tulla noteeratuksi uutiskriteerien
perusteella nostavat juuri ldheisyys ja relevanssi lukijan kannalta, jotka ovat nykyddn tarkeitd
arvoja sanomalehdille. Perinteinen (tdssd yhteydessd 1970 ja 1980-lukujen) kunnallinen
uutisointi  selosti aiemmin hyvin tarkasti kuntien péaédtoksentekoa &ddnestyksineen,
kannatuksineen ja eridvine mielipiteineen. Tyypillistd sille oli myds ajoittuminen paitdksenteon
jalkeiseen ajankohtaan. Kunnissa tiedotusvilineet, varsinkin paikallis- ja maakuntalehti, ndhtiin
kunnan asioiden tiedottajina asukkaita kohtaan. Aivan oma lukunsa poliittisten ndkemysten
esiintuojina olivat puoluepoliittisesti suuntautuneet sanomalehdet. Suurimmat jinnitteet kuntien
ja tiedotusvilineiden vilille syntyivdt juuri ndkemyseroista uutisoinnin tavassa, kohteessa,
painotuksessa tai siind onko asialla lainkaan uutisarvoa. Julkisuusperiaatteen tehokkaan
toteutumisen toteuttamiseksi on siksi tdrkedd tuntea my0s kunnissa ne periaatteet, jotka

vaikuttavat tiedotusvilineiden uutistyohon.

22! www.internetix.fi/opinnot/opintojaksot/Oviestinta/mediaanalyysi/harjoituskurssi 29.3.2008
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Totuttu ajattelutapa kunnallishallinnossa on ollut, ettd suurin julkinen mielenkiinto kohdistuu
kunnan ylimpien toimielinten (valtuusto ja hallitus) padtoksentekoon. Uusimman suuntauksen
mukaan mielenkiinto on kuitenkin siirtymdssd lautakuntia kohtaan. Tamai selittyy silld, ettid
tiedotusvilineet tavoittelevat uutisiinsa lukijaa ldheisesti koskevia ja ajankohtaisia, usein vield
suunnitteilla olevia asioita. Silloin esittelijin tai lautakunnan péddtdsehdotus kiinnostaa
tiedotusvilinettd enemmén, kuin valtuuston lopullinen pditds. (tdimd ilmenee Aamulehden
toimituksen sisdisestd tyylikirjasta). Siksi ison maakuntalehden uutiskynnyksen ylittyminen jo
hallintokuntatasolla késiteltdvissd asiassa saattaa yhd useammin yllittdd siithen tottumattoman
viranhaltijan ~ tai  luottamushenkilon.  Varsinkin ~ kun  lehden  tavoitteena  on
vaikutusmahdollisuuden osoittaminen yleisolle jo ennen pédtoksentekoa ja kertoa
suunnitelmista, vaihtoehdoista ja pédédtdosehdotuksista jo mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.
Perusteluja  kysytddn myds kohderyhmistd, vaikutuksista, syistd, kuntien eroista,
taloudellisuudesta jne. Tamédn tarkastelutavan merkitys on korostunut sitd enemmidn, mitd
suuremmiksi ovat muodostuneet kuntien mahdollisuudet erilaistua ja valita vaihtoehtoisia
toimintatapoja. Tiedotusvilineelld on aina oma ndakdkulmansa, josta se asiaa tarkastelee ja siksi
uutisen sanomasta voidaan perustellusti olla eri mieltd, jos sitd katsotaan joko kunnan tai
tiedotusvilineen ndkokulmasta. Tama ndkokulma ei ole sama kuin hallinnon intressit, vaan
ennen kaikkea silld tavoitellaan lukijan arkea. Intressiristiriitaan ei kuitenkaan ole aihetta, jos
ymmérretddn se, ettd viestinndn lopullinen kohde on niin kunnalla kuin tiedotusvilineelldkin
sama - kuntalainen. Toinen keskeinen syy ndkokulmaeroille on journalismin tehtdva asettaa
julkisen vallan toiminta valvonnan ja tarvittaessa tiukankin kritiikin kohteeksi. Sen tavoitteena
on kuitenkin aina lopulta oikeaan lopputulokseen péddtyminen, ja siksi kunnissa yleiseen
kielenkdyttoon vakiintunut termi kielteinen julkisuus on valitettavan kapeakatseinen ilmaus.
Journalismi on tarvittaessa kriittistd, mutta kielteisen journalismin kisitettd ei ole olemassa.
Kielteisyys on lopulta aina subjektiivinen kokemus. Kunnan kielteiseksi kokeman asian laajalla
késittelylld mediassa on kuitenkin aina myds myodnteinen kéddntopuolensa. Oli kysymys
koulukiusaamisesta tai vesikriisistd, vain julkisen késittelyn salliminen ja sen edistiminen
nostaa alun perin paikallisen kriisin myds laajempaan kontekstiin, monia muitakin vastaavalla
tavalla koskevaksi ilmioksi ja mahdollistaa todellisten, piilevien epdkohtien torjumisen. Ilmi
tuleen asian véhittelylld, peittelylld ja viivyttelylld vain maksimoidaan ilmion paikallinen
luonne. Vield yhden haasteen tdhdn tuo nykyisen tiedonvilityksen &dretdn nopeus ja
epdvirallisten ei-organisoitujen viestintimahdollisuuksien lukematon maird. Tapahtuman ja

median reagoinnin vilinen aika on varsinkin hallinnolle haastavan lyhyt. Nykyaikaisen
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kunnallishallinnon on valttdmatontd tiedostaa tdmd toimintaympéristd ja kehittdd omia
toimintatapojaan sen vaatimusten mukaisesti. Varsinkin kriisiviestinndn periaatteiden
tunteminen tulee olemaan erittdin tirkeda ja tdlloin kriisiviestintd on syytd ymmartda laajemmin

kuin ainoastaan onnettomuuksia koskevana viestintdna.

Vuorovaikutus kuntalaisten kanssa on nousemassa yhd tirkedmpddn asemaan, silld
lukijaldhtdisyys on nykyisin yksi lehdiston keskeisimpid tavoitteita. Esimerkiksi Satakunnan
Kansan uudessa linjassa tdmd ilmaistaan selvdsti mm. seuraavissa virkkeissd: “Térkein
tehtivimme on puolustaa yksilon oikeutta ihmisarvoiseen ja tdysipainoiseen eldmdin.” sekd ”
Lehden siséltdé on lukijoiden jokapdividisen eldmédn kannalta térkedd, ldheistd ja kiinnostavaa.”
(Satakunnan Kansan hallitus 4.2.2005)**2. Keinoja vuorovaikutukseen haetaan perinteisten
yleisonosastokirjoitusten lisdksi nykyisin monin erilaisin uusin tavoin. Internetin, séhkopostin ja
tekstiviestien vilitykselld tavoitellaan kontaktia lukijaan palautteen ja juttuvinkkien
aikaansaamiseksi. Samanaikaisesti lehdiston kanssa vuorovaikutuksen tirkeyttd kansalaisten
kanssa on korostanut my0s valtionhallinto mm. edelli Iuvussa 5.4. todetuilla
osallisuushankkeilla. Tavoite on korostunut myds valtion viranomaisten sdhkdisessd
palvelutuotannossa. Kehityssuunta on siten voimistunut yhteiskunnassa monilla eri toimialoilla

ja heijastunut julkishallinnon uusimpaan lainsdadant6on, kuten edelld olen halunnut kuvata.

Julkisen hallinnon laajentuminen on mm. EU:n my6td merkinnyt asioiden ja erilaisten
yhteistyotasojen ja —tahojen mddrdn voimakasta kasvua. Tiedotusvélineet joutuvat siksi
tekemiddn valintoja julkaistavien uutisten ja niiden kisittelytapojen suhteen. Siksi olen tdysin
samaa mieltd seuraavien kirjoittajien kanssa siitd, saako valinnoista vastata lopulta media vai

paitoksentekijét:

“Ensisijainen asioiden tdrkeyden ja merkityksen perustelu on kuitenkin
paitoksentekijoilld, joiden on kyettidva jokaisen pédidtoksen yhteydessd kertomaan sen
merkitys kansalaisten kannalta, toisin sanoen ilmaisemaan, mitkd ovat paitoksen
yhteiskunnalliset ja poliittiset seuraukset. Se, ettd paitoksentekijét jattavat tietoisesti
tiedottamatta asioita silloin, kun niihin vield voidaan vaikuttaa julkisella keskustelulla

tai antavat pditosten perusteluista yksipuolisen tai vaillinaisen kuva, on suurempi

2 www.satakunnankansa.fi/teema/satakunnankansanlinja/2257022.shtml. 26.2.2008.
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vaara kuin se, etti media véiristelee pddtoksid ja padtoksentekijéiden alkuperdisid

tiedotteita.”**

Poliittisen jdrjestelmin ja median suhteeseen on viimeisten parin vuosikymmenen aikana
vaikuttanut julkisen polititkan kéytettdvissd olevan tilan radikaali kaventuminen. EU:n vallan
lisdéntyminen kansallisen pddtosvallan kustannuksella on ndkyvin ilmentymé politiikan tilan
niukkuudesta. Kehityssuunta on ollut samankaltaista myds paikallisella tasolla: ”Kuntatason
paittdjien tehtdvdksi on muodostunut ulkoisten taloudellisten pakkojen soveltaminen
paikallisella tasolla, juurikaan vailla mahdollisuuksia omiin ratkaisuihin.***” Tdmén muutoksen
merkitys on siind, ettd myoskdin kansalaisten aktiiviselle osallistumiselle ja vaikuttamiselle ei
endd ole tilaa entiselld tavalla, koska poliittisella eliitilld ei endd ole valtaa ja vélineitd vastata
kansalaisten tarpeisiin. Raportin kirjoittajat pitdvit demokratian kriisistd huolimatta kuitenkin
itsestddn selvdnd, ettd medialla tulee kuitenkin demokratian toimivuuden ja tulevaisuuden

kannalta olemaan ratkaiseva rooli.?*’

Wiberg jakaa vallan kunnassa kunnallispoliittisesti seuraaviin osiin: asukasvalta, kaverivalta,
yhteisovalta, mielipidevalta, virkavalta, puoluevalta ja ddnestysvalta. Keskityn tissd niistd vain
mielipidevaltaan, vaikka muutkin osatekijit sisdltdisivdt kirjoittajan houkuttelevan poleemista
pohdintaa, kuten seuraavasta ilmenee: “Kunnallispolititkka on samanaikaisesti itsekorostunutta
ja triviaalia. Vain ylioppilaspolitilkka on sitd merkityksettomadmpad. Kunnallispolitiikka on
vihelidistd juuri sen takia, ettd panokset ovat niin pienid. Mitd pienemmiksi panokset kdyvit, sitd
pienempid ihmisid kunnallispolitiikkaan hakeutuu. Tdmd ei ole omiaan nostamaan
kunnallispolitiikan arvostusta.” Mielipidevallasta Wiberg kirjoittaa myds osuvasti ja toteaa
mielikuvien voivan vaikuttaa hyvin vahvasti poliittiseen paitoksentekoon ja politiikan sisdltoon.
Vaarallisinta on maine, silli se pysyy yleensd pitkddn. Mielipidevallalla nimenomaan
vaikutetaan, tdrkedd on se kenen ddntd ylipddnsd kuullaan. Kunnallispolitiikasta raportoivien
toimittajien lukumédrdn Wiberg toteaa huolestuttavasti kasvaneen. Sen johdosta ongelma ei
olekaan kunnallisjournalismin volyymi, vaan sen tuotteiden samankaltaistuminen, joka johtaa
yleison kiinnostuksen laskun. Lisdksi hén toteaa kunnallisen journalismin lyhytsykkeisyyden ja
historiallisen vertailun puutteen. Néenndiset muutokset ylikorostuvat tilléin litkaa.”*® Ainakin

loppupédtelméddn on helppo yhtyi, silld tyd toimituksissa on nykyddn niin nopeatempoista, etti

22 Nieminen — Aslama — Pantti 2005,s.9
224 Nieminen — Aslama — Pantti 2005,s. 11
22 Nieminen — Aslama — Pantti 2005,s.12
226 Wiberg 2005, s. 33 — 36
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yhteen aiheeseen kdytettdvissd oleva aika on niin lyhyt, ettd taustoittavaan ty6hon jada usein liian
vihédn aikaa. Kokemusteni mukaan varsinaisten kunnallistoimittajien miird on pikemminkin
vihentynyt ja kunnallisia uutisia joutuvat yhd useammin Kkirjoittamaan alaan varsin véhin

perehtyneet toimittajat.

Polititkan roolia ja tilaa mediassa on kuitenkin viime vuosina kasvattanut kunta- ja
palvelurakenneuudistus. Jo vuosina 2005 ja 2006 julkiseen keskusteluun my0s paikallisella
tasolla nousivat peruskunta-, piiri- ja aluekuntamallit. Varsinkin vuonna 2007 nousivat
kuntaliitos- ja yhteistoiminta-aluevaihtoehdot laajempaan keskusteluun kuin koskaan
kunnallisen itsehallinnon historiassa. Niissd monissa kunnissa, joissa on tehty yhdistymistd
koskevia padtoksid, niin luottamushenkil6t kuin viranhaltijatkin ovat kohdanneet monelle
aikaisemmin kokemattoman voimakkaan julkisuuden. Monelle péattdjdlle, saati kuntalaiselle,
yhden valtuustokauden aikana tapahtunut ajattelutavan muutos on ollut ylivoimaista. Kyky
argumentoida ja kdydd erilaisten ndkemysten vélistd dialogia, on noussut arvoon
arvaamattomaan niin luottamushenkil6illd kuin viranhaltijoilla. Agendan hallinta ja siithen
vaikuttaminen on myds noussut aikaisempaa vaativammaksi, koska yleistyneet blogit tarjoavat
uuden kuntalaisldahtoisen keskusteluareenan paljon vuorovaikutteisempana ja nopeampana kuin
lehtien yleisonosastopalstat. Enda keskustelua ei kdyda vain tutussa valtuustosalissa, vaan sitd
on osattava kiydd julkisuudessa monilla erilaisilla areenoilla. Endd ei riitd vain kunnan
tiedostuksen kehittdminen, vaan nyt vaatimukset kohdistuvat koko viestinnén kehittimiseen ja

siind toimijoina eivit ole vain henkildsto, vaan my0s luottamushenkilot.
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7. Luottamushenkil6t ja julkisuus

Tassd luvussa konkretisoituu se julkisuusperiaatteellinen asema, joka tdmidn tutkimuksen
perusteella on luottamushenkilille lainsddddannolld asetettu. Tutkimuksessa ja kirjallisuudessa
valitettavan vihélle huomiolle jadnyt kriisiviestintd on nyt otettu tdssd huomioon (7.1.). Lisdksi
esitdn kaksi lainsdddantomuutosta, jotka vield vahvistaisivat luottamushenkilén asemaa (7.2 ja

7.3).

7.1. Luottamushenkilon asema viestinnassa — onko sita?

Aiheesta kdydddn kunnallishallinnossa luonnollisesti jatkuvaa keskustelua ja myods tutkimus
vahvistaa yleisen mielikuvan siitd, ettd suurissa kunnissa luottamushenkildiden etéisyys
ddnestdjiin korostuu kun taas pienemmissd kunnissa johtavat luottamushenkilot kokevat
olevansa tutumpia ja siten ldhempéna danestdjid. Yli 20 000 ja yli 50 000 asukkaan kunnissa
valtuuston ja hallitusten puheenjohtajat kokivat yhteytenséd danestéjiin selvésti pienempénd, kuin
heidén kollegansa keskimiirin (45 %). Suurimpien kuntien valtuustojen puheenjohtajat kokivat
my06s omat ja valtuuston vaikuttamismahdollisuudet pienemmiksi kuin kunnissa yleensa. Tiedot
perustuvat Kuntaliiton kevdilld 2003 tekemidn kyselyyn, jonka tulokset on esitelty teoksessa

Edustuksellisen demokratian tila kunnissa valtuustokaudella 2001-2004.%’

Luottamushenkiloiden valtakésitys on KuntaSuomi 2004 tutkimuksen mukaan vahvistunut
verrattaessa vastauksia vuosina 1995-2003, muutoksen ajoittuessa 1990-luvun lopulle.
Tuntuvimmin on parantunut kunnanhallitusten jdsenten arvio omasta onnistumisestaan
vaikuttamispyrkimyksissdan (1995 = 44 %, 1999 = 56 % ja 2003 =52 %). Ero viranhaltijoihin

korostui vield 1995 mutta on sittemmin selvésti vihentynyt.”**

Edelld olevien roolien rajapinnat eivdt ole endd ndind pdivind kiistattomia ja selvisti
erotettavissa olevia, silli luottamushenkilot osallistuvat usein jo valmisteluvaiheessa
tyoryhmiin, toimikuntiin ja neuvotteluihin myds seutukuntatasolla. Vastaavasti viranhaltijat

kayttdvit valmistelussaan eri vaihtoehtojen vilistd poliittista tarkoituksenmukaisuusharkintaa,

7 Kurikka — Majoinen — Pekola-Sjéblom 2005, s. 127-128 ja 135-136.
2% pikkala 2005, s. 37—41.
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delegoitua péétosvaltaa ja yhd voimistuvaa mediavaltaa. Uusimmat arviot valtuutettujen
vaikutusvallasta ovat kuitenkin kéédntyneet hienoiseen nousuun verrattuna 1990-luvun
puolivéliin. KuntaSuomi 2004 luottamushenkild- ja viranhaltijatutkimuksen mukaan

229

valtuutettujen tyytyvéisyys on hieman noussut . Valtuuston uudet tydmuodot ovat nousseet

huomion kohteeksi varsinaisen paatdsvallan rinnalle.

Kunnallisen tiedotustoiminnan keskeisimpiin vaikuttajiin kuuluva Reima T. A. Luoto toteaa jo
alan klassikkoteoksessaan (Kunnan tiedotus ja suhdetoiminta) luottamushenkil6illa olevan oma,
mutta osin ongelmallinen roolinsa kunnallisen tiedon vilittdjind. Kunnallisten keskusjérjestdjen
uuden kunnallislain hengessd vuonna 1986 julkaisema asiakirja Kuntien tiedottaminen™ (kts.
6.2) painottaa voimakkaasti luottamushenkildiden asemaa tiedotustoiminnassa, kuten edellisessi
luvussa olen todennut. Luoto kritisoi asiakirjaa poikkeuksellisen vahvasti sekd
kokonaisuudessaan (”josta kirjoittaja ei voi parhaalla tahdollakaan antaa kuin vélttivin

arvosanan’) ettd varsinkin seuraavan luottamushenkiléosuuden osalta:

“Periaatteellisesti tirkeistd asioista, esim. budjetin julkistamisesta tai asioista, joista
vallitsee voimakkaita nidkemyseroja, voivat luottamushenkildt tiedottaa riippumatta
kunnan virallisista tiedotustoimista valtuustoryhmien kyselytuntien,
tiedotustilaisuuksien tms. muodossa. Luottamushenkildille on luotava edellytyksid
lisdtd kontakteja asukkaisiin ja viestimiin sekd tiedottaa kunnan asioista kunnan
paitoksenteko-organisaation kannalta. TAmd voi tapahtua esim. antamalla kunnan

tiloja sanottuihin tarkoituksiin.”

Pahimpana epidkohtana Luoto ndkee luottamushenkildiden viestinndn sekoittamisen kunnan
varsinaiseen tiedotustoimintaan. Valtuusto, hallitus ja lautakunnat ovat paidtoksenteosta
huolehtivia kollektiiveja ja virkakoneisto on toimeenpanosta, kuten tiedottamisesta, huolehtiva
osapuoli. Luottamushenkildiden luonnollinen oikeus ja velvollisuus on informoida kannattajiaan
asioista, toiminnastaan ja perusteluistaan, mutta silti virkamies- ja
luottamushenkilotiedottaminen tulisi mahdollisuuksien mukaan pitdd erossa toisistaan niiden
erilaisten tehtdvien vuoksi. Silloin kun on kyse luottamushenkil6tiedottamisesta, on tapahtuman
luonne tehtdvd selvdksi, eli esittddkd puhuja omia ajatuksiaan vai esittddkd hdn niitd
valtuustoryhmén/puolueen nimissid tai puheenjohtajan asemassa. Luottamushenkildaseman

vadrinkdytoksi Luoto katsoo menettelyn, jossa ddnestyksessd vdhemmistoon jéényt henkilo

% Kurikka — Majoinen — Pekola-Sjoblom 2005, s. 6667
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allekirjoittaa oman mielipidekirjoituksensa lautakunnan puheenjohtajana. Puheenjohtajan tulee

edustaa koko lautakuntaa, mutta muutoin luottamushenkil6 edustaa omaa poliittista ryhméainsa.

Virkamies- ja luottamushenkilotiedottaminen 10ytidvét toisensa luontevasti mm. esiteltdessd
hallituksen talousarvioehdotusta mutta silloinkin puheenjohtaja edustaa koko kollektiivia ja
hénen on oltava tasapuolinen eri valtuustoryhmid kohtaan. Sellaiset keskusjarjestdjenkin edelld
ehdottamat tiedotustilaisuudet, joissa ryhmat ovat kédytdnndsséd aloittaneen keskindisen riitelyn
tekemisistddn ja mielipiteistddn eivdt Luodon mukaan ole mitdén kotoisin. Perusteluna
edellyttimilleen rajanvedolle viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld Luoto mainitsee
erddn tiedotustoiminnan keskeisen periaatteen (“fair play”): “Tiedottamisen kohteena olevaa ei

saa johtaa harhaan.”**°

Luottamushenkildiden suhdetta tiedotukseen késittelee keskustelualoitteessaan myds Ryynénen.
Pohtiessaan keinoja luottamustoimen arvostuksen ja sitoutumisen lisddmiseksi hén asettaa
tavoitteeksi mm. julkisen ndkyvyyden lisddmisen. Edustajan ja poliitikon roolit eivit saa jadda
pelkistetyn paitoksenteon jalkoihin®'. Ryyninen kuvaa voimakkaasti nykytilannetta:
”Edustukselliseen demokratiaan — luottamushenkil6hallintoon — perustuva kunnallinen
itsehallinto on liioittelematta sanottuna kriisissd.” Konkreettisissa toimenpidetarpeissa hédn

esittdd useita tarkemmin selvitettivid tavoitteita luottamushenkiloroolien kehittdmiseksi. Samaa

mieltd en kuitenkaan ole seuraavasta tavoitteesta koskien luottamushenkilon edustajanroolia:

- perusedellytys  edustajaroolin  toimivuudelle on luottamushenkildéiden
“kasvotus”, edellytysten luominen tunnettuuteen ja vuorovaikutteisten
foorumeiden jérjestaiminen luottamushenkild- ja kansalaistapaamisille

- valtuustoryhmille oikeus esittdd valtuuston kokouskutsuun otettava asia

- luottamushenkilot julkisuuteen tiedottamaan kunnallispoliittisista asioista,

viranhaltijat taustalle (tarpeen tiedotusohjeiden ja kiytannén muuttaminen).>*”

Kasvotus  ja valtuustoryhmien suurempi vaikutusmahdollisuus padtoksenteon
agendanmuotoiluun ovat oikeansuuntaisia pyrkimyksid, mutta Ryyndsen muotoilemaan
uudenlaiseen tiedottamiseen en voi tdysin yhtyd varsinkin, jos silld tarkoitetaan esimerkiksi

valmistelun ja pditoksenteon tiedotusta. On oikein, ettd puheenjohtaja kertoo toimielimen

29 Luoto 1987, s. 109 ja 145147
»! Ryynénen 2006, s. 189-190
2 Ryyninen 2006, s. 191
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padtoksestdi  ja  yksittdinen  luottamushenkild  perustelee = omaa tai  ryhminsd
ddnestyskdyttdytymistd, mutta virallisen pédéitostiedotuksen on tapahduttava viranhaltijan
toimesta. Luottamushenkildiden roolia olisin kylld valmis lisdédméén kunnan tai tietyn toimialan
toiminnallisten tavoitteiden tiedotuksessa ja tavoiteltavaa palvelutasoa koskevissa asioissa, jotka
ovat luonteeltaan poliittiseen tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvia asioita. Ryynédsen
esittima tavoite saattaa tosin olla samansuuntainen mutta esitetylld tavalla en sitd muotoilisi.
Valtuuston kokouksen esityslistaan vaikuttaminen on myds kyseenalainen keino, koska se on
ristiriidassa hallituksen valmisteluvelvoitteen kanssa (Kuntal 23 §). Valtuuston tydjérjestyksiin

sisdltyva kyselytunti palvelee vastaavaa tarkoitusta.

Myo6s Majoinen ehdottaa valtuustoryhmien julkisen roolin lisdédmistd mediassa:

”Valtuustoryhmien  puheenjohtajat  voisivat saada nykyistdi enemmén
vaikutusvaltaa astuessaan nykyistd rohkeammin vallankdyton uusille areenoille.
Media ja kehittyva tietoteknologia antavat mahdollisuuksia tuoda julkisuuteen
ryhmén poliittisia  linjauksia. Esimerkiksi netissd tai paikallislehdessd
julkaistujen kolumnien avulla puheenjohtaja voisi saada esille paatoksenteon
taustat perusteluineen. Nékyvyys ja tunnettavuus antavat vaikutusvaltaa, minka
kautta voi syntyd uskottavuutta ryhmén harjoittamaa kunnallispolitiikkaa

kohtaan.>**”

Majoinen selvisti korostaa ennen péidtdksentekoa tapahtuvaa julkisuutta ja ndkee tavoitteena
avoimen keskustelukulttuurin syntymisen paikallisjulkisuudessa, jonka kautta rakentavasti

vaikutettaisiin ja osallistuttaisiin jo ennakolta paitoksentekoon™*.

Ennen piitoksentekoa
ajoittuvasta julkisuustavoitteesta on sindnsd helppo olla samaa mieltd, mutta ilman hyvai
yhteistyOtd esittelijin kanssa se ei esityslistajarjestelmdssimme ehdi kéytdnnossd toteutua.
Toinen mahdollinen epdkohta olisi houkutus puuttua etukdteen tulossa olevan esittelyn
siséltoon. Ehdotettu menettely toimii 1dhinnd periaatteellisissa kannanottokysymyksissd, joiden

kannanmuodostukselle on riittdvésti aikaa.

Kuntalain muutoksella 578/2006 kuntalakiin liséttiin 51b pykéld, joka mahdollistaa

valtuustoryhmén ja sen toiminnan tukemisen. Tavoitteena oli myds edistdéd toimenpiteitd, joilla

3 Majoinen 2006, s. 51
% Majoinen 2006, s. 98-99
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valtuustoryhmét  lisddvdat  asukkaiden  osallistumis- ja  vaikuttamismahdollisuuksia.
Lainmuutoksen kisittelyn yhteydessd hallintovaliokunta painotti informaation ja tiedonkulun
merkitystd kunnallisen pédétoksenteon kannalta ja piti tirkednd, ettd pohditaan keinoja, joilla

nditd voitaisiin kunnissa kehittdd (HaVM 6/2006 vp.).

Luottamushenkilon ja viranhaltijan viestinnéllistd asemaa ja eroja voi kuvailla seuraavasti.

Luottamushenkilon kohdalla on erotettava ensinndkin luottamushenkilon aseman kaksi osaa:

A) Luottamushenkild toimii kuntalaisten ja/tai taustayhteisonsd edustajana. Se korostaa
luottamushenkil6d tiedon tuojana ja sen viejdnd. Koska luottamushenkil6ltd ei kuitenkaan
voi edellyttdd tarkkaa tietoa julkisuutta rajoittavista sddnnoksistd, arvoa tulisi nykyistd
enemmadn antaa hallinnon avoimen toiminnan edistdjdlle ja mahdollistajalle. Kuvaan sitd
késitteelld vdlillinen viestintdtehtdvd. Siind luottamushenkild ei itse ole varsinainen
viestittdjd, vaan pikemminkin viestinndn mahdollistava tai sitd hallinnolta edellyttiava taho.
Asenteesta riippuen vaikutus voi olla my6s pdinvastainen eli viestintdd torjuva ja sitd
rajoittava, mutta silloin syntyy ristiriita julkisuusperiaatteen kanssa. Myds Ryyninen toteaa,
ettd erityisesti lautakunnan puheenjohtajalla on paitsi oikeus myds velvollisuus riittdvista
julkisuudesta huolehtimiseen™”. Vilittomdin viestintitehtivin toteuttaja on puolestaan
viranhaltijaorganisaatio, joka toteuttaa luottamushenkilforganisaation méérittelemid
(viestintd-)tavoitteita. Tavoitemédrittely voi olla joko asenteisiin vaikuttamista tai

konkreettiseen hyvéksyttyyn viestintdstrategiaan perustuvaa.

B) Luottamushenkilén toimii toisaalta pditoksentekijdnd ja tavoitteiden asettajana, joka
toteutuu toimielimen péidtoksentekona. Siind korostuu luottamushenkilén oman
tiedonsaannin tarve koskien mm. vaihtoehtoja, mielipiteitd, vaikutuksia. Toisaalta téssd
roolissa tulee esiin my0s velvollisuus perustella joskus kiusallisetkin pdédtokset ddnestéjille.
Viestintitehtavdin vaikuttaa my0s se asema, jossa henkild toimii (puheenjohtaja/jasen) sekd

organisaatiotaso.

Viranhaltijan viestintdtehtdvd on vilittémampi, objektiivisempi ja sen avulla tulisi perustella
miksi jotain esitetddn paitettaviksi sekd kertoa mitd péétettiin. Tassad tehtdvisséd on tirkedd sekd

viestinndn osaaminen ettd julkisuuslainsddddnndn tuntemus. Viranhaltijan viestinnélliseen

3 Ryyninen 2006, s. 112
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asemaan liittyy laaja faktainformaation hankintatehtdvi, tiedon tuottamisen tehtivd ja sen
vélittdminen sdidetyt rajoitteet tuntien. Myds kunnan virallisen tiedotuksen nopea ja

tasapuolinen hoitaminen painottuu viranhaltijatydssa.

Kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet ovat sitd suuremmat mitd aikaisemmassa vaiheessa
vuorovaikutukseen on mahdollisuus. Maankédytto ja rakennuslain vuorovaikutusta (MRL 62 §)
perustellaan my06s suunnittelun laatutason ja asiantuntemuksen nousulla. Paikallisuutta ja omaa
vastuuta korostava vuorovaikutteinen jdrjestelmd on luotu valtiollisen alistusmenettelyn
korvaamiseksi. *°® Silli on siten myds itsehallintoa vahvistava vaikutus. Yhteistd kaikille
osallisuutta hyodyntdville toimintamalleille on luottamushenkil6jérjestelmidn korostuminen,
koska se ei jdd vain lopulliseksi paatoksentekijaksi. Siten kaikki péddtoksentekoa edeltdva
julkinen keskustelu lisdé luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksia. Samoin paditoksenteon
siséllon kannalta on oikein, ettd kannanmuodostus ei tapahdu ainoastaan hallinnon esittdmien
perustelujen varassa. Luottamushenkildjérjestelma voi siten parhaiten varmistaa paatoksenteon
laatua edellyttamaélld, ettd hallinnon on kyettdvi perustelemaan esityksensd my0s julkisesti. Jos
valmistelu kestdd myos julkisen arvioinnin, se todenndkdisesti tdyttdd myds muut keskeisimmat
laatuvaikutukset. Julkishallinnossa on tuskin aidompaa laatuty6td kuin avoimen hallinnon
turvaaminen. Sitd vastoin suljetussa toimintamallissa luottamushenkildiden rooliksi jda
paitoksenteon ja hallinnon valmistelun puolusteleminen. Oikeudellisesti tarkasteltuna on
tarkedd havaita, ettd kaikki paitoksentekoa edeltidvd julkinen vuorovaikutus vdhentdd myos

tarvetta muutoksenhakukeinojen kéyttoon.

Luottamushenkildiden vilillistd mutta silti tdrkedd roolia vahvistaa mielestdni myds aivan liian
védhidlle huomiolle jddnyt yhteiskunnan héiri6ihin valmistautumista koskeva lainsdadénto.
Valtioneuvosto on 23.11.2006 hyvédksyméssddan yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen
turvaamisen strategiassa (www.yett.fi) maééritellyt varautumisen ja valmiussuunnittelun
pddmadrat. Valmiuslain (1080/1991) mukaan kunnilla on velvollisuus varautua
valmiussuunnitelmin ja muin etukéteisvalmisteluin selviytymddn normaaleista tehtdvistdin
mahdollisimman héiriottomasti myos valmiuslaissa maééritellyissd poikkeusoloissa (40 §).
Luonnollisesti valmius koskee yhé yleistyvid normaaliolojen hdirio- ja erityistilanteita. Kunnan
valmiudesta vastaavat ensisijaisesti kunnanjohtaja ja kunnanhallitus seké eri toimialojen johto.

Kunnan kokonaisvalmiudesta huolehtiminen edellyttdd ajantasaista valmiussuunnittelua ja

2 Jidskeldinen — Syrjanen 2000, s. 195-200
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suunnitelmien kdytdnnon laadinnasta vastaavat kustakin toiminnasta normaalioloissa vastaavat
viranomaiset. Suunnitelmat hyvidksytddn asianomaisten toimielinten padtoksilld. Kunnan
yleisjohdonjohdon rooli onnettomuustilanteissa on pelastustyon johdon vastuulla olevaa
toimintaa laajempi, koska se voi jo ennakolta varautua ohjaamaan koko kunnan organisaation
voimavaroja onnettomuudesta selviytymiseksi. Vaikka akuutissa onnettomuustilanteessa
korostuu  viranhaltijaorganisaation  vélitdn  toiminta, se el silti  merkitse
luottamushenkildorganisaation tdydellistd sivuuttamista. Esimerkiksi Myyrméen rdjdhdyksen
jélkihoitotoimenpiteistd péétettiin kaupunginhallituksessa heti ensimmaéisend arkipdivina
tapahtuman jilkeen.”’ Erityisesti se, onko kunnan valmiussuunnittelu riittivéi ja ajantasaista
kuuluu myo6s luottamushenkildelinten vastuulle, koska kysymys on valmiudesta jatkaa kunnan
toimintojen suorittamista my0s normaaliolojen hdirid- ja erityistilanteissa. Vain valmiuslain 27
ja 28 §:ien perusteella voidaan poikkeusoloissa valtioneuvoston asetuksella puuttua
kunnallishallinnon toimivaltuuksiin. N&mi voisivat koskea kunnallisvaalien siirtimisté,
valtuuston péétdsvaltaisuutta ja kokouskutsua. Myo0s valtuuston paitosvaltaa olisi mahdollista
rajoitetusti siirtdd hallitukselle ja hallituksen péddtosvaltaa kunnanjohtajalle ja lautakunnan

paitosvaltaa puheenjohtajalle tai viranhaltijalle.

Héirié- ja erityistilanteessa, suuronnettomuudesta puhumattakaan, korostuu nopeasti kasvava
tiedon tarve niin organisaation sisdlld kuin suhteessa sen yleisoon. Sen, millainen valmius
kunnalla on varautua ja selviytyd niisté tilanteista, pitdd kiinnostaa myds luottamushenkilditd,
vaikka lainsdddiantd ei heille varsinaisen operatiivisen tilanteen hoitamisessa roolia
osoittaisikaan. Tama on yksi liian vdhille huomiolle jdédnyt mahdollisuus esimerkiksi valtuuston
asettamilla tavoitteilla turvata julkisuusperiaatteen toteutumista myds muissa kuin
normaalitilanteissa. Tétd olen késitellyt artikkelissani: Kriisinhallinta kuuluu myds

luottamushenkil6ille, Aamulehti 2.1.2008.

7.2. Luottamushenkilon julkisuusperiaatteellinen viitekehys

Jo edelld esiin tuotujen sdddosten perusteella kuvaan tdssd alaluvussa ensin tiivistetysti
luottamushenkilon julkisuusperiaatteellista asemaa systematisoituna perustuslain tasolta alkaen.

Tarkastelu on tidssd normiformulaatioon, ei niiden tulkintaan perustuvaa. Lopussa on esitys

7 Suuronnettomuusopas, s. 208-216
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julkisuuslain muuttamiseksi, jotta luottamushenkildiden julkisuusperiaatteellinen asema

vahvistuisi.

Suomi on kansanvaltainen oikeusvaltio, jossa yksilolle taataan perustuslain nojalla osallistumis-
ja vaikuttamisoikeudet, jotka kohdistuvat sekéd yhteiskuntaan ettd yksilon elinymparistoon (PeLl
2.2 §). Julkisen vallan on nimenomaisesti edistettdvd néitd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedéin koskevaan péatoksentekoon (PeL 14.3 §) sekd

turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PeL 22 §).

Jotta vaikuttaminen voisi tosiasiallisesti toteutua, tarvitaan tietoa. Siksi jokaiselle on sdddetty
sananvapaus, johon sisdltyy oikeus kenenkddn ennalta estimittd ilmaista, julkistaa ja
vastaanottaa tietoa, mielipiteitd ja muita viestejd. Samassa pykédldssd on todettu varsinainen
julkisuusperiaate eli viranomaisten asiakirjojen ja tallenteiden ldhtokohtainen julkisuus, joista
jokaisella on oikeus saata tieto. Rajoitukset ovat mahdollisia vain lain nojalla (PeL 12 §). Kuten
edelld on todettu, julkisuus ja yksityisyys muodostavat toisiinsa vaikuttavan vastavoiman. Siksi
perustuslaissa on turvattu myds yksityiseldmin, kunnian ja kotirauhan turva sekd todetaan

kirjeen, puhelun ja muun viestinnén salaisuuden suojan olevan loukkaamaton (PeL 10 §).

Julkinen valta on merkittidva vallankdyttdjé ja siksi sen on oltava viranomaisten vastuulla (PeL
124 §). Jotta valta ei olisi mielivaltaista, kansalaisten yhtenéd perusoikeutena on hyvé hallinto,
johon kuuluu ainakin késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi ja saada perustelu paitos seka

muutoksenhakuoikeus (PeL 21 §).

Yksilon arjen tasolle ndmi perusoikeudet konkretisoituvat kunnallisessa itsehallinnossa, jonka
tulee perustua asukkaiden kansanvaltaiseen itsehallintoon, ja jonka muulla siséllolld on

lakisdéteinen turva (PeL 121 §).

Perustuslaissa todettujen oikeuksien konkretisoituminen tapahtuu muussa sithen perustuvassa
lainsdddénnosséd. Hallintolaki tarkentaa hyvén hallinnon perusteet ja keskeiset oikeusperiaatteet,
kuten yhdenvertaisuuden, tarkoitussidonnaisuuden, objektiviteetin, suhteellisuuden ja
luottamuksensuojan periaatteet (HL 6 §). Lisdksi hyviltd hallinnolta edellytetddn
palveluperiaatetta, neuvontatehtdvad ja hyvéad kielenkéyttod sekd yhteistyokykyd (HL 7-10 §).

Yksilon tasolle ndmé tehtdvit saatetaan asian kisittelyd koskevilla maarayksilla (HL 5 ja 6
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luku). Julkisuuden toteutumiseksi on turvattava myos tiedonsaanti ja vaikutusmahdollisuudet

sekd ilmoitettava vireilldolosta (HL 41 §).

Julkisuusperiaatteen yksityiskohtaisesta toteutumisesta huolehditaan julkisuuslailla, jossa
periaatteen ensisijaisuus nikyy jo ensimmdisessd pykildssd. Lain tarkoituksena on toteuttaa
avoimuutta ja hyvdd tiedonhallintatapaa sekd antaa yksiloille ja  yhteisoille
valvontamahdollisuus julkista valtaa kohtaan, kohdistuen erityisesti valtaan ja varojen kayttoon.
Lailla annetaan myds jokaisella mahdollisuus mielipiteen muodostukseen, julkiseen

vallankdyttoon vaikuttamiseen sekd omaan edunvalvontaan (JL 3 §).

Yksityiskohtaisemmin mééritelldén jokaisen oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta ja
asianosaisen oikeudesta tiedonsaantiin (JL 9-11 §). Toisinaan suojattava etu vaatii tiedonsaannin
rajoittamista, mutta siithen viranomainen ei saa vedota enempii kuin edun suojaamisen kannalta
on tarpeellista (JL 17 §). Viranomaisella on perustuslaista juontava velvollisuus tuottaa ja jakaa
tietoa esimerkiksi toiminnan avoimuutta edistdmdilld, tiedottamalla toiminnastaan, yksilon
oikeuksista ja velvollisuuksista sekd huolehtimalla tiedonsaannin mahdollisuuksista (JL 20 §).
Viranomaisilla on myds laissa madriteltyjd salassa pidettdvid asiakirjoja ja tietoa, joiden

sddntelyn on perustuttava lakiin (JL 24 §).

Paikallisen itsehallinnon tasolle tuo edelld kuvattu sddntely ulottuu ennen kaikkea kuntalain
muodossa. Sen ensimmadisen pykdldn mukaan kuntien asukkailla on perustuslaissa turvattu
itsehallinto, jossa ylintd paitosvaltaa kdyttdd asukkaiden valitsema valtuusto. Kunta on olemassa
asukkaitaan varten, silld se pyrkii edistimédn asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvdad kehitysti
alueellaan. Muutoin kunnan tehtdvét perustuvat sen itsehallintonsa nojalla itselleen ottamiin ja
sille laissa sdddettyihin tehtdviin. Niihin puuttuminen on mahdollista vain lailla. Tehtdvidin
kunta voi hoitaa yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa tai hankkimalla palveluita muilta

toimijoilta (KuntaL 1-2 §).

Kuntalaki korostaa asukkaiden valitseman valtuuston kokonaisvastuuta kunnan ylimpani
kansanvaltaisena elimend, silld se vastaa kunnan koko toiminnasta ja taloudesta. Toimivallan

siirto on mahdollista muissa kuin laissa erikseen sdédetyissé asioissa (KuntalL 13 ja 14 §).

Perustuslaki korostaa julkisen vallan vastuuta osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien

edistdmisessd. Paikallishallinnon tasolla tdmd sama huolenpitovelvoite on annettu — ja mika
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tarkedd — nimenomaan valtuustolle! Kunnan tiedottamisvelvollisuus kohdistuu ennen kaikkea
sen asukkaisiin. Velvollisuus sisdltdd vireilldolosta, suunnitelmista, kédsittelystd, ratkaisuista ja
niiden vaikutuksista tiedottamisen ja se ulottuu koko kuntakonsernin toimintaan (KuntaL 27 ja

29 §). Molemmat pykaldt toteuttavat perustuslain kansanvaltaisuutta ja julkisuusperiaatetta.

Kunta on kiistatta olennainen osa julkisen vallan kokonaisuutta, jonka toimintaa
julkisuusperiaate hyvin selvisti ohjaa. Koska kunnallishallinto perustuu
luottamushenkil6hallinnon ensisijaisuuteen, téstd seuraa, ettd julkisuusperiaatteen ja
osallistumisoikeuksien toteutumisesta huolehtiminen on ehdoton osa my6s kunnallisen
luottamushenkilon ja varsinkin valtuutetun asemaa. Tdmid on se lainsdétidjin asettama
julkisuusperiaatteellinen viitekehys, joka luottamushenkil6lle on asetettu, kuten luvussa 5.3 olen
todennut (HE 192/1994; HaVM 18/1994 vp; HaVM 11/2000 vp; HaVM 6/2004 vp.). Kun
kiinnitetddn huomiota sithen miten julkisuusmyonteisyys on kehittynyt lainsdddannossa 1970- ja
1980-luvuilta alkaen, havaitaan hyvin yhdensuuntainen kehityskulku perusoikeuksissa,
julkisuuslainsddddnnossd, hallintolaissa, kuntalaissa, maankéytto- ja rakennuslaissa ja monissa
muissa erityislaeissa. Kysymyksesséd on siten lainsddtdjdn tietoisesti haluama yhteiskunnallinen
muutos, joka on toteutettu laajasti lainsddddnnon kautta. Julkinen wvalta, mukaan lukien
valtuustot, on asetettu lisdksi huolehtimaan tdmén tavoitteen toteutumisesta kdytdnndssa. Talla
tutkimuksella haluan korostaa, etti sama kehityssuunta on havaittavissa ilman lainsddddnnon
ohjausta my0s journalismissa, jossa myo0s tavoitellaan ennen paitoksentekoa toteutuvaa yhi
lukijaldhtoisempédéd uutisointia. Avoimuuden kdytdnnot kuitenkin vaihtelevat kunnissa, osan
ollessa muita edistyksellisempid (luvussa 5.3. kisitelty VnS 5/2003).
Luottamushenkildjdrjestelmidn ei ainakaan pidd toimia muutoksen piddkkeend, vaan
pikemminkin sen mahdollistajana. Hyddynsaajana on itsehallinnon perusyksikkd, kuntalainen.
Millaisia ovat keinot muutoksen toteuttamiseksi? Se on sitd pohdintaa, jota nykyaikaisessa
kunnallishallinnossa on jatkuvasti tehtdvd, kuten jo Kuntademokratian valkoisessa kirjassa

vuonna 2006 esitettiin (5.4.).

Ehdotus julkisuuslain muutokseksi

Vuosien varrella esityslistojen julkisuuden sédédntely ei valitettavasti ole lainsdddédnndssa
oleellisesti muuttunut. Kunnallislain 37 §:n tiedottamisvelvoitteen tullessa voimaan valtuustojen
ja hallitusten esityslistojen ldhettiminen liitteineen tiedotusvélineille oli jo selvd paddsdanto.

Lautakuntien osalta 69 % tutkimuskunnista ei ldhettdnyt niiden esityslistoja tiedotusvilineille.



115

Kuntien keskusjirjestdt olivatkin useissa yhteyksissd suositelleet niiden toimittamista
tiedotusvélineille. Luottamushenkiloroolin kannalta tdima merkitsi sitd, ettd toimielinten tuli
tehdd periaateratkaisut nididen ei-julkisten (eli harkinnanvaraisesti julkisten) asiakirjojen
julkistamisesta.”® Vuonna 1985 tehdysséd suppeassa otantatutkimuksessa (Katariina Lahtonen:
”Kuntien tiedotustoiminta 1980-luvulla - yleiskatsaus ja vertailu vuoteen 1974 Kaupunkiliitto
ja Kunnallisliitto 1985) todettiin, ettd valtuustojen ja hallitusten esityslistat ldhetetdin etukéteen
tiedotusvilineille ldhes kaikissa tutkituissa kunnissa mutta lautakuntien osalta kdytinto
vaihtelee. Kéytdntd oli siten kulkenut lainsddddnnon ohi, koska AsiakJulkL 3 §:n mukaan
“julkisiksi tulevat: merkintd viralliseen luetteloon heti kun se on tehty; poytdkirja kun se on
tarkastettu.” Esityslistat olivat siten ei-julkista valmistelumateriaalia ja niiden julkisuudesta
saddettiin epdselvasti AsiakJulkL 5 §:ssd: “Asiakirja, joka on valmisteltavana viranomaisella ei
ole vield julkinen, eikd mydskddn viranomaisen omassa keskuudessa syntynyt ehdotus, luonnos,
mietinto, lausunto, muistio tai muu selvitys.” Mielivaltaiset tulkinnat mahdollistanut teksti
konkretisoitui Luodon mukaan kunnanjohtajan talousarvioehdotuksessa, jonka julkisuuteen ei

juuri kukaan ollut valmis ottamaan kantaa.”*

Luodon mukaan kiytdnndssd oli olemassa
erddnlainen automaattinen sulkupiivd eli sanaton sopimus siitd, ettd esityksistd ei kirjoitettu
ennen kuin kokous oli pidetty. Valtuustoa tima ei koskenut mutta kunnanhallituksen esityslista
katsottiin ko. valmisteluasiakirjaksi.”*® Myds JSN:n padtoksessd 209/L/74 Kisitellddn
mahdollista suullista tiedotussopimusta siitd, ettd esityslistalta ei olisi saanut ottaa asioita
julkaistavaksi ennen tiedotustilaisuutta, mutta JSN ei voinut ottaa kantaa asiaan sen
tulkinnanvaraisuuden vuoksi. Nykyddn tiedotusvilineilld on oikeus uutisoida esityslistojen
asioista valittdmasti, jos asian uutisarvo sitd edellyttdd. Tatd oikeutta myos kdytetddn tietoisesti
yhd enemmin, silli mm. Aamulehti tietoisesti tavoittelee jo ennen kokousta tapahtuvaa

uutisointia (tieto perustuu toimituksen sisdisessd kdytdsséd olevaan tyylikirjaan).

Myo6s uuden julkisuuslain 6 § 6. kohdan perusteella esityslista on edelleen valmisteluasiakirja,
joka tulee julkiseksi sitten kun pdytdkirja on allekirjoitettu. Tiedon antaminen asiakirjasta, joka
ei ole vield julkinen, on viranomaisen harkinnassa (9 §). Julkisuuslakia koskevassa hallituksen
esityksessé esityslistojen tuleminen julkiseksi vasta yhdessd pdytikirjan kanssa perusteltiin vain

niukasti:

¥ Haikonen — Kivistd — Varpasuo, s. 45-49
9 Luoto 1987, s. 114-115 ja 177-179
20 L uoto 1987, s. 154
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”Kunnallisen lautakunnan poytékirjan julkiseksi tulo maardytyisi kohdan (6 § 6.) mukaan
silloinkin, kun toimielimen kokouksessa on késitelty valmisteilla olevaa asiaa. Kokouksen
esityslistat tulisivat kdytinnossd yleensd julkisiksi samaan aikaan kuin pdoytékirja.
Poytakirjan liitteitd ei kuitenkaan mainita kohdassa, vaan niiden julkiseksi tulemista on
arvioitava erikseen. Siten esimerkiksi sellaista asiaa koskeva liiteasiakirja, josta
paittdminen siirretdin myohempéin kokoukseen, tulee julkiseksi 9 kohdan mukaan, kun
asia on siind viranomaisessa késitelty loppuun, jollei salassapitosddnnoksisti muuta

johdu.” (HE 30/1998 vp., 91)

Nykyinen sanamuoto mahdollistaa  viranomaiselle edelleenkin  hyvin  pidattyvén
tiedottamisasenteen ja kuvaa hyvin sitd, ettd lainsdddéntd méaarittelee usein minimitason jollekin
tavoiteltavalle toiminnalle. Esimerkiksi osallisuus- ja osallinen kisitteet maankaytto- ja
rakennuslain 132/1999 mukaisessa kaavoituksessa mdidrittelevdt ne tahot, joita ainakin on
informoitava kaavoitusprosessin eri vaiheissa. Ne ovat kuitenkin vdhimmadisvaatimuksia eli

paremminkin saa kdytdnndssi toimia.

Taltd osin tilanne ei siis ole viidenkymmenen vuoden kuluessa muuttunut, koska esityslistan
julkisuutta ei valitettavasti ole sddnnelty siten kuin esimerkiksi tutkimusten ja tilastojen, jotka
tulevat julkisiksi, heti kun ne valmistuvat kiyttdtarkoitukseensa (Julkisuuslaki 6 § 5. kohta).
Esityslistojen julkisuusmyonteinen tulkinta on nykyéénkin perustettava julkisuuslain yleisiin
velvoitteisiin tuottaa tietoa valmisteltavana olevista asioista. Tétd osoittivat mm. Kuntaliiton
viestintdohjeet vuodelta 2001, jotka korostivat esityslistoja merkittdvind tietojen ldhteind ja
totesivat yleisend kéytdntond olevan niiden ldhettimisen hyvissd ajoin ennen kokousta
tiedotusvélineille. Asioiden piilottamista b-listoille ei niissd pidetty kunnan edun mukaisena,
mutta salassa pidettdvii tietoja sisdltdvid esityslistoja ei luonnollisesti saanut antaa julkisuuteen.
Lisdksi ohjeissa todettiin toimielinten yleensd paittineen, ettd niiden paatoksistd saa kertoa jo

41
Ennen

ennen poytikirjan allekirjoittamista, eli kiytinnossd heti kokouksen jilkeen.’
paitoksentekoa tapahtuvaan tiedottamiseen ei kuitenkaan tassd yhteydesséd selvésti kannustettu.
Myo6s Kuntaliiton uusimmissa viestintdohjeissa vuodelta 2004, edellytetddn yksiselitteisesti
esityslistan julkisuutta ja sen toimittamista tiedotusvilineille: “Esityslistat ovat merkittdva
tiedon ldhde kunnassa valmisteilla olevista asioista. Valtuuston ja kunnanhallituksen sekd

lautakuntien esityslistat liitteineen toimitetaan tiedotusvilineille niiden kanssa sovitulla tavalla

241 Runtaliitto 2001, Kunnan viestintd s. 22-23.
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maksutta etukdteen. Esityslistat kannattaa myos julkaista Internetissd heti niiden valmistuttua.
Esityslistat on laadittava siten, ettd ne sisdltdvét vain asian kisittelyn edellyttimié henkildtietoja
eikd salassa pidettivid tietoja anneta julkisuuteen.” (Kuntaliitto 2004, Kunnan viestintd, 17)
Julkisuuslaki perustuu viranomaisten erillisyyteen. Esimerkiksi kunnan virkakoneisto ei
muodosta julkisuuslain kannalta yhtendistd kokonaisuutta, vaikka kunnan eri toimielimet eivit

ole erillisid oikeussubjekteja.”**

Tdmé rajoittaa kunnanhallituksen mahdollisuuksia edellyttda
yhtendistd ennen pédtoksentekoa tapahtuvaa tiedottamista lautakunnilta, vaikka kuntalain
mukaan kunnanhallitukselle on tdmé tehtdvé annettu. Vaikka kunnan eri viranomaiset eivét ole
itsendisid oikeussubjekteja, on julkisuuslakia sovellettava my0s hallintoelinten vélisiin
suhteisiin®”. Yhteiskunnan muutos ja kdytinnon reaalimaailma niyttdd siten ehtineen jopa
niinkin uuden lain kuin julkisuuslain edelle. Vaikka esityslistojen merkitys tiedonvélityksen
todellisina vélineind on menettinyt merkitystddn, siitd huolimatta ne yhd useammin julkaistaan
uunituoreina kuntien kotisivuilla. Varsinkin valtuuston ja hallituksen esityslistat ja poytékirjat
edustavat kunnallisen paitoksenteon jadvuoren huippua, ja niistd ilmenee vain ylimmalla tasolla
tehtéva lopullinen paitoksenteko. Siksi esityslistajulkisuuden vaikuttavuuden ehdoton edellytys
on, ettdi myds keskeisten lautakuntien esityslistothin noudatetaan vastaavaa aktiivista
julkistamismenettelyd. Mielesténi aika olisi jo kypsd seuraavassa julkisuuslain muutoksessa
tunnustaa esityslistat my0s julkisuuslaissa 6 § 5. kohdan mukaisesti ldhtokohtaisesti julkisiksi
asiakirjoiksi siitd tosiseikasta huolimatta, ettd toisinaan niihin sisdltyd myos ei-julkista tietoa,
joka on niistd julkaisuvaiheessa huomattava poistaa. Todellista tiedotusfunktiota tirkedmpi
merkitys on pédtoksenteon ldpindkyvyyden ja luotettavuuden varmistaminen. Paddtdksenteon
julkisesta intressistd huolimatta myos asianosaiseen kohdistuva julkisuus on otettava huomioon.
Apulaisoikeuskansleri on ratkaisussaan 802/1/99 ottanut kantaa tapaukseen, jossa kantelija oli
saanut sosiaalilautakunnan paitoksen tiedokseen luettuaan asiasta sanomalehdestd. Koska
yhteydenotto tiedotusvilineeseen oli tapahtunut kunnan toimesta, AOK huomautti hyvin
hallinnon periaatteen edellyttivén asianosaisen asettamista etusijalle padtoksen tiedottamisessa.
Ratkaisussa otettiin  huomioon palveluhenkinen suhtautuminen tiedotusvilineisiin ja

tiedonvilityksen nopeus.

2 Mienpii 2002, s. 85.
* Mienpad 2000, s. 137
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7.3.Luottamushenkil6t ja julkisuus laillisuusvalvonnassa ja
oikeuskaytannossa

Téassd alaluvussa tarkastelen luottamushenkilon viestinnéllistd asemaa institutionalisoitujen
oikeusldhteiden eli 1dhinnd Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen valossa. Lisdksi
tarkastelun kohteena on ylimpien laillisuusvalvojien Eduskunnan oikeusasiamiehen ja
Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisuja. Koska monet erilaiset nidkemykset kunnan ja
tiedotusvilineen toiminnasta eivét pidddy tuomioistuimiin on syytd kokonaiskuvan saamiseksi
késitelld aluksi my0s Julkisen Sanan Neuvoston ratkaisuja, joihin myds tuomioistuimet usein

ratkaisuissaan viittaavat.

Julkisen Sanan Neuvosto

JSN:n ratkaistuista vuosilta 2000-2008 tarkastelin 31 kunnallisalaan kohdistuvaa padtosta,
joista 17 otin aiheeseeni liittyen tarkemman tarkastelun kohteeksi. Niistd 14 liittyi
luottamushenkilon asemaan, kaksi uutisen epdtarkkuuteen ja neljd oli tiedotusvélinettd kohtaan

langettavia. Seuraavassa on keskeiset johtopaatokset niiden johdosta.

Ensin mainitun ryhmén perusteella on osoitettavissa, ettd valtuutetun, puheenjohtajien
lautakunnan jisenten on asemansa vuoksi hyviksyttdva, ettd heiddn toimintaansa voidaan
arvostella karkevéstikin (JSN 3682/PL/06, JSN 2195/PL/9S). Erityisesti valtuutetun ja
kunnanhallituksen puheenjohtajan asema edellyttdd erityistd luottamusta ja kykyd sietdd
tavallista voimakkaampaa arvostelua (JSN 2256/IL/95, JSN 3454/SL/05). Tamd mahdollistaa
my0s nimen julkitulon rikostuomion mutta myds jo tutkinnan aikana (JSN 3572A/SL/05, JSN
3572B/YLE/05, JSN 2256/IL/95). Myds valtuuston puheenjohtajaan kohdistunut aprillipila oli
lehdelle vapauttava, koska siind ei puututtu puheenjohtajan henkil6kohtaisiin ominaisuuksiin,
vaan irvailu kohdistui hdnen julkiseen rooliinsa” (JSN 3269/SL/03). Vastineoikeuden kayttd on
luontevin ja tarkoituksenmukaisin tapa vastata kritiikkiin (JSN 2904/PL/00) ja sen kéyttdmatta

jattdminen néyttdd yleensd johtavan kantelun menestyméttomyyteen neuvostossa.

Tiedotusvélineen kannalta langettaviksi uutinen saatettiin katsoa, jos se oli luottamushenkil6d
halventava (JSN 3278/PL/03), antaa perusteettomasti virheellisen vaikutelman (2795/1L/99), jos
on esitetty vain toisen osapuolen ndkokanta ja toimittajalla on ollut kaksoisrooli (JSN

2144/YLE/94) tai véitteet ovat olleet kantelijan kunniaa loukkaavia (JSN 2770/SL/99).
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Eduskunnan oikeusasiamies

Oikeusasiamies antaa vuosittain toimintakertomuksensa, jossa arvioidaan mm. perustuslaillisen
sananvapauden ja julkisuuden (12 §) toteutumista sekd erikseen kuntien yleishallintoa ja
kunnallista péaédtoksentekoa koskevia asioita. Tallennejulkisuutta késittelevid kanteluita
oikeusasiamiehelle tehdddn runsaasti. Vaikka kunnallisten asiakirjojen nédhtivilld pito on osa
julkisuusperiaatteesta juontuvaa paitoksenteon avoimuutta, julkisuutta ja salassapitoa tulee
arvioida huolellisesti (1412/4/05). Myos asiakirjapyyntdjen késittelyaikojen valvonta on yleinen
kanteluissa késitelty asia (186/4/04). Oikeusasiamies ei laillisuusvalvontansa puitteissa voi
puuttua kunnan itsehallintoon kuuluviin asioihin ja toteaakin, ettd vastuun kunnan toimielinten
paitosten tarkoituksenmukaisuudesta kantavat vaaleissa kuntalaisiin ndhden valtuutetut.
Muutamissa tapauksissa poytéakirjojen sisilto ei vastannut asian kisittelyn kulkua (3522/4/04)

eikd hyvin hallinnon perusteita aina noudatettu kisittelyajoissa ja perusteluissa (1722/4/04).2*

Oikeusasiamiehen ratkaisujen kautta tapahtuva ohjaus kohdistuu selvimmin juuri asiakirjojen
julkisuuteen ja henkilGtietojen yksityisyyteen, joissa epdkohdat syntyvit ndhtdvilli olossa
(1835/2/99 ja 2200/4/99) ja yhd kasvavassa méérin asiakirjojen julkaisemisessa kuntien

kotisivuilla.

Valtioneuvoston oikeuskansleri

Oikeuskanslerin ratkaisuista on 10ydettdvissd useita asiakirjojen julkisuuteen, tietojen
luovuttamiseen ja hyvédn hallintoon liittyvid ratkaisuja mutta vain vdhin julkisuusperiaatteen
toteutumiseen tai tiedotukseen kunnissa liittyvid ratkaisuja (AOK 230/1/97: Kunnan
tiedotusvelvollisuus, julkiselle kisittelylle ei ollut estettd) (AOK 802/1/99: hyvéd hallinto
edellyttdd piaidtoksen tiedottamista asianosaiselle ennen tiedotusvélineitd). Poytikirjan
merkitseminen “salassapidettdvd” ei vastannut yleisten asiakirjain julkisuudesta annettuja
sadnnoksid, koska péddtds on aina julkinen (AOK 508/1/95). Luottamushenkilon julkiseen
asemaan liittyvét ratkaisut kaupunginhallituksen puheenjohtajan osallistumisesta yrityksen
kutsumana ulkomaanmatkalle vaarantaen siten luottamusta toiminnan puolueettomuuteen (AOK

707/1/03) seka ylipitkien puheenvuorojen kaytostd (AOK 1101/1/96).

24 Oikeusasiamies 2006, s. 45-47, 182183
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Korkein hallinto-oikeus

KHO:n julkisuusperiaatteeseen ja salassapitoon kohdistuvien ratkaisujen méédrd on niin suuri,
ettd niiden systematisoimiseksi olen jakanut ne neljddn pddryhméin. Luottamushenkilon
esteellisyyteen tai vaalikelpoisuuteen liittyvdt lukuisat ratkaisut olen rajannut tarkastelun
ulkopuolelle, koska ne eivit oleellisesti liity tutkimuksen aihepiiriin. Useita yksittdisid

ratkaisuja on tarkasteltu jo edelld mutta tissa on tavoitteena kokonaiskuvan muodostaminen.

A. HALLINNON OIKEUSPERIAATTEET

KHO 23.11.2006:90 hyvén hallinnon perusteet ja luottamuksensuojaperiaate oikeuttivat
luottamaan siihen, etté ilmoitus oli toimitettu ajoissa toimivaltaiselle viranomaiselle

KHO 6.6.2006:34 vaihtoehdoton valmistelu ja harkintavallan rajoittamisperiaatteet olivat syita
sille, ettd kh tekema irtisanoutumiskorvaus oli muodostanut toimivallan ylityksen

KHO 3044/2006 ennakkoratkaisupyyntd EY tuomioistuimelle suhteellisuusperiaatteen ja hyvin
hallinnon periaatteen vaikutuksesta telekopiona tehdyn vienti-ilmoituksen hyvéksyttivyyteen
KHO 1470/2007 hyvéan hallinnon perusteet edellyttavit, ettd LH tekee lupapéétdkset ajoissa ja

tiedottaa niisté riittdvéin ajoissa. P44tos muutoin laillinen.

B. JULKISUUS - SALAISUUS YLEISESTI KUNNALLISHALLINNOSSA

KHO 1220/1951 koska kh ei ollut néyttinyt pitevad syytd salassa pitdmiselle, kh pj velvoitettiin
sakon uhalla antamaan otteen poytékirjasta

KHO 528/1954 kh ei voinut yleisesti kieltdd antamasta julkisuuteen sen tutkittavaksi alistamia
lautakuntien poytékirjoja

KHO 4090/1971 kh ei voinut edellyttdéd esityslistojen ldhettdmistd lehdistolle, koska niihin
saattoi siséltyd salassa pidettivid tietoja eika titd oltu rajoitettu paatoksessa

KHO 3732/1983 kh saattoi edellyttdd esityslistojen ldhettdmistd lehdistolle, koska oli
edellytetty, ettd tiedotustoiminnassa oli noudatettava yleisten asiakirjojen julkisuudesta annettua
lakia

KHO 1983 II 38 tietojen antaminen virastotalohankkeen vireilldolosta oli kunnan péitettavissi
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KHO 1990 T 4378 pditoksen jélkeinen tiedotustilaisuus korvasi HmenL 13 § mukaisen
ilmoituksen, vaikka asia oli poistettu lehdistdlle Idhetetyltd esityslistalta. (vastaavasti
2671/1988, 38/1990, 5117/1993)

KHO 1990 T 225 neljdn pdivén pituinen kuulemisaika siséltden viikonlopun ei muodostanut
HmenL tarkoittaman ilmoitusmenettelyn kohtuullista 21 § méérdaikaa

KHO 2003 T 828 asiakirjojen korkeat lunastusmaksut loukkasivat julkisuusperiaatteen
toteutumista ja siten hyvén hallinnon takeita ja tarkoitussidonnaisuuden periaatetta

KHO 2005 T 2489 kh oli voinut perid puolueilta ja valitsijayhdistyksiltd vaalimainonnan
jarjestdmisestd maksun sananvapautta silti loukkaamatta

KHO 2006:64 hallintopéétokset eivit olleet osa salassa pidettdvid maatalouselinkeinorekisterin

tietoja, vaan niiden julkisuus ratkaistiin julkisuuslain perusteella

C. LUOTTAMUSHENKILON TIETOJENSAANTI

KHO 2433/1976 valtuutettu sai ndhtivikseen tilintarkastajien poytikirjat kunnallislain 42 §
perusteella tilintarkastussddnndn sité rajoittamatta

KHO/5149/1979 valtuutettu sai ndhtdvdkseen ei-julkiset omassa keskuudessa syntyneet
asiakirjat, koska ne eivit sisdltineet salassa pidettdvii tietoja

KHO 403/1985 valtuutettu ei saanut toimikunnan asiakirjoja siltd osin kuin ne sisdlsivét salassa
pidettédvii tietoja

KHO 1985 1II 32 luottamushenkilolld oikeus saada valtuuston vaalitoimituksen &énestysliput
nihtdvikseen

KHO 621/6.3.1995 sosiaalilautakunnan jésenelld ei ollut oikeutta saada lautakunnan alaisten
viranhaltijoiden tekemii salassa pidettivid toimeentulotukipdétoksid sosiaalitoimen seurannan ja
valvonnan toteuttamiseksi. Oikeus on olemassa silloin, kun tiedon saanti on tarpeen kannan

ottamiseksi lautakunnassa késiteltdvadn yksittdiseen asiaan.

D. LUOTTAMUSHENKILON ASEMA

KHO 428/2000 puheenvuoron rajoittaminen
KHO 433/2.3.2004 valtuuston tyojirjestyksessd voidaan rajoittaa yksittdisen asian

puheenvuoron pituutta sananvapautta loukkaamatta
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KHO 58/2005 valtuuston pj oli voinut méérétd valtuutetun poistettavaksi kokouksesta, koska
hén oli toistuvasti kiellosta huolimatta jatkanut puheenvuoroaan

KHO 1736/2004 valtuutetun erottaminen vaalien jdlkeen oli mahdollista, vaikka kirdjdoikeuden
tuomio oli annettu ennen vaaleja, koska tuomion lopullinen lainvoimaisuus toteutui vaalien
jalkeen

KHO 2277/2007 valtuuston paitoksentekoon osallistunut valtuutettu saattoi toimia valittajan
oikeudenkdyntiavustajana hallinto-oikeudessa hallintolainkdyttolain 20 § estdméttd. Valtuuston
laajan toimivallan vuoksi valtuutettujen asema poikkeaa monien muiden asian késittelyyn
osallistuvien asemasta eikd valtuustoa voida pitdd hallintolainkdyttolain mukaisena

viranomaisena.

Yhteenvetona tdssd alaluvussa esitetyn osalta luottamushenkilon julkisuusasemaa voi tiivistad
seuraavasti: Hyvédn hallinnon periaatteella ja hallinnon oikeusperiaatteilla on vahva
oikeuskdytdnnon tuki. Salassapito on poikkeus julkisuusperiaatteeseen ja edellyttdd laillisia
perusteita ja vain suojattavan intressiin perustuvaa tulkintaa. Lakisdéteinen vireilldolosta
ilmoittaminen on julkisuuden minimitason médrittelya. Luottamushenkilon
tiedonsaantioikeuden tarkoitus on turvata oikea kannanmuodostus paidtoksenteossa, mutta ei
yleistd tiedonsaannin intressid tai valvontaa. Varsinkin vaaleilla valitun valtuutetun asema
vaalikelpoisuuden ja esteellisyyden suhteen on viljemmin sédéddelty, kuin muiden
luottamushenkildiden kansanvaltaisuusperiaatteeseen perustuen. Asema edellyttdd yleistd
luotettavuutta, oikeudenmukaisuutta ja hyviksyttavaa kaytostd. Kunnallisen luottamushenkilon
on asemansa johdosta hyviksyttdvé toimintaansa kohdistuva julkisuus, kritiikki ja yksityisyyden

suojan kapeneminen.
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8. "Nykko tasta saa jo puhua” — vastaus tutkimusongelmaan

Tédméin tutkimuksen tavoitteena on ollut maéiritelld luottamushenkilon asemaa vdhemmén
tarkastellusta ndkokulmasta eli julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta. Samalla
tavoitteenani on ollut hakea ehké uusiakin keinoja tuon periaatteen toteutumiseksi, sekd osoittaa
kohteita myds muille tistd aihepiiristd kiinnostuneille tutkijoille. Edellisessd luvussa olen
osoittanut, ettd luottamushenkilon kuuluu  kunnallisessa  itsehallinnossa  edistdd
julkisuusperiaatteen toteutumista sekd omalla panoksellaan ettd wvilillisesti organisaation
toiminnan kautta. Varsinkin valtuustolle tdmé huolehtimistehtévd on hyvin selvisti osoitettu, ja
vaikka omat toimintamahdollisuudet ovat rajalliset, asenteellisella vaikuttamisella on térked
merkitys. Julkisuus ja hallinnon avoimuus muodostavat ldhtokohdan itsehallinnon
legitimaatiolle ja kuntalain 1§ 3. momentin mukaiselle kunnan pédtavoitteelle. Varsinaiseen
tutkimusongelmaan vastaaminen tapahtuu tdssd viimeisessd luvussa, jossa otan esiin myods

ehdotuksen kuntalain muutoksesta.

Kunnallinen demokraattinen pédédtoksenteko ja koko luottamushenkilohallinto tarvitsee
uudistumista, jotta se pysyy yhteiskunnan kehityksen mukana. Lainsddddnnon kautta tapahtuva
uudistuminen on parhaimmillaan proaktiivista, mutta useimmiten se pyrkii seuraamaan
yhteiskunnan muutoksia. Valtuuston todelliset vaikutusmahdollisuudet niin organisaatioon kuin
kuntakonsernin kokonaisuuteen ovat perustellusti kriittisen keskustelun kohteena ja siksi
kysymys muodostaakin yhden kunnallishallinnon suurimmista tulevista haasteista. Yhteni
ratkaisuna valtuuston ohjausvoiman kasvattamiseksi muutamissa kymmenissd kunnissa on
otettu kdyttoon valtuustosopimus/hallitussopimus- menettely. Niissd pyritddn valtioneuvoston
tapaan hallitusohjelmatyyppisesti maiérittelemddn kunkin valtuustokauden tarkeimmaét

paamaarét.

Vaikka valtuusto kuntalain 13 §:n mukaisesti asettaakin toiminnan ja talouden tavoitteet, ne
ovat hallinnon valmistelemia ja osavuosikatsauksissa my0s hallinnon raportoimia. Niiden asema
valtuuston asettamina ohjeina ei yleensd todellisuudessa toteudu. Jos valtuustosopimus olisi
selkedsti valtuustoryhmien kunnallisvaalien yhteydessd laatima, se toisi uuden voimakkaan
ohjausinstrumentin luottamushenkildhallinnon kayttoon. Lisdksi valtuustosopimus antaisi

luottamushenkildille uuden oman ja operatiivisesta paddtoksenteosta erillisen viestinndllisen
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tehtdvian, koska valtuustokauden toimintaa punnittaisiin suhteessa laadittuun sopimukseen.
Vuosittaiset toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet konkretisoisivat sopimusta kohti kdytdnnon
toimenpiteitd. Ongelmana on tietysti tasapainon aikaansaaminen, jotta véltettdisiin joko
sopimuksen ylimalkaisuus ja strategian tasolle jddminen tai liiallinen yksityiskohtaisuus ja
toimintamahdollisuuksien  rajoittuminen. Nykyisessd nopeasti muuttuvassa kunnan
toimintaympdristdssd  valtuustosopimus parhaimmillaan  ohjaisi  viranhaltijavalmistelun
tavoitteita ja sitd agendanmuodostusta, johon pditoksenteko kunnassa kohdistuu. Silloin
véltettdisiin jo nykyddn esiintyvd epikohta, jossa johtavat viranhalijat ovat liian yksipuolisesti
julkisen keskustelun muotoilijoita. Yhd useammin se merkitsee poliittisluonteisen
tarkoituksenmukaisuuden muotoilua ja perustelua eikd ainoastaan faktaperusteista
argumentointia. Padméérand tulee olla luottamushenkildiden mielipidevaikuttamisen keinojen
tukeminen eikd viranhaltijajulkisuuden rajoittaminen, joka johtaisi vield suurempaan
julkisuusperiaatteelliseen ongelmaan eli vaihtoehdottomaan esityslistademokratiaan, josta KHO
on varoittanut (2006:34). Lainsddddnté mahdollistaa valtuustosopimuksen kayttdonoton jo nyt,
mutta kuntalain 13 §:n muutoksen kautta valtuuston ohjausvélineeksi tuotuna se saisi
institutionaalisemman aseman. Toivottavasti tuleva tutkimus kohdistaa mielenkiintonsa timén

mahdollisuuden toteuttamiseen.

Entd tutkimuksen nimeen sisdltyvd kehotus “Ja tdstd ei sitte parane vidld puhua!” Millainen
yhteys silld on kdytdnnon kunnalliseldmiin? Tunnustan tuollaista sanailua kuulleeni — kenties
kéyttaneenikin — mutta onneksi yhd harvemmin. Vanhakantaisesta “uutispelosta” ennen
padtoksentekoa on jo paidsty pddosin eroon. Julkisuuden rajoittamiselle voi olla lailliset
perusteet, joskus kilpailulliset tai kunnan neuvotteluasemaan liittyvét syyt, mutta itse keksittyja
syyt eivit saa olla. Tastd pddstdéin timén luvun otsikossa esitettyyn vastakysymykseen, joka on

samalla vastaus koko tutkimusongelmaan.

Lainséatdja on asettanut luottamushenkil6t paljon vartijoiksi itsehallintomme toteutumisessa.
Lisdksi varsinkin valtuutetuille on annettu huolehdittavaksi keskeisen perusoikeuden eli
julkisuusperiaatteen toteutuminen kunnallishallinnossa, vaikka omia keinoja sen toteuttamiseen
on niukasti. Se ei kuitenkaan védhennd tehtdvin merkitystd, koska myos pédidtdksenteko on
nykyddn hajautunut niin valtuuston kuin kunnankin suhteen monien erilaisten toimijoiden
muodostamaan kokonaisuuteen. Perinteinen dualistinen malli ammatillisen valmistelun ja
poliittisen  pédatoksenteon  vililli on  vanhentunut. Kokonaisuuden hallinta ja

vaikutusmahdollisuuksien turvaaminen parhaillaan syntyméssd olevilla yhteistoiminta-alueilla
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on itsehallinnon kriisiytymiskehityksen ajankohtaisimpia haasteita (edelld 3.2. Paras-uudistus).
Tassd tutkimuksessani esittdmédt kannustukseni hallinnon avoimuuteen ja esittdmini
lainsdddantomuutokset tdhtddvdt samaan tavoitteeseen, eli  luottamushenkilohallinnon
vaikutusmahdollisuuksien lisddmiseen heiddn viestinnillistd asemaa korostamalla. Kyseessd ei
puuttuminen luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden viliseen vallan- tai tyonjakoon, vaan
sellaisten toimintatapojen edistdmisestd, jotka mahdollistavat luottamushenkiléiden pysymisen
mukana agendanmuotoilussa. Silloin vastakysymykseen ei ole kuin yksi vastaus: hallinnon
nimenomaan pitdd tulla itse ja tuoda asiat julkisuuteen niiden rajoitusten puitteissa, jotka
lainsdddéntd asettaa. Kunnan kannanmuodostuksen julkisuus on tehokkaimpia keinoja

kansanvaltaisuuden toteutumiselle.

Haaste ei koske kuitenkaan yksinomaan kunnallishallintoa. My0s journalismin tulisi kantaa
huolta samasta asiasta ja etsid uusia toimintatapoja, joilla julkisuus voisi kohdistua, ei vain
viranhaltijoihin, vaan my0s luottamushenkil6ihin. Uudeksi mielenkiinnon kohteeksi olisi
saatava myoOs parhaillaan syntyméssd olevat yhteistoiminta-alueet, koska niiden hallinto tulee
olemaan monessa tapauksessa kuntayhtymidmuotoinen ja siten epddemokraattisempi kuin

peruskuntien hallinto.

Toivottavasti  tdméd tutkimus omalta osaltaan edistid keskustelun avoimuutta ja
julkisuusperiaatteen toteutumista kunnallishallinnossa nimenomaan luottamushenkiléiden

vahvistuvan roolin muodossa.
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9. Ldahdeaineisto

Virallislahteet

Hallintovaliokunnan mietinté 18/1994 vp. hallituksen esityksestd kuntalaiksi.
Hallintovaliokunnan mietint6 11/2000 vp. uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien
hallintoon ja toimintaan.

Hallintovaliokunnan mietint6 31/1998 vp. laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja
sithen liittyviksi laeiksi.

Hallintovaliokunnan mietint6 27/2001 vp. hallituksen esityksestd kuntalain muuttamiseksi.
Hallintovaliokunnan mietinté 10/2002 vp. valtioneuvosteon selonteosta kansalaisten suoran
osallistumisen kehittymisesta.

Hallintovaliokunnan mietinté 6/2004 vp. valtioneuvoston selonteosta koskien
julkisuuslainsdddéanndn kokonaisuudistuksen taytintoonpanoa

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen ehdotuksesta kunta- ja
palvelurakenneuudistukseksi PeVL 37/2007

Hallituksen esitys 97/1992 vp. Eduskunnalle vapaakuntakokeilun jatkamisesta ja kokeilua
koskevien lakien muuttamisesta.

Hallituksen esitys 192/1994 vp. kuntalaiksi

Hallituksen esitys 46/1999 vp. Eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta.

Hallituksen esitys 30/1998 vp. Eduskunnalle laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja
sithen liittyviksi laeiksi.

Hallituksen esitys 155/2006 vp. Eduskunnalle laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
sekd laiksi kuntajakolain muuttamisesta.

Hallituksen esitys 1/1998 vp. Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi

Puitelaki, ehdotus 28.6.2006 (Kunta- ja palvelurakennehanke)

Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien
hallintoon ja toimintaan, VNS 3/1999 vp.

Valtioneuvoston selonteko Eduskunnalle kansalaisten suoran osallistumisen kehittymisesté
VNS 3/2003 vp.

Valtioneuvoston selonteko julkisuuslainsdddédnndon kokonaisuudistuksen tiytantdonpanosta
VNS 5/2003 vp.

Selvitys kuntien itsehallinnollisesta asemasta. Kuntien itsehallintohanke, Sisdasiainministerid
3/2000
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Hallintolaki 434/2003

Kunnallislaki 953/1976

Kuntalaki 17.3.1995/365

Hallintomenettelylaki 598/1982

Laki yleisten asiakirjojen julkisuudesta 650/1951
Laki kunnallisesta viranhaltijasta 304/2003

Laki kuntalain muuttamisesta 578/2006

Laki kuntalain muuttamisesta 519/2007

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 169/2007
Laki kuntajakolain muuttamisesta 170/2007

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 21.5.1999/621
Laki yksityisyyden suojasta tyoeldmassa (759/2004)
Maankéytto- ja rakennuslaki 132/1999

Suomen perustuslaki 731/1999

KHO 1220/1951
KHO 528/1954
KHO 4090/1971
KHO 2433/1976
KHO/5149/1979
KHO 1983 II 38
KHO 3732/1983
KHO 1985 11 32
KHO 403/1985
KHO 1990 T 225
KHO 1990 T 4378
KHO 621/6.3.1995
KHO 428/2000
KHO 2003 T 828
KHO 433/2.3.2004
KHO 1736/2004
KHO 58/2005
KHO 2005 T 2489
KHO 6.6.2006:34
KHO 2006:64
KHO 23.11.2006:90
KHO 3044/2006
KHO 1470/2007
KHO 2277/2007
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