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Tutkielmassa tarkastellaan poliittisten paattgjienautioimista seutukuntayhteistyohon

ja sen demokraattisiin kehittamismahdollisuuksiin kuntarakenteeitospaineessa.

Poliittiset paattajat ovat yksimielisia siita, etta tarakennetta on uudistettava. Pakko-
keinoilla ei kuitenkaan haluta muutoksiin ryhtyd, vaanseamnana on vapaaehtoisuus.
Kunnallispolitiikan uskotaan tulevaisuudessa kehittyvan ka#llistuvampaa paatok-
sentekoa. Osallistumisen ja suoran demokratian keitigggminen edustuksellisen
demokratian rinnalla on huomioitava kuntien rakennemuutokséatidelmassa tarkas-
tellaan poliittisten paattajien suhtautumista seutukunegstiyphon kahden lakiesityk-
sen (Seutu-hankkeen lakiesitys ja Kainuun hallintamédkiesitys) eduskuntakeskuste-
luita ja hallituksen esityksia analysoimalla. Tutkimugmaina kéaytetaan sisallon eritte-
lya, joka mahdollistaa seka kvantitatiivisen etta kasilvisen analyysin toteuttamisen.
Tutkielmassa esimerkkitapauksena esitellaan Hameenlimodmksinta, jonka poliitti-
sille paattajille on Tampereen yliopiston kunnalligest laitoksen toimesta tehty kysely

seutukunnan toimivuudesta. Tata kyselyaineistoa on analysssi tidtkielmassa de-



mokratianakokulmasta SPSS -ohjelmistoa kayttaen. Andliygsi pyritty tuomaan

esiin poliittisten paattgjien asenne seutukuntademokratiasanjkehittdmiseen.

Analyysin johtopaatoksené voidaan todeta, ettéa podittpaiattajat haluavat kehittéa
seutukuntayhteistydta toimintamallina. Hallintoportaakatsleuntia ei tule rakentaa,
silla se liséisi byrokratiaa entisestaan ja olisi kehlallinnon hajauttamistavoitteen vas-
taista. Tama merkitsee sitd, ettei seutukunnille halutmartltionhallinnon tehtavia
eika paatosvaltaa. Seutukunnat halutaan pitaa kuntien takainttana, jossa kunnat
voivat kehittdé yhteistyotaan sailyttaen paatosvattaiaan. Kuitenkin poliitikot
myontavat, ettei nykyinen kuntarakenne ole kestava eikiagmsiteetti hyvinvointi-
palveluiden tuottajana ole enda riittava. Muutoksia halusaatukuntahallinnon kehit-
tamisen sijasta hakea maakuntahallinnosta. Demokritiknlinasta ja kansalaisten
osallistumisen kehittamisen nakokulmasta ratkaisu ondiunaakuntahallinto koetaan
kansalaisten keskuudessa etaiseksi ja kiinnostamattomdlksidia tasoksi. Seutukun-
tayhteistyd sen sijaan on kuntatason jalkeen lahimpamsakasta, toimintaa tutussa
[&hikuntien muodostamassa yhteistssa. Hameenlinnan sedduibkraattisen paatok-
senteon turvana oleva seutuvaltuuskunta on toiminut ise&& heikosti. Poliittisten
paattajien mielestd seudun muut, virkamiesjohtoiset ttmeé kuten seutuhallitus,
ovat toimineet tehokkaammin ja odotusten mukaisesti. Dermakékokulmasta seutu-
valtuuskunnan toimintaa tulisi kehittaa tulevaisuudessataa duomioon myos kansa-
laisten osallistumismahdollisuuksien kehittaminen. Suunteugenkin ollut Hameen-
linnan seudulla lupaava, silla siella ollaan talla hétkigheisesti ainoana Seutu-

hankkeen seutukuntana jrjestamassa suorat vaalit seutukattnas valitsemiseksi.
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1. Johdanto

Kuntarakenne on tilanteessa, jossa muutoksia pidetddanvédtitomingd. Kunta on liian
pieni yksikko vastatakseen tehokkaasti tehtavistdan hywitipalvelujen tuottajana ja
siksi kuntien yhteistoimintaa on lisattava. Polidien mukaan kuntaliitoksia voidaan
edistaa porkkanarahoituksen kautta, mutta kuntaliitoksia pidditaa hitaana ratkaisu-
kunnallinen itsehallinto on suomalaisessa kunnallispolitikkass suuri arvo, etta sita
ei millddn muotoa haluta kyseenalaistaa. Seutukuntayibetarjoaa mahdollisuuden
turvata kuntien palvelutuotanto demokraattiseen paatoksentekamtypedla hallinnon

mallilla, joka perustuu kuntien vapaaehtoiseen yhteistyohon.

Demokratiandkokulmasta seutukunnat ovat kuntien jalkeen lahémké@nsalaisia. Ne
ovat kuntien muodostamia, yleensa historiallisiin yhteglgserustuvia vapaaehtoisesti
muodostuneita yksikoitd. Demokraattinen paatoksenteko pyritdkéamaan seutukun-
tayhteistydssd seutuvaltuustojen muodossa. Seutukuntaybiteastykuntalaistenkin
keskuudessa yleensa koettu laheisempana hallinto-organisaktimnmaakuntahallin-
to. Kuntarakennemurroksen kanssa samanaikaisesti uskotaastuwsaken ja suoran
demokratian keinojen kayton lisaantyvan kunnallispolitikageantien yhteistyon ja
kuntalitosten lisaantyminen asettaa haasteen tdlaisehitykselle. Kansalaisten osal-
listumisen turvaaminen laajemmissa hallintoyksikdiseéturvattava, ja keinoina voi-
daan ndhda paitsi paatoksenteon avoimuus ja julkisuus, kagtesa tiedottaminen.
Toisaalta on haettu uusia osallistumisen muotoja tekrarogpvelluksista. Osallistumi-
sen kannalta seutukuntataso on kannatettava, silla se oerkygikieen kansalaisille

[&hin ja tutuin hallinnontaso.

Seutukuntayhteisty6té ollaan Suomessa viemassa eteenpéiisipgbaatoksin, Lippo-
sen ll-hallituksen aloittaman Seutu-hankkeen muodossa.rfagaeesti aluepolitikan
uudistamiseen pyritddn Kainuun hallintomallikokeilull&ild kokeiluilla etsitaan vas-
tauksia nimenomaan siihen kysymykseen, miten kuntien rakensausitlilee toteuttaa
hyvinvointipalveluiden yll&pitdmisen turvaamiseksi. Tutkiebsa tarkastellaan suoma-
laista poliittista keskustelua seutukuntademokratiasta Seoidkéan ja Kainuun hal-
lintokokeilun lakiesitysten ja niiden eduskuntakeskusteliguita. Poliittisten paattaji-
en suhtautuminen seutukuntayhteistydhon ratkaisee sem piitélle seutukuntayh-

teistyota ja sen kautta seutukuntademokratiaa Suomessa&dhitaihtoehtona kunta-
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rakenteiden muutosprosessissa. Seutu-hankeen piiriin kuuld&eareenlinnan seutu-
kunta on tapausesimerkkind tarkasteltaessa kaytannossa seadekowkratian toteu-
tumista suomalaisessa yhteiskunnassa. Hameenlinnan ged@@ltifille on tehty Tam-
pereen yliopiston kunnallistieteiden laitoksen toimestaelkystkimus, jonka tuloksia
tassa pro gradu-tutkielmassa tarkastellaan. Erityip@éttdjien suhtautuminen seutuval-
tuuskuntaan on oleellista, silld seutuvaltuuskunta on seutylééttiksenteossa demo-

kraattisesti valituista luottamushenkildista koostuveielin.



2. Tutkimuksen lahtokohdat

2.1. Tutkielman tausta ja tutkimusongelma

Kuntarakenne on muutospaineiden edesséa ja hallituksen jeuedhas taholta haetaan
nyt vapaaehtoisten kokeilujen kautta ratkaisua palvelutuotamimkkuuden ja ennen
kaikkea palvelujen kunnallisen turvaamisen takaamiseksiitileatli ovat haluttomia
tarttumaan pakkokeinoihin kuntien yhdistamiseksi, vaikka kaktnteen muutoksen
valttamattomyydesta ollaan laajalti yhta mielta. Kdet@okratia edustaa suomalaisessa
yhteiskunnassa kansalaisia l&ahinn& olevaa demokratian peis@@ainojaavaa yksikkoa,
jonka itsehallinnollinen asema on turvattu perustuslaiksanallinen itsehallinto on
suomalainen arvo, jota halutaan varjella poliittisisgatoksissa. Koska nykyinen kunta-
rakenne on kestamattomalla pohjalla kansalaisten tasa-am@amiseksi palvelutar-
jonnassa, on viime vuosina ryhdytty hakemaan ratkaigujien vapaaehtoisen yhteis-
tyon kautta. Seutukuntayhteistyota kokeillaan parhaillapposen Il hallituksen aloit-
taman Seutu-hankkeen puitteissa ja samaan aikaan seudtyyindiaastaman maakun-
tahallinnon kehitysmahdollisuuksia koskevan Kainuun halliasiimkautta ollaan ko-

keilemassa maakuntahallinnon tarjoamia ratkaisuja.

Poliittinen kulttuuri on suomalaisessa hyvinvointivaltiogsdittymassa yhden nako-
kulman mukaan kohti osallistuvampaa poliittista kaytant@aista kehitysta perustel-
laan muun muassa keskieurooppalaisten mallien mukaan alueidexligzallinnon
vahvistamiselld. Osallistumisen mahdollistaminen on osallistuvan dentiitemrian
mukaan toimivan demokratian edellytys, mutta se, riittdaktidollisuuksien luominen
motivoimaan suomalaiset yhteiskunnan paatéksentekoon onremifiaTutkijat ovat
toisaalla esittaneet, ettd kannustimien lisadminesgdistumismahdollisuuksien kehit-
taminen saa kansalaiset lahtemaan mukaan politikk@aisaalla suhtaudutaan skepti-
semmin osallistuvan demokratian vetovoimaa@hidemokratian muotoja on kuitenkin
alettu kehittd& asuinyhteisdjen ja muiden yhteisojemitmian puitteissa. Kansalaisten

kiinnostus lahiympaériston asioihin vaikuttaa lisadntyneen.

! Ks. Ryynanen 2002, 37-39 tai Sutela 2001, 383.

2 Ks. Held 1987, 261-262, 280-281.

3 Ks. Siedentop 2000, 23 tai Laiho ym. 2000, 96-98.

4 Ks. Birch 2001, 110-115, 118 tai Luhmann 1990, 22.
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Taméan tutkielman tutkimusongelma oniten poliittiset paattajat suhtautuvat kuntara-
kenteen muutospaineiden eraaksi ratkaisuvaihtoehdoksi ehdotetun seutukunyéyhteis
kehittamiseen? Nakevatko poliittiset paattajat seutuyhteistybn mahsiolbs@aimena

demokratia- ja osallistumismahdollisuuksien kehittdmiseen?

Tassa tutkielmassa seutukuntademokratiaa tarkastellaand&omgkratian sovellukse-
na. Siten kunnallisen itsehallinnon merkitys on tarkes seutukuntademokratiakeskus-
telua. Koska tutkielma ké&sittelee suomalaisen seutukumtatydn demokratiaulottu-
vuutta, tutkielman lahdeaineistona kaytetdan padasiassaataisia alan tutkimuksia
pyrittdessd selventdmaén suomalaiskansallisen seutuklintadralkehitysta ja piirtei-
ta. Eurooppalaisiin itsehallintomalleihin viitataan ainaas suppeasti muutamissa koh-
dissa. Tyon laajuuden ja ndkdkulman huomioiden tata pidettangavand. Suomalai-
sen seutukuntademokratian kehittymisen kannalta keskeisintansalligen tason po-
littiset paatokset, joilla seutukuntayhteistyd mahdtatisan. Siksi eduskunnan keskus-

teluita on kasitelty laajasti.

Seutukuntayhteisty6ta ollaan nyt kehittamassa uudella innB#atu-hankeen myo6ta
siitd ollaan saamassa uusia kokemuksia. Seutu-hankkeeseawnidsaiseutukunnissa
toiminta on vasta aluillaan, eikd kattavaa aineistmaihnan arvioimiseksi viela ole
kaytettavissa. Hameenlinnan seutukunnan osalta tilanne on satta siella toteutettu
seutubarometri tarjoaa hyvan mahdollisuuden tarkastellatjsodit paattajien mielipi-

teitd seutuhallinnon nykytilasta ja kehitysndkymista.

2.2. Tutkielman rakenne

Tutkielman alkuosassa esitelladn tyon lahtokohdat jeeétiinen viitekehys. Tutkiel-
man ensimmaisen ja toisen luvun tarkoituksena on jodeikija tutkielman sisaltéon
selvittamalla tutkielman tausta ja tutkimusongelma. Kolmneaea luvussa esitelladn
tyon teoreettiset lAhtokohdat kasittelemalla aluk8ntieoriaperustana olevaa osallistu-
vaa demokratiateoriaa. Sen jalkeen esitelladn suastalkuntademokratia- ja seutu-
kuntakeskustelua. Neljannessa luvussa esitelladn tyon tigkigtodi. Tutkimusote on
kvalitatiivinen ja analyysi on toteutettu tukeutuen sisédiittelyyn. Tutkielman Ha-
meenlinnan seutukunta-tapauksen kohdalla aineiston analysoinnissgtetty SPSS-

ohjelmistoa.
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Viidennessa ja kuudennessa luvussa siirrytddn aineisedysamtiin. Viidennessa lu-
vussa seutukuntayhteistyon kehittdmisnakymia tarkastellaameSugoliittisten paa-
toksentekijoiden kannanottojen, eli hallituksen esitygeatduskuntakeskustelujen kaut-
ta. Kuudennessa luvussa tarkastellaan paikallisen tastwkaatademokratian toteutu-
mista Hameenlinnan seutukunta tapauksena. Viimeisessa luesiss@an tutkimustu-

losten yhteenveto ja tulkintoja.



3. Tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat

3.1. Osallistuva kansalainen hyvinvointivaltiossa

Suomalainen kansalainen osallistuu tulevaisuuden visioiden mukaaisegti kunnal-
lispolitikkaan. Osallistumisen vahvistamiseksi ja senbtdyotetaan kayttdon suoran
vaikuttamisen keinoja, joilla kansalaiset paasevat lah@spaatoksentekoa, osaksi pro-
sessia. Téallaisen osallistumisen renessanssin ol alidaineen kiinnostuksesta lahiym-
pariston asioihin vaikuttamisesta. Uskotaan, etta kansaladeavat tavallaan palata
klassisen antiikin yhteiskuntaan, jossa jokainen tietyeerit tayttava sai mahdollisuu-
den osallistua paatdksentekoomallaisen tulevaisuudenvision toteuttaminen on mah-

dollista sovellettaessa osallistuvaa demokratiategtisgiskuntaan.

Demokratian perusedellytyksena ovat tietyt muodollisatinaukset, joista tarkeimpia
ovat vapaa mielipiteenmuodostus, yleinen ja yhtalainem&&us, laillisen opposition
olemassaolo ja toimeenpanovallan edustuksellisuus. Ndelgtykset tulee yhteiskun-
nassa toteuttaa mahdollisimman demokraattisella tavidtbska poliittinen kaytanto
aina aiheuttaa vaaristymid demokratian toteutumiseesi kaiksan moninaisuuden takia
parlamentista koskaan voida saada muodostettua "pienaskie@nsasta, on toimivan
demokratian sallittava demokratian vaaristymat. Ne attawaos poliittista keskustelua
ylla ja estavat jarjestelmaa rutinoitumasta. Sanmalgakottavat aktiiviseen vaihtoehto-
jen etsimiseen ja ovat osa tarkeaa poliittista mitekmmuodostusproses$iemokra-
tiateoriat l&ahtevat samoista perusperiaatteista, npabaotukset eroavat merkittavasti
toisistaan. Se, kenella valta todellisuudessa yhteiskummasg kenella sen tulisi olla,
ovat keskeisia kysymyksia. Yhteisollisyyden katsotaanawaja lopulta aina kansaan ja
sen tahtoon, mutta valittomyyden tai valillisyyden asfgpuu nakokulmasta. Optimis-
tisesti kansa nahdaan kyvykkaana ja halukkaana poliittige@mtaan, pessimistisem-
mat nakokulmat pitavat toimivan hallinnon edellytyksena suppaaajattua edustuk-

sellista tai elitistista paatoksia tekevad kansanossalli€tuvan demokratian teoria voi-

® Ks. esim. Kivela 2000, Ryynanen 2002, Sutela 2001.
® Berndtson 1996, 200-201.
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daan lukea edellisiin, sill& se perustuu ajatukseen kanstgsilitikasta kiinnostunei-

na yksiloina’

Osallistuvan demokratian teoria on saanut vaikutteita Ronsseaulta, antiikin Atee-
nasta kuin Marxin ajatuksista. Teorian mukaan valtion oro#testtisoiduttava tekemal-
I& hallinnosta ja poliittisista puolueista avoimemg@avastuunalaisempia. Osallistuvan
demokratiateorian mukaan tasa-arvoinen oikeus itsensadtaisiten voidaan saavuttaa
vain osallistuvassa yhteiskunnassa, jossa muun muasshliistbu tiedostavan, hal-
lintoprosessista pysyvasti kiinnostuneen kansalaisuuden yahmtn. Kansalaisten on
kyettava osallistumaan suoraan yhteiskuntaa ja l&isdi koskevaan paatoksente-
koon. Puoluejarjestelma on tehtava avoimeksi ja puolongidakildstd suoraan jasenille
vastuullisiksi. Osallistumisen vahvistamiseksi on heikomtonan resurssit omaavia
ryhmia ja jarjestoja tuettava materiaalisten resurssigtelleenjaon avulla. Tarkeaa on
myds avoin ja toimiva informaation kulku. Yhteiskunnan tuddle avoin ja joustava
sekd kokeileva siten, ettd kansalaiset voivat oppia uysatikan keinojen kautta.
Heldin mukaan monet kansalaisjarjestot ovat kiinnittareestllistuvan demokratian

kaltaisesti huomiota kansalaisosallistumisen kehittamtigekeyteer.

Osallistuva demokratia nousi poliittisen keskustelun kddsie#960-luvulla. Tuolloin

vallalla olivat sellaiset demokratiateoriat, joissaalbstumisella oli varsin vahainen
merkitys. Ta&man poliittisen tradition piirissé klessr demokratian malli ndhtiin (eten-
kin amerikkalaisten keskuudessa) toimimattomana ja halkiskittyd poliittisen tasa-
painon yllapitoon. Weimarin tasavallan romahdus korkedstnsalaisosallistumisen
jarjestelmasta totalitarismiin ja sodanjalkeisten tatastisten valtioiden osallistumis-
politikka leimasivat Patemanin mukaan kasitteen, ei demtiiselssi vaan nimen-

omaan totalitaristisekdi.

Berelsonin mukaan klassiset demokratiateoriat ovat kes&gt lilaksi yksilon ominai-
suuksiin ignoroiden samalla itse poliittisen jarjestelméerkityksen. Demokratia voi
toimia, vaikka jokainen kansalainen ei taytdkaan jarjestdd asetettuja tavoitteita.
Berelsonin mukaan klassisissa demokratiateorioissa kaikalaedellytettin homo-
geenisuutta asenteissa ja kayttaytymisessa. Ihmisten keskaudattsee kuitenkin

heterogeenisuus ja me odotamme poliittisen jarjestelmasoogttavan osin ristiriitai-

" Ks. esim. Held 1987, Berndtson 1996.
8 Held 1987, 254, 257, 261-262.
® pateman 1989, 1-3.
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sia tehtavia. Rajoitettu osallistuminen ja osittainpaadtisuus vaikuttavat positiivisesti
poliittiseen jarjestelméan, koska ne pehmentavat eisyddsien, sdantdjen ja muutos-

ten aikaansaamaa isktfa.

Pateman tiivistaa Berelsonin ajatuksen siten, ettd karkakistumisen taso ja kiinnos-
tus politikkaan on vélttamatonta vain kansalaisten vahetiii@, silla enemmiston
apatia ja kiinnostumattomuus politikkaan on itseasiatsdarkedd jarjestelman tasa-
painon sailyttamisekst. Schumpeterin kasitys osallistumisen merkityksestavielia
suppeampi: oleellista ei ole osallistuminen vaan jadaminoriteetti. Kansalaisten ai-
noa osallistumismetodi on Schumpeterin teoriassast&Emeen johtajista ja paatoksis-
tal?

Kun hyvaksytdan se ajatus, ettd jokainen kansalainemi eika halua kaytannossa osal-
listua yhta aktiivisesti, eikd se ole tarpeenkaan demakratimivuuden takaamiseksi,
osallistuvalla demokratialla on nyky-yhteiskunnassa méiedadet toimia. Tilanteessa,
jossa kansalaiset ovat vieraantuneet politiikasta, mytaloytamassa kansalaisyhteis-
kunnan kautta tai l[Ahiymparistossdan vaikuttamisen kautta uuderdasllistumisen
muotoja, voi osallistuvan demokratian kehittamisella tGilhisuutensa. Kaytdnndssa sen
kehittamiselle sopiva ymparistd on juuri kunnallinen tai skeunallinen taso, jonka

paatbksenteko on seka agendan sisallon puolesta etta sywkigesalaisia lahella.

3.1.1. Kansalaisten intressi osallistumiseen

Kuten Held sanoo, kukaan ei voi paeta politikkaan osathgta, silla valtio ja yhteis-
kunta muodostavat kansalaisten toiminnalle ohjaavan kehyksaflis@snisen niuk-
kuuteen vaikuttaa poliittisen toiminnan huono kaiku kansalalstskuudessa. Poliitti-
nen toiminta mielletdan itsekeskeiseksi toiminnak$enankauppojen harjoittamisek-
si. Ongelmien ratkaisu ei kuitenkaan onnistu kansalaistetiikaol kieltamiselld, vaan
on kehitettava uusia poliittisen toiminnan muotoja. Yhteiskua voi toimia ilman po-
liittista toimintaa. Heldin mukaan emme voi olla tyydiisid olemassa olevaan demokra-
tiaan'® Adnestysprosentin lasku ja kansalaisten tyytymattdmyyqhesigikkaan kerto-

vat tutkimukset tukevat tata vaitetta nykyaankin.

10 pateman 1989, 6-7.
11 pateman 1989, 7.

12 pateman 1989, 1-4.
13 Held 1987, 267-268.
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Pateman yhtyy Schumpeterin ndkemykseen siing, ettd eodepadkdistd, ettd keski-
vertokansalaista kiinnostaa yhteisten asioiden haitcapsallisen tason paatosten teke-
minen samalla intensiteetilla kuin hanta itsedan lahelseskettavien, paikallisten paa-
tosten tekoon osallistuminen. On kuitenkin huomatta\alistsimismahdollisuuksien
laajentamisen toinen merkitys: mahdollisuus osallisibtoehtoisilla alueilla merkitsi-

si muutosta edes pienessé osassa todellisuutta siinkstissa, jossa kaikki poliittinen
toiminta tapahtuu. Osallistuminen vaihtoehtoisilla dlaeauttaisi kansalaista ymmar-
tamaan paremmin yksityisen ja julkisen piirin yhteyd&avallisella kansalaisella olisi
osallistuvan demokratian yhteiskunnassa paremmat mahadaols kyeta arvioimaan
kansallisella tasolla toimivia edustajia, hanella gdsiemmat keinot osallistua mahdol-
lisuuden tullessa myds kansallisen tason paatdoksentekoon @isidtykenevampi ar-
vioimaan edustajien tekemien paatosten vaikutuksia ymparistg@mdamaansa. Tassa
osallistuvan yhteis6n kontekstissa yksilon d&ani saa uondghityksen: ihminen voi olla
paitsi yksilo, hanelld olisi myds mahdollisuus kehitty@astavaksi, kouluttautuneeksi
julkisella tasolla toimivaksi kansalaiseR&Patemanin késitys osallistumisesta perustuu
ajatukseen ihmisista poliittisina yksildina, joiden kiinnesspolitikkaan on uudelleen
herateltavissd. Onkin todennakoisempad, etta lahiympaést@gsuttaminen innostaa
osallistumaan myds laajemmilla foorumeilla poliiteseelamaan, kuin etta kiinnostus

saataisiin heraaméaan tekemalld osallistumisesta llisiuss.

Heldin mukaan seka liberalistinen ettd marxilainen teoviat @paonnistuneet siind,
etteivat ne ole tutkineet kokonaisvaltaisen demokisa@h elamaan osallistumisen es-
teitd valtion ja talouden luomia esteita lukuunottamatiberalismin keskittyminen
valtioon ja marxilaisten keskittyminen talouden asemaatosaalla merkinnyt tulkitun
politikka-kasitteen kapea-alaisuutta ja siten mahdolliswrkstkskluusiotaMikali
pyritaan takaamaan yksilviden autonofhiealtion ja kansalaisyhteiskunnan yhdistymi-
sen kautta, on kyettava luomaan poliittinen jarjestejossa kollektiivinen paatdksen-
tekoprosessi takaa kansalaisten mahdollisuuden osallisgyasti julkisten asioiden

hoitoon. Dahl on listannut tallaisen demokratian kritdeiesen, etta

- jokaisella kansalaisella on tasa-arvoisesti yksi aani

4 pateman 1989, 110.

* Held 1987, 275.

16 Autonomia ymmaérretaén tassa riippumattomuutena, ihmisgméyloimia itsenéisesti ja omaehtoises-
ti. Siihen kuuluu my6s kyky harkita, paatelld, valaagimia erilaisin tavoin seka yksityisen etta julkisen
elaman piirissa. Held 1987, 270.
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- jokaiselle kansalaiselle tulee tarjota yhtalaisehaadlisuudet osallistua kollektiivi-

seen paatoksentekoprosessiin

- jokaisella kansalaisella tulee olla tilaisuus perelsiaihin ja siten péaattaa asioissa
oma kantansa

- kansalla on oikeus p&attaa mista heihin vaikuttavistéstes kollektiivisesti paate-

taan

- kaikki taysi-ikaiset ja taysivaltaiset henkilot on hiysjittava paatoksentekijoiksi
Naiden kriteerien toteutumista voidaan pitaa edellytykskméokratialle. Ne vaikutta-
vatkin selkeiltéa: on selva, etta jokaisen &ani on avatsamanarvoisena huomioon paa-
toksenteossa, jotta eri ndkokulmien todelliset painotuksetdtiesiin. Ellei kansalaisil-
la ole tasavertaisesti mahdollisuutta osallistua jahpgéeasioihin ja paatdoksentekoon,
on epatodennakdista, etta marginaaliin jadvia, passikagiaalaisia saadaan motivoitua
mukaan paatoksentekoon. Ellei kansalla ole oikeutta yamgéntrolliin, eli valtaan
paattaa polittisesta agendasta, demokratia toteutuu vairllisegeg. Dahlin mukaan
kansalaiset eivat voi olla poliittisesti tasa-arvoigia jokin mainituista kriteereista jaa

toteutumatt.

Vaikka Dahlin demokratian toteutumisen edellytykset hyvaksyit#in kattavina, kes-
keinen kysymys lienee, minkalainen yhteiso tarjoaa toseoahdollisuuden tallaiselle
kansalaisosallistumiselle? Jos yhtdaikaisesti on hutaw@ikansalaisten riippumatto-
muus ja autonomia ja luotava sitovat instituutiot paatdokgemprosesseille, miten siina
voidaan onnistua? Klassinen Ateenan malli ei ole nyky-ykueisissa suoraan sovellet-
tavissa, eivatka liberalistiset sen enempaa kuin marxiaigetteoriat tarjoa ongelma-
tonta vaihtoehtoa kysymykseen. Osallistuvan demokratiadatlahHeld korostaa, ettei
voida automaattisesti olettaa, ettd osallistumismdisdaksien lisdéaminen herattaisi
kansalaiskehityksen uuteen renessanssiin. On todennéktisid&aesalaisten kiinnos-
tus demokratian ja yhteisen hyvan toteuttamiseen kasva nabdks$ia lisdantyessa,
tai etteivat kansalaiset muutu moraalisesti tai irkali@alisesti nykyistd paremmaksi
vain sen ansiosta, ettd poliittisen osallistumiseindja kehitettaisiin. Osallistuva de-
mokratia perustaa kansalaiskasityksensa tallaiselle ajlukeddessaan jarjestelman
muutoksen johtavan osallistumisen lisdantymiseen. lgékityy toteamaan, etta erads

laajasti hyvaksyttava demokratian kriteeri on valtion jasedaisyhteiskunnan erottami-

17 pahl 1985, 59.
18 Dahl 1985, 60.
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nen toisistaan. Sellaisiin demokratiateorioihin, jogi@vat mahdollisena kansalaisyh-

teiskunnan korvaamista valtion intervention kautta tuldgaitua hyvin kriittisesti®

Held siis ei usko Patemaninkin esittdméan ajatukseed,ostllistuminen l&hialueen
paatbksentekoon herattaa kiinnostuksen myos laaja-alaisepaitikkaan. Toisaalta

Heldin pessimistisempaan ajatteluun onkin helppo yhtyédaem vedota siihen, ettd
esimerkiksi Suomessa kansalaisilla on jo joitakin sudemokratian keinoja kaytetta-
vanaan, mutta niitéd ei monikaan kayta eika edes tunne.dhmist muuttuneet passii-

visiksi, eikd muutosta vaikuttamiskeinojen lisadmisediéda aikaan.

3.1.2. Kansalaisten passiivisuus modernin yhteiskun nan ongelmana

Tassé tyossa ei ole pyritty esitteleméan hyvinvoittiotgoriaa tai kansalaisuuden ty-
pologioita eri variaatioineen, vaan keskitytaan supp&asittelemaan osallistuvan kan-
salaisen roolia yhteiskunnassa. Koska kansalaisen kdsttoudellisilta ja poliittisilta
piirteiltddn samankaltaisissa Euroopan valtioissa kulgigamnaisuuden takia toisis-
taan poikkeavd, ei universaalia modernin hyvinvointivaltion kansalaisuudesitéiz
ole tassa tarkoituksenmukaista pyrkidkaan esittamaém.sfpan tassa luvussa noste-
taan esille muutamia sellaisia klassisina pidettavia mitksia kansalaisuudesta hyvin-
vointivaltiossa, joita voidaan tamankin paivdn suomatsa demokratiakeskustelussa

tarkastella.

Niklas Luhmann kuvaa hyvinvointivaltion kehitystd muun muasdaiikan muutokse-
na yha enemman ohjelmalliseksi, relevantteina pidettygemojen ja intressien inkluu-
siona. Poliittinen traditio on muuttunut hierarkkisesthdalta alas” -politiikasta kolmi-
tasoiseksi politikan, hallinnon ja julkisuuden vuoropukksl. Yhteiskunnalle on sa-
manaikaisesti ominaista formaalien ja informaalienagihteiden tasapaino, joka on
muuttumassa yhd enemman suosiolliseksi informaaleilleateattijoille. Tallaisessa
tilanteessa poliittisen vastuun toteutumisen mahdolliswsednalaistuu. Poliittinen
jarjestelma nojaa yha vahvemmin kommunikaation avoimuysesnsaalta vallankéyt-
tajien valvonnan osalta siihen, etta systeemi itseit@sensa kautta itsensa tarkkaili-

jana. Esimerkiksi hallinnon valvonta toteutuu politiijarjulkisuuden kautt&:

' Held 1987, 280-281.

20 Katso esim. Bulmer & Rees (1996): The Citizenship Todhg. dontemporary relevance of
T.H.Marshall, ss.279-280.

' Luhmann 1990, 51-52.
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Poliittisen jarjestelman rakenteellisen muutoksen it ovat olleet byrokratisoitumi-
nen, poliittisen tahdonmuodostuksen demokratisoituminen seisalagsten aktiivinen
ja passiivinen sisallyttaminen poliittiseen jarjestédmaKansalaisten tarpeet ohjaavat
demokraattista valtiota ja institutionaalinen kilpailulasia johtaa siihen, ettd naiden
tarpeiden tyydyttdminen nousee yha tarkeampaan rooliin. Seerakyntyy yha uusia
tyydytettavia tarpeita. Vaadittaessa valtiolta yha enémtoimia tarpeiden tyydyttami-
seksi joudutaan lopulta tilanteeseen, jossa kansalads#tiavat valtion suorittavan toi-
mia, joita el periaatteessa voida tuottaa poliittisimégi, kollektiivisesti sitovien paa-

tosten kautta?

Hyvinvointiyhteiskunnan rakenteellinen muutos on heikentanyttaekissllisen demo-
kratian asemaa kansalaisten vieraantuessa poliittipéatadksenteosta. Vaikka paatok-
senteko on muuttunut avoimemmaksi ja julkisemmaksi, kassatakiinnostus kaikki-
en nahtavissa ja todettavissa nyt oleviin poliittisiin &gmoei ole lisdantynyt. Kansalai-
set esittavat vaatimuksia, mutta eivat ole kiinnostaneittamaan itsedan likoon vaati-
musten toteuttamiseksi. Toisaalta suomalaisessakirsght@assa juuri vaihtoehtoisten
kansalaisjarjestbjen ja muiden vastaavien julkistemifoiden odotetaan aktivoivan
kansalaisia uudella tavalla mukaan yhteisten asioiden hoitmigéka osallistumisen
tusta myos laajempaan poliittiseen toimintaan, kutekujoieoreetikot vaittavat Hy-
vinvointivaltion suojissa kansalaisista on tullut passiavigpaamatkustajia, joiden mie-
lenkiinnon politikkaan on sammuttanut valtion turvaamsa@vutettujen etujen pysy-

vyys, eraanlainen elamisen helppous.

Jurgen Habermas toteaakin, etta nykyajan kansalaisekolektiivisesti vaatimustensa
kautta oikeutettuja valtion turvaamiin palveluihin sen sija&tg he aktiivisesti poliitti-

sen toiminnan kautta pyrkisivat tavoitteisiinsa. Kanstdargntaa — tai toimettomuutta
— leimaa vahvasti kansalaisten odotukset etujen ja palvaltédpnnasta ilman etta he
joutuvat taistelemaan etujensa puolesta paatoksentekomiesas&ansalaisten kontak-

tit valtioon muodostuvat virkavallan epapoliittisten kanawantta®*

Myos Luhmann pohtii poliittisen osallistumisen heikkoadil Yksilot nayttavat suun-

tautuvan yhd enemman vain itseensa, tai he suuntavat aggsasgoliittisen vaikutta-

22 |Luhmann 1990, 148.
2 Ks. esim. Birch 2001, 114-115.
24 Habermas 1991, 211.
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misen sijaan muualle. Menneissa yhteiskunnissa yksy§ifisnuodostui sosiaalisten
suhteiden ja inkluusion kautta. Yksiloitd oltiin vain perhat tuttavapiirissa, yksilot
maariteltiin nimenomaan johonkin kuulumisen perusteeilalkepuolisuutta korostaen.
Nykyaikana, 1900-luvun lopulta alkaen, yksilollisyyden ntélg on perustunut ulos-
jattamiseen, ekskluusioon. Yhteiskunnan rakenteellinen rawancedellyttanyt tallaista
uutta individualismin semantiikkaa. Moderni yhteiskunta deendunut eri toimintojen
yksikdista, kuten talouden, koulutuksen, uskonnon tai politijgajestelmista. Kukin
yksilo kuuluu johonkin naista yhteiskunnan alajarjestebinjsutuen siten eksklusoi-
duksi muista alajarjestelmista. Taman sijaan yksiloulisitolla paasy kaikkiin yhteis-
kunnan toimintoihin. Inkluusion periaatteet ovat heidantaaaleriytyneet toiminnalli-
sesti. Yhteiskuntaa saatelevat edelleen normit jaisktenallinen jarjestys. Ihmiset
elavat kuitenkin nykyaan yhteiskunnassa, jota leimaaslfihealallinen ominaisuus olla

lasna kaikkialla mutta ei missaah.

Vaikka osallistuminen vaikuttaa olevan kriisissa, seleilsihmannin mukaan ole kata-
strofi demokraattisille poliittisille jarjestelmilldemokratian kehittdminen ja turvaami-
nen jatkuvat edelleen osallistumisen kriisista huolima®an mahdollistaa riittava ja
jatkuva tiedottaminen modernin yhteiskunnan rakenteen muutolasist@dernin yh-

teiskunnan ja sita edeltdneiden yhteiskunnallisten muotogoriaillisen erilaisuuden

ottaminen huomioon. Jos halutaan pitaa kiinni osalligemja legitimiyden historial-

lisista kasitteistd, tulee niita tarkastella abstratdisymmarrettavien tasojen kautta,
kuten yhteiskunnallisen jarjestelman, kommunikaation, itoian, kompleksisuuden tai
valinnan kasitteiden kautta. Osallistumisen ja legijohein konseptit on liitetty usein
yhteyksiin ja odotuksiin, joita ne eivat voi tayttad)gol ne ovat aikaansaaneet tyyty-

mattomyytta 2

Kansalaisten organisatoristen osallistumismahdollisuukbs&@minen ei valttamatta
johda vain positiivisiin tuloksiin. Yhteiskunnassa orgartisdléa tulee Luhmannin mu-
kaan tarkoittaa sosiaalisia jarjestelmid, jotka tuettasngelmanratkaisuja paatdsten
kautta. Niissd osallistumisvaatimusten toteuttaminetagpaatoksenteko-organisaation
laajentamiseen. Paatoksentekoelimien tai niihin ogalish henkildiden maaran lisays
merkitsee puolestaan rasitetta jarjestelman tehokkuuelisdd byrokratiaa. Paatok-

sentekoprosessi on refleksiivinen: jokaisen on paatettiden haluaa paatoksia tehta-

25 Luhmann 1990, 220-221.
26 |_Luhmann 1990, 222-223.
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van. Osallistuvaa yksiloa leimaa vahvasti byrokraattik@yttaytyminen paatoksente-
koprosessissa. Normaali byrokraattinen prosessi sigéidi@sten tekemista paatoksis-
ta; paatdkset tehdddn mahdollisiksi tai niiden toteutanviatkeutetaan paatosten kautta
tai jos asiasta ei osata paattaa, se siirretaan myaheratkaistavaksi. Osallistuminen
kehittyy organisaation sisélle organisaation puitteissakogitiaan byrokratian puitteis-

sa. Tulos voidaan tuomita byrokratiana tai sita voidaatéagiosallistumiserfa.

Osallistumisen muodot ja laajuus ovatkin kiinnostavia kygidy Missa vaiheessa
osallistuminen muodostuu yhteiskunnan rakenteita rasittavekki8tuksellisen demo-
kratian avulla kansalaisilla on mahdollisuus vaikuttaadksiih tassa mielessa edulli-
sesti. Osallistumisen ulottaminen paatoksentekoon sutenaokratian keinoin saattaisi
byrokratian kasvaessa johtaa hitaampaan ja raskaampaatejan@gn, kuten Luhmann
toteaa. Toisaalta, kuten osallistuvan demokratian teoésitélevasta luvusta kay ilmi,
jokaisen kansalaisen osallistumiseen ei ole tarkoituskgekid. Mutta talloin voidaan
olla tilanteessa, jossa harvat aktiiviset nousevatiigali eliittiin johtopaikoille muiden

jdddessa ulkopuolisiksi. Osallistuvan demokratian te@iaeltaminen ei ole ongelma-

tonta.

3.1.3. Osallistuvan demokratian kritiikkia

Osallistumisen esteena voidaan nahda Luhmannin ajatok#iaillen siis modernin
yhteiskunnan rakenne, joka on johtanut individualismiaigtynlaista eristaytymista
painottavaan poliittiseen kulttuuriin. Kansalaiset eipétd poikkeavana jattaytymista
yhteiskunnan paatdksenteon ulkopuolelle. Yhteiskunta assélgossa kukin keskittyy
oman lahiymparistonsa ja asioidensa hoitoon yhteiskustalliasioiden nayttaytyessa
etaisina ja epakiinnostavina, itsea koskemattomina asiboisaalta osallistuminen on
kehittynyt juuri naissa alueellisissa ja lahiymparistoa kaiska toiminnoissa, haluna
vaikuttaa itsea koskeviin asioihin. Siten kansalaisissa kyile halu osallistua, mutta
ongelmana on se, ettei osallistumista ole pystythakaimaan yhteiskunnalliselle tasol-
le. Kyse lienee politiikasta vieraantumisesta. Suomedas kuntatutkimuksessa on to-

sin esitetty, etté vieraantuminen on vahentynyt javastius on lisdantymas$a

27 Luhmann 1990, 223-224.
2 Ks. Sjoblom 2002, 91.
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Osallistuvan demokratian vasta-argumentteina on esitttty kansalaisten osallistumi-
nen myota poliittisen paatdksenteon johtoon saattagdgpaabemmistoryhmia, joiden
valta-asema ei perustu vaalien kautta saatuun legitinomati@an ideologisen kansan-
villitsemisen kautta saatuun yliotteeseen. Ryhmien tagsasa&t oikeudet eivat toteudu
tallaisessa vapaan osallistumisen tilassa, mika nsekilemokratian tappiota. Taman
lisdksi poliittiset oikeudet saattavat tulla poljetuikiisg ettd amatddripoliitikot eivat
hallitse poliittista kaupankayntia ja kompromissien tekeinigiten vaaleilla valitut
edustajat, jotka ammattipoliitikkoina ovat oppineet pelin sééma kyvyn myontya
kompromisseihin. Osallistumisen laajentuminen voi johtgaswsiihen, etta jokin spon-
taanisti muodostunut yhden asian ryhma voi mitatdida wgditt vastuullisten p&aatok-

sentekijdiden tekeman paatoksen.

Toisaalta on esitetty argumentteja osallistuvan demiakrabimimattomuudesta siksi,
etta useat osallistumisen muodot pyrkivat sulauttamaarmsétrpoliittiseen jarjestel-
maan mukaan ja siten lieventamaan protestointia. Ssailisen laajentaminen pakot-
taa kansalaiset tietoiseksi hallinnon ongelmista jatipxolista, jolloin he eivat enaa
vaadi ratkaisuja omiin ongelmiinsa. Viranomaiset saawgintyvalta kansalta legitimi-
teetin paatoksilleen. Osallistuminen valjastetaan kaitaiston keinoksi kayttda muu-
tamia kansalaisia auttamaan sita tekemaan kansaa kogiétékset. Osallistuminen
politikan teon prosessiin ja sen toteuttamiseen ovigdilai asiaa, samoin pelkka sitou-
tuminen poliittisen osallistumisen mahdollisuuksien la@ernseen ei riitd aikaansaa-

maan muutosta, silla osallistuminen ei viela sindnsaaipéliittisen reformin keinoja.
30

Téallainen kritiikki perustuu ajatukseen kansalaisista kywgit@ henkilding, joilla ei
ole mahdollisuuksia hoitaa poliittisia tehtavia. Krigikd pelatddn, etta kansaa huonosti
edustavat vahemmistdt nousevat aktiivisuudellaan paat@kgéiksi. Tai vaitetaan,
etta kansa muuttuu myoétailevaksi ja tahdottomaksi osathistmahdollisuuksien kehit-
tamisen myota. Nykyiselladnkin politikkaan osallistuuiligésti tai valittomasti vain
osa kansasta. Suuri osa kansasta tuntuu antavan hiljaisenymgéiaké politiikkalle va-
linpitaméattomyydellaan. Optimistisesta ndkokulmastdlisgamisen kehittaminen voi-
kin painvastoin antaa vaienneelle enemmistoélle uuttaintisien konkreettisten vaikut-

tamiskeinojen myot4, jos se tuntee niiden avulla saaviamgonsa paremmin kuulluksi.

29 Birch 2001, 110.
30 Birch 2001, 111.
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On helpompi uskoa kansalaisten passiivisuuden olevan suurdikgiasallistuvalle

demokratialle kuin syrjittyjen véhemmistdjen nousu \aita

Yksilon kannalta keskeistd on se, miten osallistumpeelee hanen etujaan. Bentha-
min ja James Millin seuraajat edustavat ajatussuuntaa, jpokaan poliittinen osallis-
tuminen on se hinta, jonka yksilén on maksettava tukgaen etunsa. Toinen suuntaus
pitad osallistumista sindnsa etujen kannalta hyodyllisemdintana. Eri nakokulmien
yhdistava tekija on kanta hyodyn ja etujen maksimoinnibtaiset eivat osallistu, ell-
eivat he siten edistd omia etujaan. Osallistumisessaan hyodyllisena pitavat teoreeti-
kot (esim. Pateman, Dahl) korostavat osallistumisemtigavan yhteiskunnissa yleisty-
nytta syrjaytyneisyytta ja eristaytyneisyytta tarjoteahaiollisuuden olla mukana yh-
teiskunnan toiminnassa. Osallistuminen yhdell& osa-aluyeéliaa helposti osallistumi-
seen myos muilla yhteiskunnan alueilla onnistumisengekityksellisyyden tuntemuk-
sen kautta. Kun yksilo tuntee vaikuttaneensa osallistlia@n, se motivoi osallistu-
maan yhéa laajemmitt. Hyvinvointiyhteiskunnassa saavutetut edut ovat kaikkierasaat
villa eikd osallistumiseen tunnu enaa loytyvan kylliksi kestmia. Eduista voidaan
nauttia maksamatta osallistumisen hintaa. Tasta nakaktérkansalaisten aktivoimi-
nen tekemalla osallistuminen itsessdan palkitsevakkiiaostavaksi on hedelmalli-
sempi tie osallistumisen laajentamisessa. Kansataigsn koettava saavansa henkil6-
kohtaista tyydytysta osallistumisestaan, pelkka vedvetujen vastikkeeksi ei riitd akti-

voimaan heita.

Kansalaisten aktivoiminen poliittiseen toimintaan on dkraattisen autonomian haaste.
Autonomian periaate sisaltaa aktiivisen kansalaiseralmegokaisen kansalaisen oi-
keuden ottaa osaa julkiseen elamé&éan. Puhe on tasséa ninaenokeudesta, ei velvolli-
suudesta tai pakosta, mikd voidaan tulkita myds mahdollisuyééd@ oikeus kaytta-
matta. Osallistumista ei ehka tulekaan nahda valttdmaytenad vaan kuten on sanottu,
modernin ajan ihmisen eras tarkeimmistd negatiivisistgausoikeuksista on oikeus
vapauteen politikastdreedom from politics TAma oikeus voidaan yhteensovittaa de-
mokraattisen autonomian kanssa: kansalaiset voivat pa&tta laaja-alainen osallis-
tuminen on tarpeetonta tietyissa tilanteissa, jos kaissdlkokevat etunsa tulleen jo
hyvin huomioiduksi. Kuitenkin vapauksien ohella on kansalaisillonomisessa de-

mokratiassakin osoitettava velvollisuuksia, joilla &t jarjestelman toimivuus. Tallai-

31 Birch 2001, 114-115.
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nen on esimerkiksi velvollisuus hyvaksyéa tehdyt paatoledkgivat ne todistettavasti

riko kansalaisten oikeuksfa.

Moderneissa demokraattisissa valtioissa on ollut né#& maailmanlaajuinen trendi
kohti laajempaa poliittista osallistumista. Kuitenk#imé trendi on ilmennyt eri yhteis-
kunnissa eri muodoissa, ennustamattomissa ja liberaakékulénasta epatoivotuissa-
kin muodoissa. Poliittisen osallistumisen ongelmaleiniinkdan sen maarittely vaan

sitd koskevien argumenttien kontradiktio ja kompleksistus.

3.2. Suomalaisen kuntademokratiakeskustelun kehitys

Keskustelu kansalaisten aktivoinnista politikkaan on osasrspgomalaista kunnallis-
politikan tutkimusta. Suomessa kunnat toimivat hallinnon angata lahimpina kansa-
laista, ja niiden merkitys on suomalaisessa yhteiskuartdsked, onhan se kirjattu pe-
rustuslakiimme. Kuntarakenteen muutospaineet ovat kiihusgtékeskustelua kuntien
asemasta ja kehityksen suunnasta nostaen esiin uusiatosadien ja suoran demokra-
tian toimintamalleja. On téarkedd, etta naiden edustuisseldemokratian rinnalle kehi-
tettdvien toimintamuotojen toteuttamismahdollisuudet atetauomioon kuntaraken-
teen muutosprosessissa. Eras kuntakeskustelun tarkeimioisté&rwuksista on kuntien
itsehallinnon turvaaminen. Itsehallinnon merkityksessdek tulevaisuudessa keskuste-

lunaihetta seka poliitikoille etta tutkijoille.

3.2.1. Kuntien itsehallinnon merkitys

Suomalainen kuntademokratia kulminoituu itsehallintokeskustelduntia koskevissa
rakenteellisissa tai poliittisissa muutoksissa, kuten seutigkukehittamisessa, itsehal-
linnon merkitys korostuu. Tamé suomalaiseen demokratiaskelsena kuuluva tekija
voi nayttaytya myds kehityksen esteena: radikaalit mkaaiokuntarakenteessa térmaa-
vat kuntien itsehallinnon koskemattomuuden suojaan. Miksi Rlimza itsehallinto on

niin merkittava?

Paula Tiihonen vastaa kysymykseen oikeudellisesta jdtpekta nakokulmasta tode-

ten, ettd itsehallinto on toisaalta yleisen hallimi@nsanvaltaisuusperiaatteen toteutta-

32 Held 1987, 291-292.
33 Birch 2001, 118.
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mista ja toisaalta julkisen vallan jakoa ja sen kayitganisointia valtionhallintoa kan-
sanvaltaisemmin. Itsehallinnossa korostuvat valtiomadlelegointi alaspéain, kansanval-
lan ohjaus alhaalta ylospdain ja alueellisen julkisen g¢duoitteen huomioon ottaminen
valtakunnallisen yleisen edun liséksi. Tiihosen mukaakidsa itsehallinnon tarkastelu-
tavoissa lopputulos on sama: itsehallinnon sisaltoé &y tarkoituksenmukaisuusna-
kokohdista, julkisten tehtavien organisaatiotavoittekstain. Juridisesti kiinte&da ja pita-

vaa itsehallinnon kasitetta ei ofe.

Poliittinen itsehallinto on Tiihosen mukaan pelkisgttkansalaisten osallistumista hal-
lintoon luottamusmieshallinnon kautta. Tiihosen ajatuksetltuvat hyvin tamanhetki-
seen keskusteluun valiportaan hallinnon uudistamisestipoiaan hallinnon uudista-
misessa poliittinen itsehallinto merkitsee vastakahtallintotekniselle nakemykselle,
jossa etusijalla ovat kulloinkin ajankohtaiset hallindahittdmisen sisaiset tavoitteet.
Kansalaisten itsehallinto valiportaan hallinnossa tensiiihosen mukaan pitkalti po-
littinen tavoite. Se on luonteeltaan ideologinen jaebhallinen kysymys. Valtiovalta
halutaan jakaa uudelleen ja erityisesti hallintovallagttbdhalutaan jarjestaa toisin.
Uudistuksissa itsehallintondkdkulmasta on yhdentekevaad, tefitdvia ja palveluita
valtio siirtaa itsehallintoyksikoille, ellei valtisiirra myods paatoksentekovaltaa naille

alueille®

Julkisen vallan k&sitteen ha&martymisen ja valti@rallyhtendisyyden vahenemisen
vuoksi on entistd olennaisempaa, onko julkisen tahdomttajgna valtio vai kunta.
Hamartynytta julkista valtaa voidaan Tiihosen mukaakeyttaa organisoimalla se niin
lahelle julkisen vallan alkulahdettd, kansaa, kuin dadlista. Talloin onkin kysymys
itsehallinnosta poliittisena tavoitteeffaTassa tutkielmassa itsehallinnon merkitysta

tarkastellaan juuri poliittisesta ndkdkulmasta.

Kauko Heuru maarittelee kuntien itsehallinnon jonkinasteisyhteiskunnalliseksi toi-
minnan vapaudeksi valtiosta. Silla korostetaan itsehadlloeen jasenten omaehtoista
ja omavastuista toimintaa yhteisten asioidensa mmsssa. Kolmanneksi edellytyksena
on, etta itsehallinnossa toiminnan tulos on toiminnantmadarkeampi. Itsehallinnolli-
sella kunnalla edellytetddn olevan kyky tiedostaa j&@ssé henkiset ja aineelliset tar-

peet seka valmius yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden ja inmesgkisen kasvun

34 Tiihonen 1986, 39.
3 Tiihonen 1986, 49-52.
3¢ Tiihonen 1986, 53.
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edistamiseen. Kunnalle on asetettava vaatimukseksi nogita yleisia edellytyksia

aineellisesti, henkisesti ja ekologisesti kestauleitykselle®’

Ryynanen puolestaan korostaa kunnallisen itsehallinnon tystikiylikansallisen, kan-
sallisen, alueellisen ja paikallisen tason politikan muwtega. Koska Suomessa kansa-
laisten itsehallinto toteutuu kuntien toiminnan kautta,uamijkuntien asema tassa muu-
toksessa merkittdva. Kunnilla on kansalaisten kannaltésnigiminnallisesti tarke&
merkitys, koska maassamme kunnallishallinnon vastuulla on kakeasosaa julkisista
palveluista ja toiminnoista. Ryyndsen mukaan kunnat otan &ansalaisen kannalta
tarkeampia kuin valti® Heikki Kosken mukaan kuntien merkitys tulee Suomessa edel-
leen kasvamaan, silla ne ovat lahinna kansalaisia dlalmnontaso. Kosken mukaan
kunnat toteuttavat demokratian nakékulmasta tarkeaa lahp&ygatetta Suomen oloi-
hin sopivalla tavalla. Siksi on hanen mukaansa perustettédakuennat huolehtivat kay-
tannossa hyvinvointitehtavien jarjestamisesta jareila on varsin suuri vapaus toteut-

tamismuotojen valintaail.

Kaikissa méaaritelmissa kunnallisen itsehallinnon ntgskon siing, etta se on ensisijassa
kansalaisten etujen ja hyvinvoinnin turva. Itsehallinttvgdae nimenomaan kuntalais-
ten tarpeita ja oikeuksia valtiota vastaan. Kuntatsahallintonsa kautta kansalaisille
turvapaikka suurempia hallinnollisia kokonaisuuksia, valtigtavaikkapa Euroopan
unionia vastaan. Vain kunnassa kansalainen voi saada adnaniksi ja tarpeensa

tyydytetyksi. Kyse on lahimpana kansalaista olevanralintason tarkeydesta.

3.2.2. Kunnallinen itsehallinto lainsdadannosséa

Suomen perustuslain 2 §:ssa saadetaan kansanvaltaisuudestealtelkiuuluu kansal-
le ja kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua puti@a yhteiskunnan ja
elinymparistonsa kehittdmiseen. Perustuslain 14 §:n kolmanmessantissa saddetaan
julkisen vallan tehtavasta edistaa yksilon mahdollisisuksallistua yhteiskunnalliseen

toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatéksem.

Perustuslain 2 8:n 1 momentista ilmenee, ettd kansanystzaatetta toteutetaan valti-

ollisessa jarjestelmassamme ensisijaisesti edustukseliemokratian keinoin. Siten

3" Heuru 2001, 14.
3 Ryynanen 1997, 12.
3% Koski 2001, 374.
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esimerkiksi valitonta demokratiaa toteuttavan kansarsigsen asema on taydenta-
vad'®. Kunnallisen itsehallinnon merkitys kansanvallan totelttassa on oleellinen.
Siitd saadetaan perustuslain 121 §:ssa: kuntien hallinnonpeeestua kunnan asukkai-

den itsehallintoon.

Kunnallista itsehallintoa s&&nnelladn Suomen lainsaadsanéstyisesti kuntalaissa
(365/1995). Kansalaisten suoran osallistumisen ja vaikuttanisaamiseen on viime
vuosina kiinnitetty runsaasti huomiota. Perusoikeusuudistus {989y ja perustuslain
voimaantulo vuonna 2000 asettavat julkisen vallan selke&Xsollisuudeksi lisata
kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia. Sutela Kkiinnittdd mtamlainsédadannén
terminologian erilaisuuteen kansalaisdemokratian osaltdalakn puhuu kunnan asuk-
kaiden osallistumisoikeudesta, sosiaalihuollon asiakasteatelee asiakkaiden oikeuk-

sista ja maankaytto- ja rakennuslaissa kaytetaan uatlnes -kasitett4!

Perusoikeudet ja demokratia voidaan ndhda toistensa e#sihdyja takeina. Kansan-
valtainen paatoksentekojarjestelma on tarpeen tasmentgeéioikeuksien kulloisia-
kin vaatimuksia ja takaamaan niiden toteutumista. Tosgmtusoikeudet ovat toimi-
van kansanvallan valttamattomia edellytyksia. Perieteimpausoikeudet varmistavat
yhteiskunnan jasenille henkilékohtaisen autonomian, ijotan itsenainen osallistumi-
nen yhteisia asioita koskevaan mielipiteen- ja tahdmtuostamiseen ei olisi mahdollis-
ta?

Kuntalain 4. luvussa sdadetaan kunnan asukkaiden osallistkenidesta. Kuntalain 27
8:n mukaan valtuuston on pidettava huolta siita, etta kuasakkailla ja palveluiden
kayttgjilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunmaimintaan. Kuntalain 27 § si-
saltda ohjeellisen luettelon siitd, kuinka valtuuston distettava kuntalaisten ja palve-
luiden kayttajien osallistumista yhteisten asioideftamiseen. TAmé& on asetettu val-

tuustolle selkeaksi velvollisuudeKsi.

Osallistuvan demokratian esiintulo ei ole uhka kunrellésitsehallinnolle, painvastoin.
Itsehallintohan maariteltiin edella vahvasti kansalaistman tahdon toteuttamisen va-
lineeksi, jolloin osallistumisen lisddntyminen tarkagtitsehallinnon perusajatuksen eli

kuntalaisten tahdonmuodostuksen vahvistumista.

4% Tuori 1999, 462.
1 Sutela 2001, 383.
42 Tuori 1999, 462.
43 Sutela 2001, 384.
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3.2.3. Kuntademokratian kehitys ja tulevaisuus

Kunnan asukkaiden nakdkulmasta kuntakehitys on edennyt hyvinvoiiativalun we-
berilaisesta viranomaiskunnasta 1980-luvun asiakaslaétigalvelukuntaan. Kun vi-
ranomaiskunnalle ominaista oli oikeuden keskeisyys toimimpgsdvelukunnan hallin-
toa leimaa liiketaloudellinen ajattelutapa, jossa huomianktyy toimintajarjestelman
tehokkuuteen. Seuraavana kehitysvaiheena halutaan nahgendikansalaiskuntaan,
jossa korostuu suoran demokratian keinojen mahdollistamadella tavalla kansanval-
lan toteutuminen. Kansalaiset ovat paitsi ajattelun keski, myds selkeéasti paatoksen-
tekijan tai vaikuttajan roolissa. Téllainen kuntakehitys tkahepailyksia etenkin sen
suhteen, miten kuntalaiset saataisiin kiinnostumaan nilEhaiksistaan vaikuttajin&®
Kun kansalaiset ovat suuntautuneet kulutukseen ja omiendensai tyydyttamiseen,
mistd ammennetaan yhteisten asioiden hoitamiseentteaadsolidaarisuus ja yhteis-

vastuu?

Saksassa on useiden vuosikymmenten aikana kokeiltu kunnbtilispgsa suoran de-
mokratian keinona kansanaanestyksia. Ryynasen mukaan kokérkaksanaanestyk-
sen toteuttamisesta kunnallishallinnossa ovat olleet elaiht. Erityisesti Nordrhein-
Westfalenin osavaltiossa kansandanestyksista on sa@tn viloden aikana positiivisia
kokemuksia kansalaisten osallistumisen lisaamisessaasutemokratian keinot on
taman alueen kokeilujen perusteella nahty ladkkeendilddaiielteisyyteen ja passiivi-
suuteen. Suoran demokratian keinoin kyetaan saavuttamaaaldistes integroiminen

hahmotettavissa olevalla, heita lahelld olevalla kumsdlh tasolla. Toisaalta kansalais

ten osallistumisen lisddminen ei ole onnistunut kaikallueilla, mink& voidaan pahim-

millaan katsoa johtavan vahemmistdjohtoiseen paatéddsenn, "minikratiaan™?

Kansainvélisessa katsannossa Suomi, Norja ja Ruotsi okreasta edustuksellisen de-
mokratian maita. Edustuksellinen demokratia on ensisigas@semassa ja kunnan
asukkaiden keinot ohittaa edustuksellisen jarjestelméan paatékeeovat olemattomat.
Ison-Britannian kehitys on kulkenut kunnallisen itsehallinmahvistamiseen hallinnon
sentralismista irtautumisen kautta. Neuvoa-antavien kaasastysten kayttoonotto ja
kunnanvaltuustojen aseman vahvistaminen ovat olleet demokitatildsen keinoina.

Ranskan paikallispoliittista kulttuuria leimaa kansalaisterrasuosallistumisen nako-

*4 Ryynanen 2002, 37-39.
5 Ryynéanen 2002, 27-28.
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kulmasta toiminta protestoinnin ja osallistumisen va#istassa. Protestikulttuurin
muuttamiseksi osallistumiskulttuuriksi tarvittaisiin vahi toimenpiteitd osallistumis-
kanavien luomiseksi. Sveitsi on erityistapaus suoran deatiakrtoteuttamisen osalta,
silla sielld kansalaisilla on jo nykyisessa poliittisa jarjestelmasséa hyvat osallistumis-
mahdollisuudet. Sveitsissa keskustelu onkin ensisijaiseskitignyt osallistumisen

haittojen, kuten raskasrakenteisuuden ja innovaatiokigyién, poistamiseefs.

Euroopan demokratian mahdollisuudet lepaavat Siedentopin ndkemykgkaan lahei-
syysperiaatteen kehittdmisessa: on luotava sellaineftipeh kaytantd, jossa suoran
demokratian ja kansalaisosallisuuden merkitys korostuu paatékssa. Antamalla
kansalaisille perusoikeuksien ohella mahdollisuus todellattage poliittisia oikeuksi-
aan valtaa hajauttavalla politiikalla voidaan muuttaa &lamnsyhteiskunnan ja valtion
valista suhdetta. Siedentop uskoo kansalaisten valvewnmnasaktiivisuuden olevan

suoraan riippuvaisia osallistumismahdollisuuksista.

Moderni eurooppalainen haluaa osansa vallasta, mutta ei lsallliatoa aktiivisesti sen
kayttamiseen. Siedentopin mukaan modernin ihmisen mukavuudeahsiita johtuva

aktiivista kansalaisroolia vahemmaén vaativan kuluttagaboituneen demokratian kan-
nattaminen ovat esteené antiikin perintoén nojaavan lalokieatian mallin toteuttami-

selle nykyajan Euroopassa. Kansalaisten osallistumisddafiistamiseksi on suositta-
va pienia yhteis6ja ja kansalaisten lahikontakteja ludaantomallia. Hallitusjarjes-

telman koon maarittaa siten edellytys kansalaiskokouat@sjamisesta. Vain tallaisis-
sa olosuhteissa voidaan olettaa kansalaisten suoriut@hamllisuuksistaan yhteis6aan
kohtaan. Siedentopin mukaan tassa hallintomallissa korggiisen ja yhteisen hyvan
etusija yksityisten etujen suhteen ja kotimaan asioidemigointi kansainvaliseen poli-
tiikkaan nahden. Samoin mallissa korostuu kansalaisen tyesgkiteisen hyvan edista-
jana*® Mutta tallaisen lahidemokratian toteuttaminen edellythétieesta joustamista.
Yksityisyyden ja yksityisen alueen huomioiminen ja julkisemeah rajaaminen oikeu-
dellisin keinoin ovat valttamattomia. Toisaalta vaition pystyttdva mobilisoimaan

kansalaiset osallistumaan liittamalla heidat aktikss@saksi jotakin hallinnon taséa.

6 Ryynéanen 2002, 28, 31-32.
*" Siedentop 2000, 23.
“8 Siedentop 2000, 56.
“9 Siedentop 2000, 62.
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Suomen kuntakehityksen tulevaisuuden nahdaan johtavan taisamireneviin kun-
tayhteistyoyksikoihin ja toisaalta osallistuvampien kiaisten kuntaan. Kivelan mu-
kaan tulevaisuudessa kuntien itsendisyys ja mahdollisuasaodinaa toimintaansa tu-
lee lisdantymaan péadaasiassa kuntien omien taloudellistateriaalisten ja henkisten
resurssien kohentumisen ansiosta. Kuntarakenteen osaltarklukumaara tulee vahe-
nemaan. Kuntien keskindinen ja syveneva yhteistyd fak@maan ja lisddntymaan.
Tulevaisuusbarometrin mukaan kuntapaattajat uskovat tulevassaudentalahtoisen
seutuistumisen yleistyvan ja seutukuntien saavan lakisaatelsiavia. Myos kunta-
allianssit ndhdaan mahdollisina: kaksi tai useampi kyhtastdd taloutensa sailyttaen

muutoin itsendisen hallintongA.

Olavi Borgin mukaan kuntalainsaadanto ja normit eivatesteena yllapitaé ja kehittaa
kunnallishallinnossa vahvaa osallistuvaa demokratiaa. Kailkioituksenmukaiset
keinot ovat avoinna ja kunnanvaltuustojen omissa kasissiuatas poliittista edustuk-
sellisuutta laajemman demokratian toteuttamiselle réyttiévan Borgin mukaan ensi-
sijaisesti kunnassa tosiasiallista paatosvaltaa kaytté@wv&amiesjohdon ja johtavien
valtuustoryhmien johdon taholta. Kysymys on pohjimmiltaatataistelusta. Borg kri-
tisoi, ettd virkamieskunta ei ymmarrad kansalaisten tuoiishaktiviteetin ja yleensa
yhteiséllisen synergian merkitysta. Borg toteaa, efiéissa tapauksissa osallistumisen
laajentamisen ja suoran demokratian eri keinojen kémtja toimeenpanon suurin este
on paikallishallinnon sisélla. Tehokkuusvaatimukset yldtakuntajohdon ajatusmaail-
massa demokratiavaatimukset. Borg korostaa valtuustotuwasja roolia kunta-
laisosallistumisen kehittamisessa. Tarkeaa on myd&séédpuolueista riippumattomien,

aktiivien kuntalaisten saamista mukaan kunnan toimintsjgmnitteluun ja kehittami-

seer?

Heuru pitaa tarkeana erottelua kansalaisten vaikuttamisesajistumisen valilla kun-
nallisesta demokratiasta ja sen toteuttamisesta puladataéaikuttamisen mahdollista-
vina tekijoind Heuru pitdd kunnan hallinnon avoimuutta ja asukkeadtateoikeutta ja
valitusoikeutta. Osallistumisen kasite on irrotettaakwttamisen kasitteesta ja ajatelta-
va niin, ettd demokratiassa kansalaisilla tulee olladolisuus osallistua yhteiskunnan
toimintaan, mutta heilla tulee myo6s olla mahdollisuuguwttaa osallistumatta. Kunnal-

lisdemokratian toimijoina tarkeimpia ovat paitsi kunnank&sat ja kunnan luottamus-

0 Kivela 2000, 109.
1 Borg 2001, 134-135, 137.
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henkilot, myds asiantuntevat viranhaltijat. Heurun mukeakéan demokratia ei voi
toteutua aitona eik& mik&aan itsehallinto todellisenairasiantuntevaa virkakuntaa eika
ilman tervettd byrokratiaa. Hyva byrokratia on Max Webenukaillen asioiden jarjes-
tyksessa pitamistéa tarkoituksenaan hallinnon varmuudenrtékea®® Heurun mukaan
millaan demokratialla ei ole mahdollisuuksia toimia ihmaudjettivaltaa, valtaa paattaa

omista tuloistaan ja menoistazin.

3.2.4. Suora demokratia kunnallispolitiikassa

Osallistuva demokratia on saanut vaikutteita muun musissian demokratian teorias-
ta. Molempien teorioiden taustalla on klassisen Amtivahvan osallistumisen demo-
kratiamalli®* Tulevaisuudessa suoran demokratian uskotaan lisaantyvaatason
paatbksenteossa ja paatosten valmisteluvaiheissa. Silemakratian nousun vauhdit-
tajana nahdéaan usein juuri teknologian mahdollistamat uudkiistsmisen keinot. Vai-
tetysta kriisitilastaan huolimatta edustuksellisen demakmatiskotaan kuitenkin edel-

leen pitavan paikkansa suomalaisessa yhteiskunnassa.

Poliittisen kulttuurin muutoksen yhteydessa on puhuttu edustiskseldemokratian
kriisista. Sen on katsottu johtuvan epdaluottamuksesta adiitinstituutioita kohtaan,
joukkotiedotusvélineiden aseman vahvistumisesta tai tietoteffiselsta kehityksesta.
Vaihtoehdoksi on nostettu suora demokratia. Suora demokuésiaulottaa paitsi paa-
toksentekoprosesseihin, myds asioiden valmisteluun j@saa taytantoénpanoon hy-
vaksikayttden tietoteknologian mahdollisuuksia esimerkidesisanaanestysten toteut-
tamisessa’ Erilaisten keskustelufoorumien ja jopa aénestamisenttateinen interne-
tin ja k&dnnykdiden kautta on visio, jossa monet ndkevat denttikesmmpaatoksenteon
vahvistamisen ja kansalaisten aktivoinnin keinon. Asiantidén arvioiden mukaan
kuntien rahoituksesta riippuen internetverkossa aanestammarahdollista vasta vuo-

den 2012 kunnallisvaaleis$a

Aimo Ryynanen nimeaa 1990-luvun suoran demokratian voittokulosikymmeneksi
kunnissa. Euroopassa on viimeisen kymmenen vuoden aikana usaissa uudistettu

kunnallislainsaadantoa ja kiinnitetty huomiota demokratiakyggim. Vaikka kansa-

2 Heuru 2001, 17, 48-50.

3 Heuru 2001, 70.

54 Ks. Berntdson 1996, 203, 211.
%5 Heuru 2001, 68-69.

%6 Jokinen 18.2.2003.
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laisten osallistumisen kehittamisestd on kunnallisen &eatian nimisséd puhuttu jo
1970-luvulta alkaen, ei sen kehitys ole ollut ongelmatahtitisen sektorin markkinais-
taminen ja kehittdmisen paaideologiaksi noussut uusi juliksiinen eli New Public
Management-ajatteld ovat sivuuttaneet kansalaisnakokulman ja korvanneet sen asia-
kasnakokulmalla. Kuntien ja kuntayhtymien rooli peruspaldeln tuottajana on tehnyt
asiakasnakokulmasta keskeisen, mutta kunnan asukkaiden nakeminstapallegiak-
kaana on kunnallisen itsehallinnon perusperiaatteiden vastainséksi kuntatasolla
politikan ja hallinnon vélinen suhde on professionalismisen mydta muuttumassa
asiantuntijuutta korostavaksi ja asukkaita edustavien elagema on uhkaamassa jadda
toisarvoiseksi. Téallainen kehitys on nostanut edustukselldemokratian merkitysta

1990-luvulla uudelleer?

Ryynanen jakaa kansalaisten aktiivisen osallistumigeraikuttamisen vaativuudeltaan

kolmeen tasoon:

1. Hallinnon transparenssi ja informaation riittavyys: leitiminen kansalaisten tie-
dollisista edellytyksista osallistumiseen

2. Kansalaisten mahdollisuus vaikuttaa kyselyjen ja aktivisyotamaaraamisen
kautta

3. Hallinnon hoitamien tehtavien siirtdminen kansalaigdreidan muodostamiensa

yhteis6jen vastuulle.

Jotta kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisiautodella voitaisiin lisata,
on kehitysta tapahduttava kaikilla nailla kolmella tasoflatélaisesti on edellytettava
seka tassa luokiteltujen suoran demokratian keinojeneeltigtuksellisen demokratian

keinojen rinnakkaista kehittamista.

Useissa tutkimuksissa suoran demokratian ndhdaan vahvister&itystddn kuntata-
solla. Esimerkiksi Kivelan ja Mannermaan kuntien tulevaisukisittelevassa baromet-
rissa kuntien henkilostd uskoo kuntalaisten osallistuuégvaisuudessa enemman suo-
ran demokratian keinoin. Edustuksellinen demokratia heikkesed#eskeisyyden li-
saantyessa ja painopisteen siirtyessa pois politilkerdtasille toimijatahoille. Visiona

nahdaan "siirtyminen bisneskeskeisesta saunaseurajobsaaisohti osaavien kansa-

>" Uusi julkisjohtaminen on kéytannéssa byrokraattisen, tiukasmiohjatun organisaation purkamista ja
muokkaamista joustavammaksi, elavammaksi organisaatiokgamisen tasolla siirrytdan hallintovir-
kamiehista julkisiin johtajiin. Ks. esim. Turkkila 2002, 28-29

*8 Ryynéanen 2002, 7-10.

9 Ryynéanen 2002, 24-25.
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laisten yhteis6a”. Erilaiset kaupunginosa- ja kylat&iminat ja asiakasneuvostot nah-
daén tassa visiossa tulevaisuuden tarkeind vaylina kurealggtkiessa vaikuttamaan
kunnan toimintaan ja paatoksentekoon. Kansainvélistymineraagatitaa paikallisten
ja alueellisten nakdkulmien esiinnousemiseen entisttned®. Paatoksenteon ja paat-
tajien uskotaan lahenevan kuntalaisia. EU:n uskotaanvéisdaanestysaktiivisuutta
siten, etta kiinnostus paikallishallintoa kohtaan lisganEU:n tiukka direktiivisaantely

johtaa siihen, etté kansalaiset kiinnostuvat jalleertijpalta vaikuttamisen keinoria.

3.2.5. Osallistumisen kasite kunnallispolitiikassa

Harisalo, Rajala ja Stahlberg maarittelevat kuntalaigtelittisen osallistumisen toi-
minnaksi, jonka kautta kuntalaiset ovat osallisena taiaysit suorasti tai epasuorasti
vaikuttaa poliittiseen paatdksentekoon. Osallistuminenesittaa kuntalaiset kunnan
poliittis-hallinnollisen jarjestelman muihin osiin, w#viin ryhmiin, poliittisiin p&aatta-
jiin seka kunnan henkilostdon ja hallintoon. Jarjeséajattelun puitteissa osallistumi-
nen voi olla jAsenené olemista, suoraa vaikuttamispystia tai valillista vaikuttamis-
pyrkimysta. Osallistumisen perusvalikoimana HarisRajala ja Stahlberg pitavat seu-

raavaa:

1. Jasenyys ja aktiivisuus kunnan elimissa

- jasenyys valtuustossa, hallituksessa, toimikunnassaitssavastaavissa elimissa
- aktiivisuus eri elimissa, osallistuminen kokouksiilojteeiden teko, puheenvuoro-
jen kaytto, yhteydenpito muihin jaseniin tai kuntalaisii

2. Valiton osallistuminen

- ddnestadminen vaaleissa ja kansanaanestyksissa
- aktiivinen vaality6
- osallistuminen kuntalaiskokouksiin, mielenosoituksiin yms.

- kuntalaisten aloiteoikeuden kaytto, kirjelmien allekitgminen, lausuntojen anta-
minen

- kirjoittaminen lehtiin ja mielipiteen ilmaiseminen issa tiedotusvalineissa
- yhteydenpito luottamushenkildihin ja kunnan henkiléstoon

- vastaaminen kunnan jarjestamiin kyselyihin

- valittaminen tai muistutuksen jattaminen

% Kivela & Mannermaa 1999, 95, 100-101.
1 Samankaltaisesti osallistumisen keinot ovat listanmgés Birch (2001, 105) ja Kivela (2000, 103).
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- osallistuminen yhteissuunnitteluun
- osallistuminen kuntaa kohtaan suunnattuun kansalaistottéenuateen
- osallistuminen palvelujen tuottamiseen esimerkiksi jgokioulu-yhteistytssa

3. Vdlillinen osallistuminen

- jasenyys poliittisessa puolueessa ja/tai painostusryldmass

- osallistuminen puolueiden ja/tai painostusryhmien sisaisgdhon
- keskusteleminen kunnan asioista muiden kuntalaisten kanssa
- osallistuminen kuntien asioita kasitteleviin tilaisuutii

Harisalo ym. toteavat Suomessa tapahtuvan Ruotsin muleabdgksen poliittisessa
jarjestelmassé kansalaisten osallistumisen suhteastsBsa on 1990-luvulla puhuttu
mahdollisen ja toteutuneen kansalaisuuden valisestd kuilliatéin on kiinnitetty

huomiota kansalaisten kasvavaan taipumukseen vetaytydisestd ja perinteisesta
osallistumisesta. Suomessa vastaava keskustelu on \kayadantumisen kasitteen ym-
parilla. Laskevan vaaliosallistumisen ohella huomiokamitetty siihen, etta kansalai-
set tuntevat epaluottamusta puolueita ja viranomaisia kwohtAaenteet poliittis-

hallinnolliseen jarjestelmaan eivat ole kehittyneet sgasii. Kehityksesta on esitetty
erilaisia tulkintoja. On nahty, ettd kansalaiset \a@tavat, ja etta poliittis-hallinnollista
jarjestelmd& uhkaa oikeutuksen ja legitimiteetin kriigiisaalta tilanne on tulkittu my6s
painvastoin sanoen, etta kansalaispatevyys on nousst# jztét lisdantyvad patevyytta
vastaa lisdantynyt terve kriittisyys. Se, mika yhdelie kriisioire, nayttaytyy toiselle

kansanvallan terveyden merkkifra.

Sjoblomin tutkimuksen mukaan suomalaisten aktiivisuus kuntaka$isa on lisdanty-

nyt viime vuosina. Samalla kuitenkin epaluottamus vaikuttieaemavien tehokkuuteen
on kasvanut. Vaikuttamiseen luottavaisesti suhtautuvieittesti aktiivisten osuus on
pienentynyt ja poliittisesti passiiviset henkilot dpéét vaikuttamisen tehokkuutta en-
tistd enemman. Tassa aktiivisuuden kasvun ja vaikuttartesekkuuden epailyn kas-
vun ristiriidassa piilee osallistumistutkimuksen keskemsémkysymyksia: syntyyko

vaikuttamishalu luottamuksesta vai kriittisyydesta tai tyndstomyydesta? Sjoblomin
mukaan tutkimustulosten valossa tyytymattomyytta tai dadta vieraantumista ei

voida pita& ainakaan yksinomaisena selityksena vaikiselle®*

%2 Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 57-60.
83 Harisalo, Rajala & Sthlberg 1992, 62-63.
& Sjvblom 2002, 91.
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Laiho ym. ovat luokitelleet tutkimuksessaan suomaldaiaia todeten, ettd enemmisto
kunnista pitaytyy perinteisiin edustuksellisiin toimintatapoija kehittd& verrattain
varovaisesti suoria osallistumis- ja vaikuttamistap@amokraattisen paatoksenteon
toimivuutta ja kunnanhallinnon tarjoamien suorien osallistuia vaikuttamismuotojen
monipuolisuutta ja uskottavuutta voidaan pitda elinvoimaisemda menestyksen edel-
lytyksenda ja merkkin&. Osallistumisen ja vaikuttamisehdodlisuuksia kehittavat kun-
nat ovat kuntalaisten arvioissa olleet viihtyisia asumlau Osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien lisdamisessa tarke&dad nayttaa olewam muassa kuntalaisten
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden tasavertaista @pohelua edistavien ja vah-
vistavien muotojen monipuolinen kehittdminen, poliittisten @§iah kasvottuminen,
paatoksenteon arvojen ja perusteiden nakyvaksi tekenmsystemaattisten palautejar-

jestelmien kehittaminen seka tiedottaminen, jonka merkitiggisesti korostud®

Osallistumista on selitetty myos yksildominaisuuksiarkyinnan rakenteellisten omi-
naisuuksien muodostaman kokonaisuuden kautta. Pienkunnissa Pl dsukasta)
korostuvat perinteiset, valittavat osallistumiskeinotka pohjautuvat kuntalaisten ja
paatoksentekijoiden véliseen vuorovaikutukseen. Suurkunnissa (PR@@&sukasta)
osallistuminen on reaktiivisempaa. Aktiivisuutta ja osalimista selittaa selkeimmin
kuntalaisten tuntema luottamus paattajia kohtaan. Susannié@mtuekimuksen mukaan
kuntapaattajat arvioivat kuntalaisten osallistumisen tis&@n suoran vaikuttamisen
kautta, mutta vaikuttamisaktiivisuus riippuu kunnan koosta. Asukalhan pienissa

kunnissa suoran vaikuttamisen ajatellaan lisdantyvan vakitenissa enitef?®

3.3. Demokratia seutukuntahallinnossa

Seutukuntademokratiaa voidaan pitdd kuntademokratian soveldukSeutukuntatasol-
la paatetaan kuntien asioista ja kuntalaisia koskevistast@s Kuntalaisten nakokul-
masta seutukunta on kunnista seuraava, l&hella oleva haliasag johon kuuluvat a-
hialueen kunnat ovat tuttuja ja niiden valinen yhteistydsaasti perinteista ja eri muo-
doissa kauan jatkunutta. Kuntalaisten asema seututason édéidlssa aiotaan turvata
seutuvaltuuston kautta. Osassa Seutu-hankeen seutukunnistaalteustnt aiotaan

valita suorilla vaaleilla. Mahdollisuuksia kuntalaistettdmiseen seutupaattksentekoon

8 Laiho ym. 2000, 96-98.
® Kivela 2000, 97, 100.
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voidaan kehittda samoista lahtékohdista kuin kuntademaktatpuhuttaessakin, muun
muassa uuden teknologian keinoin. Vaikka seutuyhteistyttéagaitettu jo pitkaan,
sen valtakunnallinen organisoiminen on tapahtunut vasta wirasikymmenelld. Seu-
tuyhteistyon kehittdminen vaikuttaa perustellulta, mutta @enistuminen on Kkiinni
kunnista. Seutukuntien yhteistydn ja seutukuntademokratian awaimmsakuntien yh-

teistyokyky, jota ainakin poliitikkojen mukaan suomalstisikunnista ei tahdo [6ytya.

3.3.1. Seutuyhteistydn kehitys

Kuntien valinen yhteisty6 ei ole Suomessa uusi asia, st on eri muodoissa toteutet-
tu jo kymmenia vuosia. Osittain yhteistyon tarvettalwonut demokraattisen aluehal-
linnon tai maakuntahallinnon puuttuminen suomalaisesta tegdliestelmasta. Seudul-
lista yhteisty6ta on harjoitettu muun muassa terveyddohoja koulutuksen lakisaa-
teisten tehtavien hoidossa. Suurkuntauudistushanke oli 1960-yutys valtionhallin-
non toimenpitein lisata seudullista yhteistoimint&an merkitys jai kuitenkin vahaisek-
si. Osaltaan yhteistyon pilottina on toiminut 1970-ltaudlkaen paékaupunkiseudun
kuntien yhteistydn kehittaminen. Nopean vaesttnkasvurssaloyhteistyosta tuli paa-
kaupunkiseudulla valttamattomyys. Kuntien vélinen yhtéisaajeni 1980-luvun puoli-
valista alkaen nopeasti uusille alueille. Kuntien yhterret lisdantyivat, kunnat toteut-
tivat yhdessa kehittamisprojekteja ja antoivat yhtdisiananottoja erilaisista asioista.
Suomalaiseen yhteiskuntaan on 1990-luvulla vaikuttanut voinaakkkansainvalisty-
minen ja EU-jasenyys. Yhteiskunnallisten muutosten hakéntde enaa ollut tarkoituk-
senmukaista tai mahdollista jaykkien rajojen muodostanadiliaella. Seutuyhteistyon
lisdantymiseen vaikutti myos valtion tehtavien siirto rkille, kunnallistalouden Kiris-

tyminen ja ymparistokysymysten saama uusi merKiys.

Valtioneuvosto asetti vuonna 1964 kunnallisen yhteistoiminggestysmuotokomitean
laatimaan selvityksen kunnallisen yhteistoiminnan jéygsatiodon kehittamistarpeesta
ja mahdollisuuksista seka ylemmanasteisen kunnalliseraltsgion voimaansaattami-
sesta ja jarjestysmuodosta. Komitean mietinnossa (196@@4ddyttiin suosittelemaan
paakaupunkiseudun laaja-alaisen palvelutuotannon organisagtiokisiseutukuntaa,
jolle tulisi antaa verotusoikeus ja vaaleilla valittaxadtuusto. Hanke kariutui kuntien
vastustukseen. Tehtavapiirin laajuuden vuoksi seutukuntamagbtkiat kuntaliitoksia

toimivammaksi keinoksi toteuttaa yhteistoiminta. Sama itearehdotti selvityksessaan

" Haveri & Majoinen 1997, 19-20.
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(1968:A5) myos paakaupunkiseudun ulkopuolisten alueiden osaltastghtenta-

alueiden muodostamista yhteistydvaltuuskunnan johdolla. istialtuusto vastasi
pitkalti seutuvaltuustolle Seutu-hankkeessa annettuja tehtd&®a ehdotukset jaivat
kuitenkin toteutumatta. Samoin toteutumatta jai seutuballomitean mietinndéssaan
(1987:47) tekeméa esitys peruskuntia ylemmalle tasolle lustavaganisaatiosta, joka,
toisin kuin olemassa olleet kuntainliitot, perustuisi kanskaigalla tavalla toteutuvaan

itsehallintoorf®

Seutuyhteistyon kehittamisessa aluekehityksen osanarotettrkittava askel vuonna
1994 voimaan astuneen aluekehityslain myota. Seutukunnittaintds@eh aluekehi-
tysohjelmien suunnittelu saattoi monissa seutukunnissa aluekaidatstoimijat en-
simmaista kertaa varsinaisesti yhteen seutuyhteisgistamiseksi. Haverin ja Majoi-
sen mukaan erityisesti kaupunkiseuduilla tapahtuvasta seutttkisesta kuntien yh-
teistydsta tuli 1990-luvun lopulla muodikas kehityssuunta, vaykiaistyolla saavutet-
tavista konkreettisista tuloksista ei juurikaan ollut titiattietoa. Seudullinen yhteistyo
on Haverin ja Majoisen mukaan turvallinen osa poliittistdnallinnollista agendaa. Se
on poliittisesti neutraali asia, joka ei valittomastilkkaa minkaan intressiryhman oike-
uksia tai aiheuta suuria uhkia kenellekaan, kuten esimeikikdgien yhdistaminen. Li-
saksi kasite on kansainvalinen ja dynaaminen liittyessaan Elueiden Eurooppa” -

kasitteeseef?

Seutukuntien virallisen noteeraamisen taustalla voidaaiomahda seutuistamiskehi-
tys, jolla yleisesti tarkoitetaan seutukuntien sisdisenieyden lisdantymista. Seutuis-
tuminen on ilmid, joka viittaa seututason taloudellisesasiaaliseen ja hallinnolliseen
integraatioon. Seutuistumisen nékyvia piirteitd awaun muassa tydossakaynnin ja asi-
oinnin lisdantyminen seudun sisélla, partnership-hankkeetigeelétet tietoverkot. Ha-
verin ja Holman mukaan se, ettd seutukuntia pidetaan nykg@aannon aluekehitta-
misessé tarkeina aluekokonaisuuksina, johtuu siita 1980-luyurldotutkimustenkin
kautta vahvistuneesta kasityksesta, etta yksittaiset kumabtiseassa tapauksessa liian
pienid yksikoita tehokkaan alueellisen kehittamisen yksikokesutukuntien merkitys

alueellisessa kehityksessa on kasvanut 1990-luvulla ossgaitukuntien oman toimin-

% Hoikka & Kallio & Ryynanen 1996, 56-57.
%9 Haveri & Majoinen 1997, 20-21.
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nan vuoksi ja osin siksi, ettd alueellinen kehittamispkitii on nahnyt seutukuntien

aseman vahvistamisen tarkealsi.

Seutukuntia voidaan Haverin ja Holman mukaan tarkastella jpdotaanin kehityspro-
sessin seurauksena syntyneina ja suhteellisen itseonganisa ja itseohjautuvina ko-
konaisuuksina tai keskushallinnon harjoittaman alueellisent&ehgpolitikan vélinei-
na ja tata tarkoitusta varten synnytettyina ja organis@ kokonaisuuksina. Spontaanin
kehitysprosessin lahtokohtaa voidaan perustella tarkasadih 1980-luvun puolivalissa
alkanutta kehitysta Suomen kunnissa. Kuntien valinen vapaameotghteistyd alkoi
lisdantya voimakkaasti eri puolilla Suomea erilaisissaissa toistensa hankkeista tie-
tamatta. Kunnat olivat 1990-luvun alkuun mennessa ryhmittyiides koko maassa
useiksi seutukunniksi, joiden kunnat olivat eriasteisessasyiiesa keskenédan. Spon-
taanin kehitysprosessin lahestymistapa merkitsee kuntieeldtoista organisoitumista
alhaalta ylospain. Seutukuntien tarkastelu keskushallinnooittaman aluepolitikan
valineena korostaa keskushallinnon ohjausta kuntien spontaaminrtan sijasta. Na-
kékulman mukaan seutukunnat olivat kylla tietyssa maarin toinisimal jo olemassa,
mutta vasta keskushallinnon aktiiviset toimenpiteet -yisesti uuden aluekehityslain
voimaantulo vuoden 1994 alusta — nostivat seutukuntien aseragattavaksi. Tata
nakemysté puoltaa se, ettd seutukuntien organisoituminen uapahintensiteetilla ja
hajanaisesti eri osissa maata ja etta seutukuntiamallisina toimijoina ei varsinaisesti
ollut olemassa ennen aluekehityslakia. Monessa tapauksestsaaluekehityslain mu-
kaisesti liikkeelle l1ahtenyt seutukunnittainen ohjelmaprosassilkanut tiivistaa seutu-

kunnan sisaista yhteistyotakih.

Turkkilan mukaan seutuyhteistyon kehittamisen erddna hisesteeollut valtion var-
sin vastahakoinen suhtautuminen. Seutukunnat ovatkin tiivestgmeeisty6td&dn muun
muassa valtion negatiivisen tai passiivisen suhtautumeagaigksena. Toisaalta valtion
toimenpiteet ovat ajaneet kuntia erilleen kilpailemtasiaan vastaan. Turkkilan tutki-
muksen mukaan kunnilla on selva pyrkimys syvaan yhteisty@editutasolla. Valtio
voi kuitenkin kuntia kilpailuttaessaan saada seudun kunigilemaan keskenaan ja
vahingoittamaan siihenastisia seutukunnan kuntien valisigstyiasetelmia. Turkkilan

mukaan kunnat nakevét varsinkin kehittdmistoiminnassa kuntiksenédyhteistyon ja

® Haveri & Holma 1996, 6-7.
" Haveri & Holma 1996, 7-8.
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seutukunnan yhtenevaisyyden erittain tarke€dreutu-hankkeessa on hallituksen esi-
tyksen mukaan pyritty juuri muuttamaan kaytantoja sitea, leintien haitallinen kilpai-
lu toisiaan vastaan saataisiin k&dannetyksi yhteisty@gugunnan hyvaksi. Turkkilakin
viittaa tahan yhteistydon rakentamistarpeeseen, jotaamilld seutukunnilla on ilmen-
nyt. Vapaaehtoista toimivaa yhteistyota harjoittaneisemukuntien keskuudessa seu-
tukunnan etu-ajattelun kypsymisen johdosta on onnistutttirgfan kuntakohtainen

etujen tavoittelu seutukunnan hyvaksi.

3.3.2. Yhteistyon edut ja haitat

Hoikka, Kallio ja Ryynanen kiinnittavat huomiota siihen,aettusien, kuntatasoa laa-
jempaa aluetta koskevien itsenaisten hallintoyksikoidlkamasaaminen voi johtaa kun-
talaisten aseman heikkenemiseen paatoksenteon et&antiespitavat vaistamattoma-
na seurauksena seutukuntajarjestelman luomisesta sitélitelle uudelle hallinnon
tasolle olisi osoitettava riittava tehtavakenttanivalta ja varat. TA&ma taas ei voi toteu-
tua muutoin kuin kuntien kustannuksella. Hoikka, Kallio ja Ryyméistaavat ns. liit-

tokunta/seutukuntajarjestelman edut ja haitat seuraavasti:

Seutukuntajarjestelmaa puoltavia tekijoita:

- Syntyy uusi poliittisen vaikuttamisen taso, ja sitatka kansalaisten osallistumis-
mahdollisuudet laajenevat. Alueen asukas voisi vaikuttaes ryljkunnallisiin asioi-
hin, joilla on merkitystd hanen kannaltaan, vaikka paatgksta on tehty toisen
kunnan alueella.

- Kaksitasoinen kunnallisen itsehallinnon jarjestelm&aytdéssa monissa maissa.
- Kuntien yhteistydhtn saadaan aiempaa enemmantigtdiivastuuta.

Vasta-argumentteja ovat:

- Kunta ei ole pelkastaan palvelujen jakelukanava, jolloitaisiin ajatella ainoas-
taan tehokasta alueellista palvelutuotantoa, vaan seyos kansalaisten osallistumi-
sen ja vaikuttamisen foorumi. Viimeksi mainittu seikka @sevaatimuksen olla
"ihmisen kokoinen”, hallittavissa ja hahmotettavissa al&hiyhteiso.

- Etaannytaan peruskunta-pohjaisesta hallintorakenteesta jukaisesta lahei-
syysperiaatteen toteuttamisesta.

- Aiempi uudistamisen historia osoittaa, etta lukuisystiyksista huolimatta seutu-
kunta- tai ylemman asteen itsehallintoratkaisuja ekatsottu maahamme soveltu-
viksi tai niita ei ole saatu toteutetuksi.

"2 Turkkila 2002, 79-81.
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- Kansainvéliset esimerkit nayttavat kulkevan siihen sunrg#d isoja yhteisdja pu-

rh?rt]a%n ja valtaa hajautetaan pienempiin yksikoihin, kkéempunginosavaltuustoi-
Seutuyhteistydn vahvistaminen voi johtaa tilanteesessajei enda toteudu se itsehal-
linnon perusteisiin kuuluva periaate, ettd vime kadess&gadta kunnissa kuuluu
kuntien jasenten suorilla vaaleilla valitsemille taatmille. Seudullisten ratkaisujen
keskeinen kysymys onkin tehtavien jako, eivat organisagjokykset. Ryyndasen mu-
kaan useissa Euroopan maissa ollaan kulkemassa paikéfirshalkehityksen myotéa
tilanteeseen, jossa kansalaisten ndkdkulmasta transparesitkatoaa ja yhteiskuntaan
muodostuu vaikeasti hahmotettava verkosto kunnallisia yljeigdtiollisia ja alueelli-
sia organisaatioita ja instituutioita seka julkisoikeude8ti, yksityisoikeudellisesti ja
epéavirallisesti organisoituja yhteistoimintamuotojallgokuillakin on erilaiset toimijat,

tehtavat ja toimintakentat.

MyGds Haveri ja Majoinen pitavat seutukuntahallinnon uhkésahallintoperiaatteen
heikkenemista. Seutuyhteistydon hallinnosta Haveri jaoMajn esittavat, ettd seudulli-
nen yhteistoimintajarjestelma tulisi muodostaa s&tksi, ettei se kavenna kunnallista
demokratiaa eli asukkaiden mahdollisuutta osallistua ja vakwktinnalliseen paatok-
sentekoon. Koska suomalainen kunnallishallinto perustuu itsgbalh sek&a kunnan
asukkaiden demokraattiseen oikeuteen vaikuttaa kunnan hallifgoeavoa kunnan
toimintaa, tulee kuntien yhteistoimintajarjestelméla asukkaiden hyvaksyma ja asuk-
kailla tulee olla mahdollisuus vaikuttaa ja kontrolloidéi,smita kuntien yhteistyona
tehdaar®

Ryynanen ndkee seutukuntayhteistydon syntyneen kuitenkin tagmed€unnallista itse-
hallintoa on viime vuosina kehitetty siten, etta ylikatisetkin tehtavat ovat kuntien
yhteistoiminnan muodossa hoidettuja. Suomen kuntahallienibyispiirteen& voidaan
nahda se, ettd kunnallisen itsehallinnon vastuulla onsaoiuri méaara yhteiskunnallisesta
palvelutoiminnasta. Tassa kunnallisen itsehallinnon kuarmigtessa on keskeinen
sysays seudullisen toiminnan ja hallinnon syntymiseléitgen yhteistyd ei rakennu

niinkddn maantieteellisen rakenteen varaan, vaan enenmmalnleelle on leimallista

3 Hoikka & Kallio & Ryynanen 1996, 90-91.
" Ryynéanen 2002, 52-55.
> Haveri & Majoinen 1997, 22.
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toimijaverkosto. Kehitys voidaan kuvata alueen strategiseksidostumiseksi alhaalta

ylospain’®

Ryynadnen huomauttaa, ettd maakuntahallintoon verratautakainnilla on jo nykyisel-
lA&n monimuotoisempia tehtavid ja tehtavien hoidollssworat vaikutukset kansalai-
siin. Maakuntaliittojen tehtavat ovat padasiassartradh sisélle vaikutuksensa ulottavia
ohjaus- ja kehittamistehtavia. Seutukuntatoiminnan on td@kékalmasta oltava vah-
vemmin kansalaisohjauksessa kuin nykymuotoisen maakulmabal Toisaalta on
huomioitava se, ettd perustuslakimme ei tunne seutukutaatishallintoa, vaan seu-
tuyhteisty0 perustuu kuntien yhteistoimintaan. Seutuyhtessgy@nkin kyettava yhdis-
tamaan kaksi vaatimusta, jasenkuntien maaraysvalta ssudwudkioihin ja demokraat-

tinen paatdksentekd.

3.3.3. Kuntayhtyman demokratiaongelmat

Kun seutukuntayhteistyd nahdaan kuntayhtymien toimintasncdvelluksena on pe-
rusteltua tarkastella kuntayhtyman demokratiaongelmia seuthaliibnon kannalta.

Organisaatiomallia valitessa on kiinnitettavd huomiatarij kuntayhtymien ongelma-
kohtiin, poliittiseen edustavuuteen ja demokraattisestiwalibimielimen paatoksente-
korooliin. Samoin on turvattava luottamushenkildista koostiseutuvaltuuston asema

suhteessa seutuhallitukseen, joka yleensé on virkamiesjehtmimielin.

Marianne Pekola-Sjoblomin mukaan kuntayhtymauudistisgellyttanytta kuntainliit-
tojarjestelmaa kritisoitiin muun muassa hallinnon etasgya suhteessa kuntalaisiin ja
jasenkuntiin ja epademokraattisuudesta. Epademokraattisutdtdtaihna tekijoind on
mainittu esimerkiksi liittovaltuuston poliittiset voirsahteet, toisin sanoen se, ettei po-
littinen jakauma valttamatta lainkaan vastannut jasetmrpoliittista jakaumaa. Toi-
saalta on mainittu muun muassa, etta littovaltuustaelioen vaikutusvalta paatok-
senteossa on vahainen, kun taas liittohallituksellallom selke&dsti korostuneempi vai-
kutusvalta, kun sita verrataan peruskuntien kunnanhallituksegressa kunnanval-

tuustoon’®

® Ryynanen 2002, 52,54.

" Ryynénen 2002, 56-57.

8 Vuonna 1993 voimaan tulleella lailla muutettiin kuntala®a9(1992). Kuntayhtymauudistus merkitsi
mm. kuntien yhteistoimintaa koskevien sdanndsten valjgsti ja kuntainliittojen muuttumista kuntayh-
tymiksi. Ks. Pekola-Sjéblom 2000, 14.

9 Pekola-Sjéblom 2000, 74.
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Pekola-Sjoblomin mukaan kuntayhtymien luottamushenkildorgatiisangelmana on
kuntien luottamushenkildorganisaatioon verrattuna se, kettdayhtymien luottamus-
henkil6itéa ei ole valittu suoralla kansanvaalilla, v&akin jAsenkunta nimeaa itse omat
edustajansa kuntayhtymien luottamushenkildelimiin. O#&talon se, kuinka merkitta-
via kuntaedustajia kuntayhtymiin valitaan: valitaanko esfikei kunnanhallituksesta
ns. ykkoskaartilaisia vai tavallisia rivivaltuutettuja.kBl-Sjoblomin mukaan toinen
demokratian kannalta merkittava seikka on poliittisen edustanugpaeantuminen.
Kuntayhtymauudistuksen mydta luottamushenkildiden poliittiedustavuus on paran-
tunut. Ongelmana on edelleen se, etta jasenkuntien valsssstedustettuina olevien
ryhmien edustavuus samoin kuin &&nivallan perusteet ovat kaysanmasimutkaisia,
osin vaikeastikin avautuvia asioita. Vaikka poliittisegshistavuudessa on edistytty,
kritiikkia esitetaan usein kuntayhtymia edustavista luottd@nkiloista; heidan todelli-
sesta asiantuntemuksestaan kuin myos siitd, ettékjoilan taipumusta muuttua jasen-

kuntiensa edustajista kuntayhtymien edustajksi.

Poliittinen edustavuus on Pekola-Sjoblomin tutkimuksen mukaataihtymien luot-
tamushenkildiden vallinnassa eras keskeisimmista kriteg&réisintayhtyman toimialu-
een alueellisen tasapainon merkitys on noussut lahésnyérkittavaksi tekijaksi kuin
poliittinen edustavuus. Demokratian kannalta on positiivistéd paatoksenteko tar-
keimmissa asioissa on kuulunut yleensa kuntayhtyman karkesteisille paatoksen-
tekoelimille (yhtymakokous tai -valtuusto, yhtymahaki}. Viranhaltijoiden paatetta-
vaksi delegoituja keskeisia asioita on vain vahan. dtertayhtymien voidaan katsoa
toimivan ainakin naennaisesti demokraattisesti. Luottamigtiballintoa ja demokra-
tiaa koskevat ongelmat liittyvatkin yleensa mm. luottamuslhé@mlasiantuntemukseen
ja asemaan kunnan ja kuntayhtyman valissa, ja siteredsksi jasenkuntien todellisiin

vaikutusmahdollisuuksiifi*

3.3.4. Toimiva organisaatio demokratian turvaajana

Haverin ja Majoisen mukaan kuntalaisia tarvitaan seutukurg#@&itoksenteossa, silla
kuntien valiset yhteistoimintaorganisaatiot ja hankkeeit d&htoisin kunnista ja ovat
siten paikallisen itsehallinnon erds ilmentyma. Siksntklaisilla on oltava ainakin

mahdollisuus osallistua taman toiminnan ohjaamiseera Kattsalaiset voivat osallistua

8 pekola-Sjéblom 2000, 119.
8 pekola-Sjéblom 2000, 77-78.
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paatbksentekoon, on heiddn ymmarrettdva, miten hallintoiitala jotta kansalaiset
pystyvat hahmottamaan hallinnon toimintaa ja eri ostatia siind, hallinnon rakentei-
den tulisi olla riittdvan selkeita ja yksinkertaisia. rfien valisen yhteistydn muodot
ovat uusi hallinnon ulottuvuus, joka ei valttamatta helpa@iasalaisten kykya hahmot-
taa hallintoa. Haverisen ja Majoisen tutkimuksen mukaatughteistydssa poliittisilla
paattajilla on ollut huomattavasti virkamiesjohtoa pmaperooli. Tutkimuksen mukaan
poliitikot kokivat seudullisen yhteistyon vaativan liikakaa ja voimavaroja kunnallis-
ten asioiden hoidon lisdksi, eikd seutukuntatyota koettutpedana. Haveri ja Majoi-
nen kuitenkin toteavat, etta poliittisen johtajuudehijity seututasolla ei valttamatta
merkitse sitd, etta kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet maokiatia eivat toteutuisi
seudullisessa yhteistydossd. Demokratia ja osallistumuoe perustua joko seututason
luottamushenkilétoimintaan tai kuntatason toimintaaloi8, kun seudun paatoksente-
koa tuodaan kuntatasolle, kuntatason vaikuttamisella ofsndgmokratian kannalta

keskeinen merkity&

Erilaisissa seutukuntien hallintomalleissa on korostettrika vaaleilla valittavan val-
tuuston merkitysta, mutta usein myos seutukunnan johtajéseralnen vaaleilla on
nahty tarpeelliseksi. Kaksiportaisen kuntajarjestelmatiissa peruskunnilla olisi omat
valtuustonsa. Seudullisella tasolla padatdsvaltaa kawt#iivaltuustojen nimeadmat jase-
net ja kunkin kunnan pormestari, joka valittaisiin suondéaleilla. Seutujohtajana toi-
misi suorilla vaaleilla valittu seutujohtaja. Tassé liesd vaalien kautta saatu legitimaa-
tio ulottuu sekéd seudulliseen paatoksentekoon etta asioaensteluun. Samalla pe-
rustana on kuitenkin jdsenkuntien ohjausvallan sailyttémseudullisella tasolla. Seu-
tuvaltuuston tai vastaavan elimen valintaa suorillaeidalei tdssd mallissa pidettaisi
ehdottomana edellytyksena demokratian toteutumisen kanKakaikamarisessa mal-
lissa osa seutuvaltuuston tai muun vastaavan seudullisgikpaidtekoelimen edustajis-
ta valittaisiin vaaleilla, osa suoraan kuntien nimean@rdgelmana on tassakin mallissa
seututason eriytyminen kuntatasosta. Ryyndnen esittégisugtsi sita, ettd seudullinen
taso rajattaisiin pelkastaan seudun yhteisten stratedistetysratkaisujen foorumiksi ja
rajallisten palvelujen hoitajaksi. Tallaisessa tigadsa varteenotettava ratkaisu saattaisi
olla kuntalain mukainen kuntayhtymamalli, jota puoltazakin se seikka, etta kuntayh-
tymamalli tarjoaisi paremmat poliittisen ohjauksen egdgiset kuin jos seudullisista

asioista vastaa joukko erilaisia toimijoita. Erilarst®imijoiden verkottunut rakenne-

82 Haveri & Majoinen 1997, 83-85.
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malli on ongelmallinen paitsi demokratian kannalta myo6sinpesen hallinto-
oikeudellisen ajattelun nakokulmasta, jolle tunnusomaistanoan muassa toimival-

tuuksien selkey&

Airaksisen ja Haverin mukaan kansainvélisten kokemustentpetlasvoidaan todeta,
etta selkeiden ja yksinkertaisten yhteistyo- ja hallirgtien rakentaminen on vaikeaa,
eikd kaikkiin tilanteisiin ja olosuhteisiin sopivaa yistgdn organisointimallia ole ole-
massa. Olemassa olevien jarjestelmien toimimattomuwélgamatta riipu yhteistyo-
mallista. Ennemminkin kyse on poliittisesti, taloudsdsti tai yksilollisesti perustellusta
vastustuksesta, johon ei uuden mallin rakentamisesta lagtgttd. Seutudemokratian
osalta on Airaksisen ja Haverin mukaan esitetty nakerdydgé, ettd hallinnon ja pal-
velurakenteiden monimutkaistuminen jattda helposti valtuustigtisgion ohjausmah-
dollisuuksien ulkopuolelle. Toimiva seutudemokratia edellyki@d@salaisjarjestdjen, eri
kansalaisryhmien, johtavien luottamushenkildiden ja virtijdiden valista vuoropuhe-
lua, jonka mahdollistaa toimintakulttuuri, jolla kansakmstosallisuus ulotetaan yha
kauemmas kotikunnasta siirtyneisiin asioihin. Tallaisemitttiakulttuurin rakentaminen
on kuitenkin haastava tehtava, kun ajatellaan miten vai&sallisuuden vahvistaminen
on kuntatasollakin ollut. Toimiva yhteistyo ja toimintdtkwuri voikin syntya vasta, kun
ihmiset oppivat tuntemaan toisensa ja tietamaan, miké aas kenenkin vastuulla ja
missa roolissa kukin eri tilanteissa esiintyy. Vuoropuhebvahvistamiseksi tarvitaan
Majoisen mukaan seutupaattdjien kasvottamista, joka vontizgasimerkiksi tiedotta-
misen kautta esitteitd, internetia ja paikallislely@dyntaen. Majoisen mukaan haas-
teena demokratian toteutumiselle uusien seudullisen haflimallien rakentamisen
yhteydessé on tuotu selkeys ja yksinkertaisuus, jotka vavaisten, ettd kuntalaisilla

on mahdollisuus hahmottaa toimintaa ja tarpeen mukaanstsaltioiminnan ohjaami-

seerf?

3.3.5. Seutukuntayhteisty® laheisyysperiaatteentot  euttajana

Eras demokratiaulottuvuuden kannalta kiinnostava lahediypaiseutukuntayhteistyon
merkitykseen on tarkastella sitd subsidiariteetti{éleisyysperiaatteen konkretisoimi-
sena. Eri maaritelmét korostavat subsidiariteettiptiean eri painotuksia: toissijai-

suusperiaatteena se korostaa toimivaltakysymyksia jasendeiltija EU:n valilla, kun

8 Ryynénen 2002, 56-57.
84 Airaksinen & Haveri 2002, 23-24.
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taas laheisyysperiaatteena se korostaa kansalaisteraagsiatoksenteodsalahei-
syysperiaate ymmarretaan tassa periaatteena, jonkampkétoksenteon on tapahdut-
tava mahdollisimman l&hella kansalaisia, seka Euroopan aredtéi kansallisvaltioiden

tasolla.

Euroopan unionin alueiden komitea ajaa maaritelménséd mukaasd&klntien ja alu-
eiden asiaa. Laheisyysperiaatteen vahvistaminen on emigeal komitean tavoitteis-
ta®® Se on lausunnoissaan esittanyt EU:n ja kansallisem tpaatdksentekoelimille
vaatimuksen hajautetusta paatoksenteosta ja laheisyygpssia huomioimisesta. Alu-
eiden komitea pyrkii siihen, ettd jAsenvaltiot takaisalaeille ja kunnille toissijaisuus-
periaatteen toteutumisen. Laheisyysperiaatteen toteutulkeseralta alueiden komitea
pitaa valttamattomana sita, etta kunnat ja alueet todggigngit itse toimivaltuuksiensa
puitteissa ja tarvittaessa yhteistydssa naapurikuntiemlteeiden kanssa ratkaisemaan

paikalliset ongelmat’

Kuntien asemaa heikentava kuntarakennemuutos voidaan nékaid@aul&heisyysperi-
aatteelle, silld kunta on lahinnd kansalaisia olevartmalh taso. Kuitenkin, kun palvelu-
tuotannon yllapitamiseksi ja hyvinvoinnin turvaamiseksi koakennetta on uudistetta-
va, on laheisyysperiaatteen nakokulmasta seutukuntatasaaksatirempana, l&hinna
kansalaista olevana hallinnon tasona suotuisa vaihtagataukunnissa paatetadan kun-
talaisia koskevista asioista tuttujen lahikuntien yhtéisty Tilanteessa, jossa kuntien
tehtavia ja sitd kautta paatoksentekoa on kustannusshidigtettava, seutukuntien ke-
hittaminen nayttaytyy kannatettavana kompromissina. Seutukuetstyon kautta voi-
daan saavuttaa taloudellisesti kestava palvelutuotannon p@ustaanaikaisesti sai-

lyttd& kansalaisten kosketus kunnallispolitikkaan seutukumtiédagihelld kansalaisia.

% Ks. Rentto 1995, 1.

8 Alueiden komitea 17.8.2003 [www-dokumentti].

87 AK 302/1998 Kohti subsidiariteetin kulttuuria. Alueiden komiteatoemus 11.3.1999 [www-
dokumentti].



39

4. Tutkimusmetodi ja lahestymistapa

4.1. Kvalitatiivinen tutkimusote

Se, valitaanko tutkimuksen toteuttamiseksi kvantitatiivinen kvalitatiivinen tutki-

musote, riippuu tutkimusongelman luonteesta. Pertti Tot6n mukedadivalinnassa
tutkimusongelma on keskeisin tekija. Tutkimusongelmallaisdllén ohella aina jokin
muoto, se voidaan esittdd yhtena tai useampana kysyndksaton mukaan kysymyk-
sen muoto maarittaa tarkoituksenmukaisen tutkimusotteenitddireisella ja kvantita-

tiivisella tutkimusotteella saadaan vastauksia eri kysgiy. To6ttO jakaa yksinkertais-
taen tutkimuskysymykset muodoltaan neljadn tyyppiin, jgdkavat tutkimuksen ta-

voitteiltaan kuvaileviin ja selittaviin seké otteeltaan kudiivisiin ja kvantitatiivisiin®®

Taulukko 1. Kysymysten nelikenttd. Lahde: T6tt6 2000, 75.

Kuvaileva Selittava

Kvalitatiivinen MITA? MITEN?

Kvantitatiivinen MITEN PALJON? MIKSI?

MITA-kysymykset ovat perimmaisia kysymyksia, joiden kawgédvitetaan tutkittavien
asioiden kasitteellistda merkitysta. Tutkimusta ei voidada ilman sen kasittamisen
mahdollistavia kasitteita. MITEN PALJON-kysymykseen veiddhakea vastausta mit-
taamalla maaraa. MITEN-kysymykset koskevat prosesetfa pvat luonteeltaan ku-
vailevan ja selittavan tutkimuksen rajamailla. MIKSI-kysgkset muodostavat moni-
naisen kysymyskentan, silla ne koskevat ilmion syytsigaltavat kaikkia aikaisemmin
kasiteltyja kysymystyyppeja. MIKSI-kysymyksiin etsitaarukaalisia selityksi& Ne-
likenttd ei ole ongelmaton. Tottd kasittelee erityisBHKSI-kysymysta siita nakokul-
masta, miksi kvalitatiivinen tutkimus ei pysty siihen teamsnaan. Perusteluina han esit-

taa sen, ettd kvalitatiivisella tutkimusotteella ei vadiddistaa kausaalisuhdetta syyn ja

88 T6tto 2000, 74-75.
8 Mmt, 74-75.
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seurauksen valilla, silla se ei selvia kausaalisuhteskgetusta korreloinnin edellytyk-
sesta. Tahan liittyy myos toinen nelikentdn ongelmattelu teoreettisiin ja empiirisiin
MITA- ja MITEN-kysymysten valilla. Kun yritetaan vastateusaalisiin MIKSI-
kysymyksiin, silloin edellytetaan vastausta myos MITAMITEN-kysymyksiin, mutta
teoreettisella tasolla. Kun puhutaan kvalitatiiviseastaimuksesta, liikutaan empiiristen
MITA- ja MITEN-kysymysten tasolld°

TOtto paatyy kasittelemaan kvalitatiivista otetta ilnj@koa teoreettiseen ja empiiriseen
tai selittdvaan ja kuvailevaan tarkastellen tutkimuskysten muodon sijaan niiden
sisalt6a. Kvalitatiiviset aineistot ovat aina jonkintaipuhetta, ja kvalitatiivinen analyy-
si tdhtaa tuon puheen merkitysrakenteiden selvittamjseilevastaamaan kausaalisiin
kysymyksiin. Tallaisen analyysin Tott6 nimedd semioekss analyysiksi viitaten kaik-

keen empiiriseen merkitysanalyysiin erotuksena teoresttikasiteanalyysista.

Tutkimuksen aineisto kuvaa tutkittavaa ilmiota ja sisaldalyysin tarkoitus on luoda
sanallinen ja selke&a kuvaus tutkittavasta ilmiosta.lyysala pyritdan jarjestamaan ai-
neisto tiiviiseen ja selkeaan muotoon kadottamatta séft&mnaa informaatiota. Kvali-
tatiivisen aineiston analysoinnin tarkoituksena on inforinaaton lisddminen, koska
hajanaisesta aineistosta pyritaan luomaan mieleksediédgaa ja yhtenaista informaatio-
ta. Analyysilla luodaan selkeytta aineistoon, jotta sengteella voidaan tehda selkeita
ja luotettavia johtopaatoksia tutkittavasta ilmiosta. Asten kvalitatiivinen kasittely
perustuu loogiseen paattelyyn ja tulkintaan, jossa ainelisksidhajotetaan osiin, kasi-

tella&n ja kootaan uudelleen uudella tavalla loogiseksi kokaundedksi®

Tassé tyossa tutkimusote on analysoitavan aineistonelestat johtuen kvalitatiivinen.
Tutkielman tavoite on vastata asetettuihin tutkimuskysymyksimenomaan To6ton
nelikentan mukaisten MITA- ja MITEN-kysymysten kautta sgaan, etta etsittaisiin
aineistosta vastuksia kausaalisiin kysymyksiin. Kvantitistévlahestymistapaa on kay-
tetty tyon viimeisen, Hameenlinnan seutua koskevan engiresan analyysissa. Tu-
lokset on pyritty taltakin osin esittamaan sanaltiseakien vastuksia ensisijaisesti sii-
hen, MITEN seutukunnan paattajat suhtautuvat seutuyhteidgiokratiaa toteuttaviin

ulottuvuuksiin.

9 T6tt6 2000, 75-80.
% Mmt, 85.
2 Tuomi & Sarajarvi 2002, 110.
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4.2. Siséllon erittely tutkimusmetodina

Taman tutkielman aineistoa on sovellettu sisallon as@yerityisesti sisallon erittelya.
Siséllon erittelyn ja sisallonanalyysin kasitteiden k&s&dsn eroja. Tuomi ja Sarajarvi
maarittelevat sisallon erittelyn siséllonanalyysin itvatiivisesti aineistoa kuvailevaksi
osaksi. Sisallonanalyysilla tarkoitetaan dokumenttieéllsis sanalliseen kuvaukseen
pyrkivaa analyysid® Kasitteiden valille tehd&an siis tdssa maaritelmasdkes ero.

Pietild puhuu kuitenkin sisallon erittelysta tarkoittaermilla seka kvantitatiivista etta
kvalitatiivista aineiston tulkintaa. Englanninkielisessgallisuudessa kaytetdan termia
content analysisjonka Pietila on k&antanyt sisallon erittelyksi. Jagyossa sisallon

erittely ymmarretaan Pietilan maaritelman mukaiseskiruismetodina, jonka kautta

voidaan pyrkia seka kvantitatiiviseen etta kvalitat@an aineiston kuvaukseen.

Bruce L. Berg méaarittelee sisallon erittelyn (contanalysis) analyysiksi, jossa tutkija
tutkii sosiaalisen kommunikoinnin muutokslaaajemmin méaariteltynd sisallon eritte-
lya on kaikki sellainen tekniikka, jossa tehdaan johtopaattksia identifioidelistarul

tai kirjallisten dokumenttien erityisia piirteita systemaattisgsobjektiivisesti Sisallon

erittelyssa keskeista on aineiston tarkka ja systemeaaftsuorastaan jaykka luokittelu,
joka mahdollistaa analyysin toistamisen. On tarke&a, tetkija muodostaa sellaisia
luokittelukategorioita, jotka ovat selkeita, tuottavaevainttia tietoa aineistosta ja vas-

taavat asetettuihin kysymyksiffi.

Pietilan maaritelma sisallon erittelylle vastaa Bengiaaritelmaa. Pietilan mukaan sisal-
I6n erittely tarkoittagoukkoa menettelytapoja, joita kayttden dokumenttien siséallosta
voidaan tehda havaintoja ja kerata tietoja tieteellisia pelisaanttja noudatiEaralli-

sesti sisallon erittelystéa puhutaan kahdentyyppisissamukdissa: silloin, kun tutki-
muksessa kuvaillaan jonkun dokumenttijoukon sisaltod (klassieexisonilainen kasi-
tys” sisallon erittelysta) ja niissa tutkimuksissa, joisseutieenttien sisallon perusteella
pyritddn tekemaan niiden tuottajia koskevia paatelmia (psglsgainotteinen kasi-
tys)2®

% Tuomi & Sarajarvi 2002, 107-108.

% Berg 1995, 174-175.

% Kuten edelté kay ilmi, Berelsonin méaaritelméan mukaailléis erittely on kommunikaation ilmisisal-
I6n objektiivista, systemaattista ja maarallista klmaavarten soveltuva tutkimustekniikka. Maaritelma
painottaa tilastollisen ja maarallisen tutkimusottemmkitysta. Pietilda 1973, 51.

% pietila 1973, 4.
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Sisallon erittelyyn liittyen kdydaan debattia siitd, onk@s®astaan kvantitatiivisen vai
myo6s kvalitatiivisen tutkimusotteen sovellettavissarddsonin maaritelman mukaan
sisallon erittely on objektiivista, systemaattistakyantitatiivista. Selltiz et al. puoles-
taan vaittavat kvalitatiivisen analyysin puolesta puhuetd, letantitatiivinen analyysi
korostaa analyysin menettelytapoja sen sijaan etta éeigi analysoitavan aineiston
piirteitd. Kvantitatiivisen analyysin mahdollisuudet oryds pitkalle rajatut, silla se
jattéa huomiotta monia aineiston symbolisia tai késlisgd merkityksia, joita ei voida
saattaa numeeriseen muotoon. Bergin mielesta siséitialyd voidaan soveltaa seka

kvantitatiivisessa etta kvalitatiivisessa tutkimukseé$sa.

Toinen, kvantitatiivinen-kvalitatiivinen -debattiin liittg, sisallon erittelya koskeva
kysymys on se, pitaisikd analyysissa pidattaytya taelastaan silminnahtavaa, ilmeis-
ta sisaltoa rpanifest conteit joka on fyysisesti lasna ja laskettavissa, vasikdi se
ulottaa latenttiin, piilevaan sisaltoon. Tahankinyygkseen Berg vastaa, ettd on paras
kayttaa molempia ulottuvuuksia, kun se vain on mahdollstalysoitaessa aineiston

siséltdja on aina varmistettava luokittelun validiteja reliabiliteetti®®

Berg pitda sisallon erittelyn ansioina sen vaatimattotayatmonipuolisuutta: aineiston
ei tarvitse olla haastatteluja tai kyselyita, vam@ln erittelya voidaan soveltaa hyvin
erilaisiin aineistoihin. Lisaksi sen etuna on tutkimuksem tegoudellisuus, silla ana-
lyysi ei vaadi suuria taloudellisia resursseja tutkijaltalnkanneksi sisallon erittely tar-
joaa keinon tutkia pitkalla aikavalilla tapahtuvia prosgsts vastakohtaisesti lyhytkes-
toisia prosesseja, kuten esimerkiksi yhteiskunnassa tkiltovallitsevia trendeja. Sisal-
I6n erittelyn heikkouksina Berg mainitsee sen rajoittuneisupedistaan jo tallennet-
tuihin viesteihin. Kuitenkin kaytettdessa sisallon eg#ietutkimusmetodina kattavan
tutkimusstrategian sijaan minimoituu Bergin mukaan tama hagkk®oinen heikkous
on sisallon erittelyn kyvyttdmyys testata muuttujienisial kausaalisia suhteita. Berg
toteaa sisallon erittelyn soveltuvan hyvin kaikkiin kuvaileviitkimuksiin. Se soveltuu
erityisesti sellaisiin tutkimuksiin, joissa arvioidaarsmalisten ryhmien siséisia tapah-

tumia tai prosesseja.

" Berg 1995, 175-176.
% Mt, 176.
99 Mt, 193-195.
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4.2.1. Julkinen keskustelu analyysin aineistona

Analyysin aineistona olevaa julkista keskustelua voidaamild mukaan tarkastella
esimerkiksi ilmidna sinansa tai sitd voidaan analysdeskustelun nyansseja painotta-
en. Julkinen keskustelu voidaan kuvailla sosiaalisen@iléijoka vaikuttaa aikaansa ja
heijastaa sen ominaisuuksia. Sen voidaan katsoa myigteaan muihin aikansa ilmi-

oihin ja sita voidaan kayttaa aineistona niita tulkisze

Tutkittaessa julkista keskustelua jonkin aihepiirin @s&liyttokelpoinen metodi on tul-

kita sisaltoja sanallisen tai tilastollisen kuvaikeinoin. Sanallista kuvailua kaytettaes-
sé aineiston yleiskuvaan nojautuen kuvaillaan yksityiskiebtmmin aineiston sisaltoa ja
siind ilmenevia muutoksia. Tilastollisessa kuvailussa asabtenee yleiskuvan perus-
teella luotujen sisaltdluokkien analyysilla. Kun tutiith aineisto on suppeahko tai ku-
vailtavia sisallollisia piirteita siind maarin vah&tta aineisto on hallittavissa ja jasen-
nettavissa ilman varsinaisia luokituksia, ei tilastollidaivailun kayttd ole tarkoituk-

senmukaistd®*

Tassa tutkielmassa aineisto, johon sisallon erittg§idasiassa sovelletaan, koostuu
kahden lakiesityksen eduskuntakeskusteluista, joten airmissuppeahko. Siksi sisél-
I6n erittelyssa on painotettu sanallista kuvailuakgtaustaksi tosin on tehty aineistolle
myds kvantitatiivinen erittely®? Aineistona olevat eduskunnan keskustelut on luokiteltu
sisallon perusteella aihepiireittain, jotta puoluekoltaerot aiheiden tai k&siteltavien
teemojen osalta on saatu esille. Hameenlinnan seudun sexlyukgmeisto puolestaan

on analysoitu SPSS -ohjelmistoa kayttaen ja tuloksessdatty paaosin sanallisesti.

4.2.2. Sisaltéluokkien maarittely

Kielellistad aineistoa tarkasteltaessa voidaan kaywiéd assosiatiivista tai diskursiivista
tarkastelutapaa. Assosiatiivisessa tarkastelutavads#laga, etta teksti on periaatteessa
hajotettavissa alkeisosiin kuten sanoihin tai ajatuksiirkstBga voidaan mielekkaasti
kuvailla esimerkiksi sen avulla, miten usein jokin alkes siind esiintyy tai miten usein
kaksi alkeisosaa esiintyy siind yhdessa. Alkeisosientgsiisen katsotaan ilmaisevan

esimerkiksi tekstin tuottajan intresseja tai ajatusimeaan konstruktiota. Diskursiivises-

100 pjetily 1973, 24.
101 \pt, 32-33.
102 Ks. Tuomi & Sarajarvi 2002, 108-109.
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sa tarkastelutavassa perusajatuksena on, ettei tekstisoalkevoida tarkastella irralli-
sina vaan ainoastaan sellaisessa yhteydessa toisiiimsae tekstin kielellisessé koko-

naisuudessa ovat:Tassé tutkielmassa aineistoa tarkastelutapa on assosat

Sisallon erittelya kayttavan tutkimuksen tarkein vaihéP@tilan mukaan sisaltéluokki-
en valinta ja maarittely. Tutkimusongelma muodostaakidtidan sisaltdluokkien va-
linnalle. Mita tasmallisemmin siséltéluokkien kuuluvieniailen kriteerit maaritellaédn
ja mita tyhjentdvammin sisaltéluokan alkiot luokiteflaaité objektiivisempaan ja sys-
temaattisempaan tutkimukseen paastatmassa tutkielmassa aineistosta pyritdan nos-
tamaan esiin puhujien asenteet ja suhtautumiset seutukwsaydm ja —demokratian
kehittamiseen. Pietilan mukaan téllaiseen asiasiséli@ailua varten tehtavaan sisalto-
luokkien muodostamiseen ei voida antaa yleispatevid ahjggennoitumista kuvaavis-
ta sisaltbluokista koostuu tietty jarjestyksellinen amti@isteikko, joka tavallisesti on
kolmiluokkainen (mydnteinen — neutraali — kielteinen). @§seérusulottuvuudesta on
johdettavissa eri variaatioita esimerkiksi suhtautumisgensiteettid kuvattaessa (esi-
merkiksi myonteinen suhtautuminen voi olla sietava, hyydkdai ylistava). Myos
asennoitumisen voimakkuus voidaan ottaa huomioon. Tul&st@malta merkityksellis-

t4 on tarkastella myds sitd, miten suhtautumista péiasteouheenvuoroissa:

Sisallon erittelyprosessin ymmartamiseksi on maadéalprosessin keskeisimpia kasit-
teita:

- Alkio: merkityssisallon osa, kuten sana, ajatus, taiojen kuvaus.

- Sisaltoluokka: maaritelladn operationaalisesti aflaosa avulla. Kaikki ne alkiot,
jotka ilmaisevat samaa ilmiota, pidetaén tata ilm@staavan sisaltdluokan indi-
kaattoreina. Sisaltdluokan kasite yhdistaa tutkittavaidiima sen sisallon, joka tuo-
ta ilmiota ilmaisee.

- Havaintoyksikkd: yksikk6ja, joihin liittyvina tiedot tutk@vasta ilmiésta merkitadan
muistiin ja/tai joihin liittyvina niita jatkossa kasitedia.

- Luokitusyksikko: maaratynlainen osa havaintoyksikosta, jo&kituksessa kirja-
taan siihen sisaltéluokkaan, johon viittaavan alkiorisaltaa.

- Yhteysyksikko: laajempi kokonaisuus, jonka yhteydessan jakiio esiintyy ja jon-
ka avulla ko. alkion tdsmallisempi merkitys on méidtvissa

- Mittayksikkd: Se numeerinen arvo tai arvon maaraysger joka luokitusyksikolle
annetaan, kun se kirjataan sisaltéluokk®an.

103 pjetila 1973, 131-132.
104 \mt, 94.

105 Mmt, 174-175, 192.

106 Mmt, 94, 102, 106-107.
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Tasséa tutkielmassa aineiston sisaltdluokat on rakenna#istaon tutustumisen perus-
teella, kayttamatta ulkopuolista viitekehysta tai tedfiasisaltéluokiksi on maaritelty
eduskunnan keskusteluista keskeisimmat teemat, joiden mukdarstedst on jaoteltu
ja otsikoitu. Kukin eduskunnan keskustelu muodostaa laajemmamtayksikon, jota
tarkastellaan itsenédisend. Suppeammin on kutakin yksittgigteenvuoroa tulkittu ha-
vaintoyksikkdna. Luokitusyksikkdnd on useampi sana tai |gos#en perusteella ky-
seinen osa havaintoyksikosta on luokiteltu siséltoluokkadteysyksikkd puolestaan
on lause tai kappale. Mittayksikk6& koskien on huomiojtatta luokittelussa ei ole
laskettu sitd, monestiko sama alkio esiintyy puheenvuorordostamassa havaintoyk-
sikbssa. Eli samassa puheenvuorossa useasti mainittuoalkioomioitu vain kerran.
Mittayksikot eivat tule analyysissa selkeasti esilleskabanalyysi esitetddn sisaltéluok-

kien teemoja painottaen.

107 Ks. Pietila 1973, 97.
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5. Suomen poliittisten paattgjien ndkemykset kunta-

demokratian kehittamisesta

5.1. Seutuyhteisty6 kuntarakenneongelmien ratkaisuk eino?

Tutkielmassa aineostoksi on valittu Lipposen Il hallituR§&kaynnistaman Seutu-
hankkeen ja Kainuun hallintomallin eduskuntakeskustelut jatlieden lakiesitykset.
Seutu-hanke on merkittava uudistus seutukuntahallinnon kelgtlsni ja sitd kanna-
tettiin eduskunnassa laajasti. Kuitenkin seutukuntayltidekeilu jai Kainuun hallin-
tomallikokeilun varjoon, mika nakyy etenkin myohemminitéllyn Kainuun hallinto-
mallin lakialoitteen eduskuntakeskusteluissa. Vaikka sus&ipuhujista puolsi voimak-
kaasti seutukuntakokeilua, maakuntatason kokeilun tulless&ohjmmseksi asenne
muuttui selkeasti maakuntahallinnon vahvistamista puoltavilesnuun hallintomallin
keskusteluja on tassad tydssa tarkasteltu juuri siksi,petiitisten paattajien kannan-
otoista seutukuntayhteistyon kehittamisen puolesta ja vastadaisiin kattavampi ana-
lyysi. Siksi on tarpeen tarkastella naitd rinnakkaimet@é, keskenaan kilpaileviakin
kokeiluja. Vastakkainasettelu seutukunnan ja maakunnan hallikeloittamisessa on
ollut vahvasti esilla seutukuntien kehittamiskeskusteluissailleaitoorumeilla, niin
poliittisten paattajien kuin tutkijoidenkin keskuudessa. Tam@ankahtaisen debatin
voidaankin katsoa kulminoituvan tyon nakdkulmasta juurssiikahdessa keskustelus-

sa.

Sisdasiainministerio kaynnisti syksylla 2000 yhdessd Suometalitom kanssa Lip-
posen Il hallituksen linjausten mukaisen seutukuntien tukihankkeéekeilujen piiriin
haluavia seutukuntia ilmoittautui sisdasiainministeriolle301 mennesséa kaikkiaan
30. Hankkeen ohjausryhmé kavi yhden keskustelun jokaisen hahjeses tehneen
seutukunnan kanssa. Ohjausryhmé teki ehdotuksen kokeiluseuduistakéedsaan
10.5.2001 ja valtioneuvosto valitsi kokeiluun mukaan kahdeksanulasuba
13.6.2001. Seutukuntayhteistydta tukeva erityislainsdadantéelkiasija hyvaksyttiin

syysistuntokaudella 2001. Seutukuntakokeilut toteutetaan péaaasialisosina 2002 -

198 Hallituspuolueina 31.5.2002 alkaen SDP, kokoomus, Vasemntist{aiiRKP. Vihreét erosivat halli-
tuksesta ydinvoimadanestyksen jalkeen (aénestys 24.5.08g:Nhrealiitto (19.11.2003) [www-
dokumenti].
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2004. Hankkeen toimikausi paattyy kesékuussa 2005. Hankkeeiiulskna on edis-
taa valtion toimin kuntien valista vapaaehtoista seuttagimeistydtda. Hankkeessa val-
mistellaan valtion toimenpiteita yhteistyon edistéekisi ja seutukuntien vahvistamisek-
si. Kaytannon yhteistyd suunnitellaan ja toteutetaan kuammesseutukunnissa. Valtion
seutukuntia tukevat toimenpiteet tulevat perustumaan kurgiseytukuntien tekemiin

ehdotuksiint®

Hankkeelle on asetettu seuraavat tehtavat:
-tukea kokeiluseutuja yhteisen strategian ja yhteistaittkenisohjelmien laadinnas-
sa sekda yhteistyon jarjestamisessa;

-valmistella ottaen huomioon kuntien aloitteet ja ehdatkallituksen esityksen
muotoon ehdotus erityislainsadadannoksi, jolla laaja-al@gehokasta seutukun-
tayhteistyota tekeville kunnille tdman hankkeen tavoittetdbéeuttamiseksi voidaan
antaa mahdollisuus poiketa palvelujen ja hallinnon japasta koskevista sdadnnok-
sista sek& antaa yhteisesti kaytettavaksi valtion @maisille nyt kuuluvaa paatos-
valtaa;

-selvittaa ja tarpeen mukaan valmistella yleisia laidgéatomuutoksia ja valtion
muita toimenpiteitd, jotka helpottavat ja edistavat kemvapaaehtoista seutukunta-
pohjaista yhteistyota;

-valmistella seutukuntakokeiluja tukevia valtion toimenpiteit

-seurata ja arvioida seutukuntakokeiluja seka sen perustgatieoida kokeilujen
edistymisesta ja tehda tarpeellisia ehdotuksia sisaasiasteriolle ja muille asian-
omaisille tahoille; seka

-tehda seutukuntakokeilujen perusteella ehdotuksia tarvittgai&a@toimista’®

Asetettujen tavoitteiden mukaan hankkeella pyritddn tukenjmaadistaméaan kuntien
vapaaehtoista seutukunnittaista yhteistyota erityiseltisien palvelujen saatavuuden
ja laadun turvaamiseksi, menestyksellisen elinkeintialn harjoittamiseksi seka
maankayton suunnittelun ja ymparistohuollon tehokkaaksi tataigeksi. Tassa tarkoi-
tuksessa edistetaan paatdsvallan hajauttamista ja ksanatkehallinnon vahvistamis-
ta. Toteutettavilla toimenpiteilla pyritddn osaltaarnvhamaan perusoikeuksien ja tasa-
arvon toteutumista. Hankkeessa edistetddn myos kuntiseufakuntien seka valtion

viranomaisten valista yhteistyotH.

199 Seutu-hanke, 2003 [www-dokumentti].
110 Seytu-hanke, 2003 [www-dokumentti].
11 Seutu-hanke, 2003 [www-dokumentti].
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Lipposen Il hallituksen ohjelmassa seutuyhteistyon teaatiton asetettu pitkalti samalla
tavalla: seutukuntayhteistyon lisddmisen tukeminen muutiup@velutarpeiden tyy-
dyttdmiseksi, menestyksellisen elinkeinopolitikan hitigoniseksi seka maankayton
suunnittelun ja ymparistohuollon toteuttamiseksi. Lipposdmallitus pyrki ohjelmansa
mukaan vahvistamaan myos valtion paikallishallintoa. Taitaitina keinona nahtiin
kuntien kannustaminen yhteistydhon tehtdviensd hoidossansilla valtiolta paatos-
valtaa, myds voimavarojen yksityiskohtaista ohjaustati&aryhteistyoelimille. Tallai-
sen yhteistyon luontevana aluepohjana hallitusohjelmadssan seutukuntaa. Seutu-
kuntien yhteistydn malleja ja muotoja tulee kehittdadauttien omista tarpeista lahti-
en ja kuntien itsensa toimesta.Seutu-hankkeella pyrittiin siis vastaamaan hallitusoh-

jelman tavoitteisiin.

Hankkeen piiriin otetut kahdeksan kokeiluseutukuntaa edustatyasesti vaestomuu-
toksen perusteella erilaisia seutuja. Niita valittadssaitettiin huomiota myos yhteis-
tyotilanteeseen, seututalouteen ja seutujen maantisteal sijaintiin. Valintakriteerei-

na olivat lisaksi kielellinen tasapaino, suunniteltujeReilujen uutuusarvo, toteutetta-
vuus seka eri hallinnonalojen mukaantulo kokeilujen piidisaasiainministerio valitsi
kokeiluseutukunnat hankkeen ohjausryhman ehdotuksesta. Kokeiluseutukuahat ov
Hameenlinnan seutu, Lahden kaupunkiseutu, Loimaan seutu, NNakgrajarven seu-

tu, Oulun seutu, Pieksaméen seutu, Pohjois-Lapin seutuyaffiaan seutl®

5.2. Hallituksen perustelut seutuyhteistyon kehitta miselle

Seutuyhteistytkokeilua koskevan hallituksen esityk$eperusteluissa kuntarakenne
nimetdan julkisen hallinnon keskeisimmaksi ongelmaksi.ng&uopienten ja rikkonais-
ten kuntayksikdiden kyky tuottaa asukkailleen tarvittavavgdat peruspalveluista lah-
tien, puhumattakaan erityispalveluista, on heikentymglleen. Nykyisellaan kuntara-
kenne on hyvinvoinnin turvaamisen kannalta kestamaton.titatiarjoaa seutukuntien
yhteistydn kehittamistd keinona vahvistaa kuntien toimkiyltya ja parantaa palvelui-

den saatavuutta. Keskeinen ajatus on alueiden tasa-arga,gtrepolitikalla on viime

112 ipposen Il hallituksen hallitusohjelma, 2003[www-dokumentti].
113 Seutu-hanke, 2003 [www-dokumentti].
14 HE 248/2001vp.
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vuosina pyritty. Seutuyhteistydkokeilu ndhdaan esityksesdddolisuutena edistaa

paatdsvallan hajauttamista seka vahvistaa kunnallista iisebet'

Koska kuntien yhteistyd on Suomessa pééasiassa organigastutukuntien mukaises-
ti, perustuu seutukuntien merkitys siten luonnollisesti ja &aptoisesti jarjestaytyneel-
le yhteistydlle. Hallituksen esityksen mukaan tamkteigtyon siséltdé on nyt laajentu-
massa elinkeinopolitiikasta palvelujen tuottamiseen. Yhi@ssuuri ongelma on ollut
paatbksentekoprosessin hajanaisuus yksittaisten kuntikregsét sovittamaan paatok-
sensa yhteen seututasolla. Yhteistyo on siis useimmajeittunut suunnitteluun kunkin
kunnan voimavarojen pysyessa erillisind. Esityksessa ambdaesille, etta vailla toi-
mivaltaa olevan, koordinaatiota edistavan yhteistygaiinnoiminta kohtaa helposti vai-
keuksia useiden eri paatoksentekijoiden toimiessa sanhadialla. Yhteistyo jaa talloin
pinnalliseksi. Seutuyhteistydssa kunnat ovat usein kokstteiset toimielimet ja var-
sinkin kuntayhtymat vaikeina organisaatiomuotoina. Hallitnkssityksen mukaan seu-
tuyhteistyon toimintojen laajuutta, syvyytta ja organisaionkin kehitettava, jotta se

voisi vastata julkisen hallinnon rakenteen kehittamistista’*®

Seutukuntayhteistydon kehittamisella tavoitellaan hallitukssityksen mukaan valtion
ja seutukuntien yhteistyota: seutukunnat tulee saattaesixsalaltion viranomaisten ja
maakuntien liittojen paatdksentekoon. Hallituksen esitgg&dodetaan, ettd seutukunti-
en yhteistyd ei poista tarvetta kuntaliitoksiin, jotkauts&untakokeilusta huolimatta
pysyvéat kuntarakenneongelmien ratkaisukeinona. Esitykselsté kuitenkin selkeasti
ilmi, ettd hallitus ei halua tarttua keppiin eli kuntieskgoliitoksiin, vaan haluaa etsia
kunnille tarjottavia porkkanoita yhteistyon tiivistamiseksipaehtoisin keinoin, kuten

seutukuntatasoll&d’

Kokeilun keskeisin kysymys on kunnallisen itsehallinnowaaminen. Hallituksen esi-
tyksen mukaan kokeilu ei vaaranna kunnallista itsehallirgitta, kuntien vapaaehtoises-
ti muodostama toimielin on kuntien hallinnassa ja kunnatt@&ittsen organisoinnista
ja tehtavista. Lain 4 §:n tarkoittama toimielin on kunti@apaaehtoinen yhteistoiminta-
elin, joka ei poikkea organisointitavaltaan paljoakaannpeigesta kuntalain 10 luvun

mukaisesta kuntien yhteistoiminnasta. Esityksen perusteldm®stetaan, etta saante-

15 HE 248/2001vp.
16 HE 248/2001vp.
17 HE 248/2001vp.
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lytapa ei rikkoisi kuntien itsehallinnon perustunnusmerkk&jgHallintovaliokunnan

mietinndssa lakiesityksen 4 8:n osalta todetaan selk&mmenon kuntalain tarkoitta-
maan yhteiseen toimielimeen olevan siind, ettei uesdsllinen toimielin olisi osa
mink&&n kunnan organisaatiota. Lisaksi seudullinen toimiediisi hoitaa pelk&staan
paatoksentekoa ja varsinainen palvelutuotanto saatettaisiinigogka muiden orgaani-
en kauttd™®. Perustuslakivaliokunta piti 4 §:n ongelmana sita, ekisitys naytti anta-
van kunnille mahdollisuuden uuden toimielimen organisoinnin kauttaittaa sellaisia

kuntalain sdannoksia, jotka kuntayhtymien kohdalla ovat takssarkunnallisen demo-
kratian keskeisten vaatimusten toteutumista. Kunnat voigivB:n 3 ja 4 momentin
huomioon ottaen tehdéa tyhjiksi esimerkiksi kuntalain saksetbluottamushenkildiden
vaalikelpoisuudesta, asukkaiden ja palvelujen kayttdjien sisatlis- ja vaikutusmah-
dollisuuksista, asukkaiden aloiteoikeudesta ja kunnan tiedottduadiseiudesta sopi-

malla niista perustamissopimuksessa kuntalaista poikkesséltisestt?°

Demokratiandkokulmasta kokeilua perustellaan hallituksapksesissd myos laheisyys-
periaatteen toteuttamisella: laheisyysperiaate konkietisgeutuyhteistydssa siten, etta
tosiasiallista paatdsvaltaa siirretdan lahemmas kaisgapaikallistasolle alueellisessa
paatoksenteossa seutukuntien pakollisten lausuntojen jaist@lmn osallistumisen
myo6ta. Toteutuessaan kokeilut muuttavat kokeiluseuduillzowajih kunnallishallinnon
valtasuhteita ja samalla paikallishallintoon syntyy yigt& vahvempia kokonaisuuksia,

jotka pystyvat vastaamaan kokonaisvaltaisemmin tektdketnaisuuksista?

5.2.1. Seutukuntahallinnon demokraattisuus

Kokeilun selvin demokraattisen paatoksenteon ja kansal#ishsaisen kehittamiseen
pyrkiva toimenpide on seutuvaltuustojen valinta, joka aind¥mwalan-Haapajarven
seudulla aiotaan toteuttaa suoralla kansanvaalilla. Y&kdkitaisissa perusteluissa tuo-
daan esille kokeilun tarkeys myds demokratiannakdkulmastaitegamalla kokeiluun
sisaltyvan edellda mainitut piirteet, seudullisen demokngbapaatdoksenteon kehittami-
sen. Ehdotuksen mukaan seutuvaltuuston muodostaminen kuntieumst@ken valitse-
mista henkildista turvaa jo sindnsé paatoksenteon karissswatta ja kunkin seudun

kunnan valvonnan seudullisessa toimielimessa. Keskeisernft@dena hallinnon

18 HE 248/2001vp .
19 HavM 6/2002 vp.
120 pevL 11/2002 vp.
121 HE 248/2001vp.
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avoimuudelle ja paatdsten tekemiselle lahelld kansalpidetaan paatbksenteon julki-
suutta ja tiedottamista: julkisuutta kasittelee osalta&iesityksen 4 8:n kohta, jossa
kuntalain 57 8 3 momentin mukaisesti todetaan seutuvaltuust@ug&ien julkisuuden

olevan seutuvaltuuston paatoksesta kififi.

Seutuyhteistyolain 5 8:n mukaan paatdsvaltaa voidaanassieiddun kuntien yhteiselle
yhteisolle tai saatiolle, jonka tehtavdna on seudunidamquolesta hoitaa siirrettavia
tehtavia ja silla on riittavat edellytykset hoita&ttevid. Lakiehdotuksessa perustellaan
tallaisen yhteison asettamista paatoksentekoelimeksi ®tta silla pyritddn mahdollis-
tamaan seudullisen toiminnan joustava organisointi. Ydnetightavia hoitaisivat virka-
vastuulliset henkilot. Tarkasteltaessa paatoksentekogiasidlaisessa yhteisossa de-
mokratian toteutumisen nakodkulmasta huomio kiinnittyy niomaan paatoksenteki-
joiden valintaan: jos yhteisdssa tyoskentelevat hen&ikat virkamiehia eivatka kunta-
laisilta legitimiteettidan saaneita luottamushentkilppaatoksentekojarjestelman demo-
kraattisuus on kyseenlaista. Seutu-hankkeessa seutuvaliasteletaan suurin paino-
arvo ja sen valitseminen suorilla vaaleilla tehdaandokibeksi myohemmin sdadetta-
vaksi suunnitellulla laill&®. Myds mahdollisesti perustettavien seudun yhteisdjen koh-
dalla paatoksenteon demokraattisuus tulee varmistaa Emilestali paatoksentekijoi-

den kuntalaisilta saaman mandaatin kautta.

Kansanvaltaisuus tuodaan hallituksen lakiesityksen perissalesille yhteisbveron
seudullista jakoa kasitelevasséa 6 §:ssa. YhteisOverdla jpyritddn vahentamaan seu-
dun kuntien keskinaista kilpailua yrityksista. Samalatyisi kuntien oma seudullinen
rahoitus, jonka ymparille kuntien yhteistyota voitaudilontevasti rakentaa. Se totutet-
taisiin valtioneuvoston vahvistamalla seudun kuntien sokgmila. Tatd sopimusta
vahvistettaessa valtioneuvoston tulee muun muassa kiarmtiomiota juuri yhteiséve-

ron jako-osuuden saavan seudullisen toimielimen riittdkassanvaltaisuuteef’

5.2.2. Lausuntomenettely seutukunnan aseman vahvist  ajana

Seutukuntatoimielimella on oikeus antaa lausuntoja tytaeia elinkeinokeskukselle

maaratyista rahoitushakemuksista. Lisaksi seutukuntantaassitovia lausuntoja maa-

122 4E 248/2001vp.

123 ks. Hallituksen esitys laiksi seutuvaltuustokokeilusta jaustitistydkokeilusta annetun lain muutta-
misesta (HE 41/2003).

124 HE 248/2001vp.
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kunnan liitolle tietyista kokeiluseuduilta tulleista ralsihakemuksista. Lausuntomenet-
telyllda seutukunta saa mahdollisuuden osallistua erdisiin lupattal paatéksiin, muun
muassa linjaliikennelupia, alkoholilupia sekéa alueellisen ymsfitkeskuksen toimival-
taan kuuluvia poikkeuslupa-asioita koskevissa asioissa. Lupasas kokeilu antaa
seutukunnille mahdollisuuden vaikuttaa sellaisiin poikkeuslupapa#tokshin kunnil-

la ei ole ollut oikeutta myontaa lupia. Tassd kohdassallsenta saisi siis tietyin edelly-

tyksin kuntaa laajemmat oikeudet kayttaa paatosvéiitaa.

Sitoviksi luokitelluista maakunnan liittoa koskevista séuhnan lausunnoista voidaan
kuitenkin poiketa painavista syistad. Lausuntojen sitovupidatdan esityksen mukaan
merkittavana siksi, etta silla saataisiin kunnat sitouttmmahan toimintaan. Erityisesti
alkoholin vahittdismyynti- tai anniskelulupien kohdalla kuntieaolia tulisi hallituksen

esityksessa esitetyn mukaisesti vahvistaa lausuntog@nest ja lupavalvonnan kaut-
ta?® Hallituksen esityksessa lausuntomenettelyn peruste@maitaan muun muassa,
etta se lisaisi seudun oman tahdonmuodostuksen ja paatoksembekitystd seudun

kehittamisessi’

Liikennelupien kohdalla seutukunnalle mydnnetdéan la&aninhallitsisb&an joukkolii-
kenteen palvelutasosuunnitelmaa koskevan lausunnon anto-oikeuskupeainahdaan
likennepalvelujen toteuttamisen kannalta luontevampana yksékkdin kunta. Monis-
sa pienissa syrjaisissa kunnissa joukkoliikenteen palvedutarjon huonontunut huo-
mattavasti, mika on merkinnyt kuntalaisten joutumista agaiarvoiseen asemaan pal-
veluiden kattavuuden osalta. Mahdollisesti seutukuntakohtgsékoliikenteen orga-
nisoinnin avulla palvelut kyettéisiin turvaamaan kattavammydsnharvaan asutuille

alueille.

Seutukunnille annetaan mahdollisuus vaikuttaa aluetta koskevammhallinnon paa-
toksentekoon myds lain 12 §:n mukaan: seutukunnat voivat smperauksensa mukai-
sesti sosiaali- ja terveystoimen seka opetus- ja kuilttimen investointien valtion-
osuusviranomaisille kuntien yhteisen lausunnon seudun halekké&irkeysjarjestykses-

ta. Lausunto olisi sitova. Lausuntomenettelylla ndillfe#la voidaan kuntien yhteis-

125 HE 248/2001vp.

126 perustuslakivaliokunta ja hallintovaliokunta puolsivat alkdamlimukaisia vahittaismyynti- ja annis-
kelulupia koskevan lausunto-oikeuden poistamista lakiesityksékssilon perusoikeuksien turvaamisen
nakdkulmasta kokeiluseudun lausunnoilla voi olla lainkaan sitmex&itysta ko. lupa-asioissa. PeVL
11/2002 vp, HaVM 6/2002 vp.
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tyolla saavuttaa toimiva ja tehokas paatdoksentekomallitantaisaalta lausuntojen an-
tamisessakin kuntien on kyettdva uudenlaiseen yhteistygd¥sg kuntien oman edun
ajamisen on vaistyttava seudun hyvinvoinnin tiétaHeraa kysymys, miten hyvin seu-
tuyhteistyolla tavoitellussa kuntien vélisessé Kilpdtknteen poistamisessa onnistu-
taan? Esityksen mukaan euromaaraisesti investointisnn@duudet eivat ole kunnissa
merkittava era kyseisten toimintojen kokonaismenoitéhden. Yhteisten lausuntojen
antaminen hankkeiden tarkeysjarjestyksesta nahdaaarkekehittaa ja lisata kuntien
yhteista paatoksentekoa keskeisissa peruspalveluissa.nt@esuantaminen talta osin
nayttaytyy enemmankin harjoituksena tai testind, ja#adun kuntien kyky saada ai-

kaan paatoksia toisiaan hyddyntavissa asioissa mitataan.

Esityksen mukaan lausunnon sitovuus on tarpeen kannustamaiga Woteistyohon.
Kaikissa tilanteissa, jossa viranomainen aikoo poilsstatukunnan lausunnosta, sen
tulee neuvotella seutukunnan kanssa. Seutukunnalla on riiEssgigsa mahdollisuus
muuttaa lausuntonsa sisalt6a. Neuvottelumenettelylld sida@utukuntaa vahvemmin
kiinni paatdksentekoon: ainoastaan viranomaisen ilmoitagasit lausunnon huomiotta
jattamisen perusteluista ei riitd, vaan seutukunnalle gotteva neuvottelun kautta ti-
laisuus vaikuttaa edelleen hyvaksyttavaksi tulevaan paatoksdtyn lausunnon jal-
keen. Seutukunta voi osallistua myds valtion alue- ja dakallinnon paatdksiin an-
tamalla lausunnon seudun kehittdmisen kannalta merkitt@uisténitelmista ja paatok-
sista sekéa niiden rahoittamisesta. Viranomaisen tsgegukuntakohtaisen sopimuksen
mukaisesti pyytaa lausuntoa naissa asidiSsatenkin sitovien lausuntojen anto-oikeus
tukee seutukuntien asemaa aluepolitikassa. Toimivuuden kakeakaista on se, paa-
sevatko seutukunnat yksimielisyyteen asioista ja lausuiaamisja toisaalta se, miten
yleisesti lausuntojen ohittamismahdollisuutta viranorahistta kaytetddn hyvakseen

taivuttamaan seutukunnat lausunnoissaan haluttuun suuntaan.

5.3. Maakuntahallinto kuntarakenneongelman ratkaisu  vaihtoehdoksi

Kainuun hallintokokeilun lakiehdotuksen 1 8:n mukaan hallinkelan tarkoituksena
on hankkia tietoa kolmesta eri asiakokonaisuudesta. Exd@inkékeilu kohdistuu itse

paatbksentekojarjestelmaan eli Kainuun kattavan kansanvaltpégoksentekojarjes-

128 HE 248/2001vp.
129 HE 248/2001vp.
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telman toimivuuteen. Toiseksi kokeilulla pyritéan saamastod siitd, voidaanko kes-
keisid nykyaan kunnille kuuluvia palveluita jarjestaa nykyisg@ukkaammin ja tehok-
kaammin Kainuun kasittdvassa suuremmassa kokonaisuudessa.niehisiakokeilu

kohdistuu hallinnon eri paatéksentekotasojen tydnjakoona Béin kokeilu kattaa seka
maakunnan ja kuntien vélisen tyonjaon ettd maakunnan jarvalie- ja keskushallin-

non valisen tydnjaoft°

Kuten Seutu-hankkeessa, myos Kainuun hallintokokeilussa keskepsgmys on kun-
nallisen itsehallinnon sailyttaminen. Lain 3 8:n pykéldarittelee maakunnan aseman
sen asukkaiden itsehallintoon perustuvana julkisoikeudedighteison&/aikka ehdo-
tettu jarjestely supistaisi huomattavasti kuntien teippénia, tehtavien jarjestamisvastuu
olisi edelleen itsehallinnollisella yksikollda. Maakunngnkuntien valilla olisi selked,
tehtavien luonteeseen perustava tyonjako. Molemmillaliastinta paatdsvaltaa kayt-
taisi asukkaiden suoraan valitsema toimielin. Jarjestelaisi kokonaisuutena sen, etta
paatdsvalta maakunnan ja kuntien vastuulla olevien tehtdva&wossa perustuu Kai-
nuun ja sen kuntien asukkaiden itsehallintokantien vaikutusmahdollisuudet maa-
kunnan paatoksentekoon ovat heikommat kuin kuntien pakollisggeestoiminnassa,
mutta ehdotuksessa on pyritty turvaamaan yksittaisen kumadnaollisuus vaikuttaa

taloudellisten rasitusten oikeudenmukaiseen jakautumi§éen.

Hallituksen esityksessa demokratian katsotaan toteutuvan magdeolla suoraan vaa-
leilla valitun kuntayhtyman ylimman paattavan elimewnitka Demokraattinen valinta-
mekanismi l&Ahentdd kansalaisia maakunnan toimintoja kogkepaatoksentekoon.
Ongelmaksi myonnetédan se, ettd paatoksenteko siiramehaksi ja yhta valtuutettua
kohden on useampi aanestdja. Toisaalta kehityksen jatkusgyiselladn Kainuun

kunnat joutuvat joka tapauksessa kehittamaan yhteistyoté yalvetottamiseen. Yh-

teistydn muodoista vain kuntayhtymissa ja yhteisissaigimissa on edes jonkinastei-
nen kansalaisten edustus. Sopimuspohjaisissa muissa [figegt&ansalaisten osallis-
tuminen paatoksentekoon jaa etaiseksi ja epavarmaksiulsdin esityksessa kokeilua
perustellaan myds siten, ettd todennakoisesti hallintalkoksuunniteltuna kestoaikana
Kainuun kunnat ilman kokeiluakin joutuisivat rakentamaan lagal@elutuotannon

yhteistyota. llman kokeilua kuntien yhteistyo ei kuitesskavoisi perustua vaaleilla va-

littuihin paatoksentekoelimiin. Taman vuoksi kokeilu ei todellidessa vahentaisi ko-

130 HE 198/2002 vp.
131 HE 198/2002 vp.
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keilualueen asukkaiden osallistumismahdollisuuksia peruspalvélogtkevassa paatok-
senteossa. Pikemmin ehdotus turvaa osallistumismahdollisumaattuvissa olosuh-

teissat>?

5.4. Eduskunnan keskustelut seutuyhteistydkokeilula kia koskevasta hal-

lituksen esityksesta

Eduskunnan lahete- (6.2.2002) ja yleiskeskustelussa (4.6.2002) keskigisieamat

koskivat seutuyhteistyon tarpeellisuutta etenkin suhteesskumi@hallintoon ja sen
kehitystarpeisiin. Toisaalta erityistd huomiota kiinritetseka opposition etta hallitus-
puolueiden keskuudessa kunnallisen itsehallinnon turvaamisessrkitykseen suoma-
laisessa yhteiskunnassa. Maarallisesti eniten puheenwmromsnmentoitiin kuntara-
kennemuutoksen valttamattomyyttd, josta kansanedustajat diyvin yksimielisia

osittain keinojenkin suhteen. Véakipakolla ei kuntarakiesmteida muuttaa, vaan valtion
on tuettava kuntien yhteenliittymia porkkanalakien ja muidastaavien toimien kautta.
Samaan kategoriaan on laskettavissa kommentit keskushallimumitostarpeista ja
keskushallinnon hajautus ja sen tehtavien siirto lahemmésakasia, alue- ja paikal-
lishallinnolle. T&Ah&n keskusteluun liittyi Kainuun halbnmtallin ja seutuyhteistyokokei-

lun etujen vertailu, jota useissa puheenvuoroissa kasitelti

Lahetekeskustelussa keskustan edustajat kayttivat seitsenm@@npuoroa, SDP:n
edustajat kolme, kokoomuksen ja vasemmistoliiton edustajai ja ministeri Korho-
nen kolme puheenvuoroa. Myds yleiskeskustelussa eniten puhegavkiyttivat kes-
kustan kansanedustajat (13). Kokoomuksen ja SDP:n kansanedk&y#ti@at molem-
mat kuusi puheenvuoroa, vihreat nelja ja vasemmistoliittoi kakseenvuoroa. Lisaksi

ministeri Korhonen kaytti viisi puheenvuoroa.

5.4.1. Seutu-hankkeelle kannatusta ldhetekeskustelu vaiheessa

Laajemmista havaintoyksikoista eli kokonaisista keshuista Seutu-hankkeen lakiesi-
tyksen lahetekeskustelu jai kaikkein suppeimmaksi. Havaintoykskppeudesta joh-
tuen sita voidaan kasitelld yhden sisaltdéluokan kauttid, lsiskeisin teema tassa ha-

vaintoyksikdssa oli hankeen hyoty ja tarpeellisuus, jathdjitiin eri ndkdkulmista.

132 HE 198/2002 vp.
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Seutu-hanketta kannatettiin lAhetekeskusteluvaiheessan wsimielisesti. Hanketta
pidettiin ajankohtaisena ja aikaan sopivana. Opposigotizstaneen keskustankin pu-
heenvuoroissa myodnnettiin kokeilun tarpeellisuus ja seutisyyb@ kehittdmisen hyo-
ty. Seutuyhteistydkokeilun odotettiin avaavan uusia malsdwlksia kansalaisten osal-
listumiselle ja vaikuttamiselle. Menestyvien seutujeustalla todettiin usein olevan
toimiva kuntien yhteistyd, onnistunut voimavarojen yhaistén ja organisointi. Yhte-
ysyksikoista ilmenevat asenteet olivat myonteisid. Ogiposuhtautui hankkeeseen

hyvaksyvasti ja hallituspuolueet korostuneen positiivisesbiliensa mukaisesti.

Lahetekeskustelussa ministeri Korhosen (vas) puheenvuorossiuk@eutuyhteistyo-

sa, jonka kuntarakenteiden muuttamisen valttamattomyysomut. Ministeri Korhosen

nakemys oli, ettd tehokas seutuyhteistyd on mahdollimtdia se edellyttdd yhteista
paatoksentekoa. Paallekkaisia paatoksentekoprosessej&drdeeja byrokratiaa siten
keventdaa kunnissa liittamalla maaratyt asiat koko seuduzisgiein hallintoon. Tasta
nakokulmasta katsoen seutuyhteisty® paitsi keventda kughadlintoa, myoskin no-

peuttaa paatoksentekoa ja vahvistaa seudullista ndkdkulmaajeBeut otettava osal-
listumisen vaatimukset vaistaméttd huomioon kuntiereigah paatbksentekomallin
kehittamisessa. Paatoksentekorakenteissa luottamushdekilja edustuksellisen de-
mokratian tulee sailyttda vahva roolinsa. Etenkin yhtemiveeudullinen jakaminen

edellyttda toimiakseen vahvaa yhteishenked mutta t@ssalnyos lujittaa sita.

SDP:n edustajat kayttivat kolme puheenvuoroa, joista R&jlio puheenvuorossaan
tuki seutukuntien yhteistyon kehittdmista elinkeinopolistisija palvelutuotannollisista
perusteista. Kallio vaati myds kansalaisten osallistomahdollisuuksien parantamista.
Reijo Laitinen (sd.) piti seutukuntakokeilua perusteiltaan hyyvéaméta kritisoi nykyista
politiikkaa, jossa kaikki muutokset edellyttavat porkkanaraf@i@nnustimia. KritiikKi
kohdistui kuntiin, joiden asenteista yhteistyOkyvyttomygistuu. Laitinen nosti Jyvas-
kyldn seudun esimerkiksi seudusta, jolla vapaaehtoisekglutetty yhteistyota laajalla
pohjalla. Kokoomuksen kaksi puheenvuoroa kaytti Pertti Hemnolka suhtautui seu-
tukokeiluun varsin myonteisesti korostaen opposition ngigté suhtautumista halli-
tuksen esitykseen. Hemmila oli valmis laajentamaan gbteistyokokeilun koko maa-

ta koskevaksi.

Vasemmistoliiton edustaja Matti Huutola perusteli my&ttekantaansa kuten SDP:n

Reijo Kalliokin, elinkeino- ja palvelutuotantopoliittisilladkemyksilla. Huutola naki
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seutuyhteistydn mahdollisuutena muuttaa kuntarakennettanjarkesaada kokemusta
siitd, minka tyyppisissa kuntakokonaisuuksissa palvelutuotgatdaiten onnistuu.
Huutola tosin huomautti, ettei seutukuntia voida pitaa lahodkeatian ndkdkulmasta
kuntia korvaavina. Vasemmistoliiton toisen puheenvuorontikggko-Juhani Tennila,
joka myds piti kokeilua tarpeellisena, ehdottaen niin sanblorjan mallin soveltamista

Lapissa.

Ministeri Korhonen piti seutuyhteisty6td nopeana kem&uantarakenneongelmien rat-
kaisuun ja perusteli kokeilua siitd saatavan monipuolisen koksem hyoddyilla. Minis-
teri Korhonen korosti palvelutuotannon turvaamista kunnisstuleentatason avulla.
Myos hallinnon rationalisoinnin nakokulmasta seututaseeped hallinnon uudistamis-
tarpeita, kun seudullisesti voidaan yhteisilla hallinadibrvata kuntien hallintoa. Seutu-
hankkeen osalta kunnat ovat itse saaneet vaikuttaa hankakods, eli sita on pyritty

luomaan alhaalta ylospain.

Opposition aanta kaytti lahetekeskustelussa vain keskusta faikki puheenvuoroja
kayttaneet edustajat suhtautuivat lakiesitykseen my@steif\ulis Ranta-Muotio puhui
seutuyhteistydon puolesta todeten, etta kuntaliitoksia oaskettu likaa kuntarakenne-
ongelmista keskusteltaessa. Seutuyhteistyd on nopea leeida aikaan muutoksia kun-
tarakenteessa. Porkkanalakien avulla sekd kuntaliitoksisseutuyhteistyota saataisiin
Ranta-Muotion mukaan vauhditettua. Porkkanalakien saatampisgasta puhui myos
Pekka Nousiainen (kesk). Matti Vaiston (kesk) mukaan keskust@nankannattanut
seutukuntien kehittamista yhteistyomuotona. Keskustassaanjebimakkaasti myos
maakuntahallinnon kehittamistd, mika tuli esiin Ranta-Mudio puheessa. Hanen
nakemyksensa oli, etteivat seutukunnat pysty oman etuvsitétulta tekemaan paa-
toksia kaikissa asioissa, vaan laajemmat paatoksehjattava maakuntahallinnon rat-
kaistavaksi. Olavi Ala-Nissila (kesk) kannatti kokeilua mypsgaen hyvana sita, etta

kokeilussa on erilaisia seutukuntia mukana.

Keskustan edustajien puheissa yhteisdveron jakamista seutt&impitiettiin oikeana

ratkaisuna. Ranta-Muotio ja Ala-Nissil& kannattivat ygigeron seudullista jakamista.
Nousiainen esitti ainoana keskustan edustajana, etteisyleroa tule jakaa suoraan
seuduille, vaan kunnille, joiden kautta se voidaan osoigatukunnan yhteistyohon.

SDP:n Reijo Kallio kannatti myos yhteiséveron seudialjakamista.
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Aulis Ranta-Muotion mukaan hallinnon yhdistamisella seutukanasolla saavutetaan
taloudellisia saastoja, mutta demokratiandkdkulmasta kusitkyk on parempi vaihto-

ehto palvelujen tuottamiselle. Olavi Ala-Nissila piausuyhteistydta hyvand keinona
kokeilla kuntien perustehtavan, peruspalveluiden, tehostasestaitasolla. Lauri Oi-

nonen (kesk.) piti seutuyhteisty6td vanhentuneen kuntaeseruudistamiskeinona.
Kuntien asenne ratkaisee, voidaanko seutuyhteistyostédéehitinoja rakenneongel-
maan. Seutu-hankkeesta tuli aiottua suppeampi, mika Pekkaaldeumsmielesta vahen-
taa oleellisesti kokeilun merkitystd. Osasyyna Nousiapigministerididen vastarintaa

paatdsvallan luovuttamisessa.

Demokratiandkdkulmasta on kiinnostavaa tarkastella |kbskestelussa esiin nousseita
mielipiteitd seutuyhteistydn merkityksesta lahidemokratiradition yllapitajand. Muu-
tamissa puheenvuoroissa seutukuntayhteistyé nahtiin matuddéina hajauttaa hallin-

toa lAhemmas kansalaisia:

"Lakiesitys kaikkinensa on kannatettava. Se tukee sit@ajnplla olemme pyrkineet
siirtamaan tehtavia ja paatoksentekoa alemmas, lahesnkailsalaisia, ja hajautta-

maan sita.” (Reijo Kallio/sd.)

"[L]&hidemokratia, se, etta voi paattad aivan senttastin lahiympariston asioista
tai ainakin tuntee, etta voi niihin vaikuttaa, on mydsimyarvokas asia [...]. Jos seu-
tukuntayhteistyolla voidaan edesauttaa tammoista vaktdlahidemokratian toteu-
tumista [...] niin tdmé& on mielesténi ihan kannatettava musitoteen eteenpain

viemiseksi, ainakin selvittda, mita on tehtavissaduii Oinonen/kesk.)

Matti Huutola (vas) edusti toista ndkdkulmaa seutuyht@émsig 1ahidemokratian yhte-
naisyyteen. Huutola piti ainoana oikeana kunnallisdemakraéi l[Ahidemokratian mal-
lina nykyista kuntahallintoa, jolle seutukunta puhumattakaaakemnasta merkitsee
paatdsvallan menettamista ja siirtymistd kauas kassskai Lahidemokratia ei voi to-

teutua jos paatokset tehddan muualla kuin oman kunnan va#tsasto

Tiivistdaen voidaan sanoa, ettd kansanedustajat pisauitiyhteistyota kannatettavana

toimintamuotona, mikali se edesauttaa valittdman lahidemtian toteutumista.
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5.4.2. Yleiskeskustelussa suhtautuminen seutuyhteis tyohon kriittisempaa

Seutu-hankkeen ensimmaisen kéasittelyn yleiskeskustelussautsuhitzen lakiesityk-
seen oli kriittisemp&éa kuin lahetekeskustelussa seka hakittés oppositiopuolueiden
edustajien puheenvuoroissa. Suppeammista havaintoyksikoista esilles useampia
sisaltoluokkia ja yhteisyksikoita tarkasteltaessa kartiastajien asenteissa on selva
muutos suhtautumisen intensiteetissa lahetekeskustelun kppuoigtamielisiin asen-
teisiin. Kritiikissa todettiin, ettd seuduille olisi kokeisa tullut tarjota selkeammin val-
tion paatosvallan kayttomahdollisuuksia. Kokeilu ei {&#aa tarjoa uutta seutuyhteis-
tyolle, silla toiminnan kehykset ovat entisenlaiset. Uudstirssit ja toimintakentéat paa-
toksenteossa olisivat tuoneet uusia ndkemyksia seutuybteistahdollisuuksista. Toi-
saalta hanke on kuitenkin positiivinen siksi, ettd senahdollistava eiké velvoittava, ja
se hakee uusia hallinnon toimintamalleja ongelmaltiskentatilanteeseen. Kuntien
oma asenne ratkaisee viime kadessa miten seutuyhteistystuu ja voidaanko sité
kehittda. Puhujat perddnkuuluttivat kuntien keskuudessa yhtgikg#mysta, tahtoa ja

politikkaa asioiden eteenpdain viemiseksi.

Paahallituspuolueessa suhtauduttiin hankkeeseen paaosin isggtntd apio Karjalai-
nen (sd.) piti esitysté tarpeellisena aluepolitikan ée@ Seutukuntayhteistydossa hyo-
dynnetaan vanhoja kuntarakenteita ilman etta luotaisiin unytakratiaa. Myds va-

semmistoliiton edustaja Anne Huotari piti seutukuntakokedwpeellisena.

Hallituspuolueista kokoomuksen edustajien puheenvuoroissa igsigtiten Kritiikkia
kokeilua kohtaan. Kokeilun nahtiin toteutuneen liilan suppeassadossa. Pertti Hem-
milan (kok) mukaan Seutu-hankkeen merkitys kéarsi sen suppeallian silla seutu-
kunnille ei myonnetty kyllin laajaa paatoksenteko-oikeutta. Pék&a (kok) kritisoi
ministeriditd muutosvastarinnasta, joka johti osaltaakelon supistamiseen. Kokoo-
muksessa oltiin myds painvastaisella kannalla: llkka Kangia) suhtautui kielteises-
ti paatosvallan siirtdmiseen seutukuntatasolle. Kanermmakaan se lisaa byrokratiaa
entisestdan. Kokoomuksen puheenvuoroissa positiivisena pideftitien roolia hank-
keen suunnitteluvaiheessa. Pekka Ravi piti tarkeana, ettatksanat itse vaikuttaa

kokeilun lahtokohtiin. Kokoomuksen Esko Kurvinen oli samditigoilla.

"Tama lakiesitys on jalleen yksi tasapainoisen aluekkd@n edistamistoimenpide,
jolla luodaan mahdollisuuksia omaehtoiseen toimintaaeead omista lahtékohdista

kasin.” (Esko Kurvinen/kok.)
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Opposition suhtautuminen Seutu-hankkeen lakiesitykseeensimmaisen kasittelyn
yleiskeskustelussa kriittisempé&a kuin lahetekeskustelltslfituksen esitykseen suh-
tauduttiin kylla paaosin myonteisesti, mutta siind nahtigvan paljon puutteita. Timo
E. Korva (kesk) puolsi esitystd, mutta totesi sen olefgalmajulistustyyppinen laki,
jolla ei saada kaytdnnon uudistuksia aikaan. Korvan mielisisitys on liian suppea,
koska seutukunnille ei anneta riittavasti paatosvaltaasArdinta-Muotio (kesk) kan-
natti lakiesitysta pitaen seutukuntayhteistyotd hyvandoj@eana keinona kokeilla rat-
kaisuja kuntarakenneongelmiin. Ranta-Muotion mukaan toisaghginen kuntalaki
tarjoaa monipuoliset mahdollisuudet toteuttaa kuntayhte#tyos vain halua siihen
kunnissa on. Juuri olemassa jo olevien kuntalaissa sdadegheistydmuotojen riitta-
vyys oli keskustan painavin peruste Seutu-hankeen tarpeettomuteilan mielesta
kunnilla on kuntalain puitteissa jo riittavasti yhteistydmallisuuksia. Keskustan Matti
Vaiston mielesta lakiesitys ei tuo paljonkaan uutta kanyieteistyd mahdollisuuksiin.
Samoin Jukka Vihriala (kesk) piti lakiesitysta kiinrmstna, mutta huomautti kuntalais-
sa olevista yhteistydmahdollisuuksista. Se, ettd nasraassa olevat keinot eivat riita
kuntayhteistyon kehittdmiseen kertoo kuntien haluttomuudesidé tghteistyota esi-
merkiksi palvelutuotannossa. Jukka Vihrialan mukaan yhteidty@minen valtion in-

tervention kautta lisda byrokratiaa uusien hallintomaliimiodossa

Vihreiden kanta lakiesitykseen oli varauksellinen. T@jaxin (vihr.) mielesté lakiesi-
tys on hyvaksyttava, jos sen paamaarana on kuntahallikexentdminen. Erkki Pulli-
ainen (vihr.) esitti ainoana suoraan kielteisen kanmameeutukuntakokeilua kohtaan.
Tasséd puheenvuorossa seutuyhteistyolle ei tarjottu edntioksi maakuntahallintoa

eika kuntaliitoksia.

"Totean vain, etta tukeutuminen tammaisiin hallinnaligokeiluihin ja kikkailui-
hin on tunnustus siita, etta ollaan taysin neuvottomiaenwsioitten ja ratkaisujen

tarpeen edessa.” (Erkki Pulliainen/vihr.)

SDP:n ja vihreiden kannanotot yhtyivat muutamissa seutukuntstyiite tarpeellisuut-
ta kyseenalaistavissa kommenteissa. Paakaupunkiseudun seistygh kehittdmisen
puolesta puhunut Kimmo Kiljunen (sd.) vaati, ettd paakaupeatis Suomen ainoana
metropolialueena tulisi kehittad kansainvalisen mallikkaisesti siten, etté siella toimi-
si samanaikaisesti sekd oma seudullinen paatdksenteko-organeiaa kunnallinen

itsendinen paatoksentekojarjestelméa. Myos vihreiden eddstggaBrax peraankuulutti



61

padkaupunkiseudun erityisongelmien huomioimista. Rakel iéittu(sd.) yhtyi Braxin

kommenttiin vaatien ymmarrysta vakiluvultaan rikkaiddumeiden ongelmiin.

Seutuyhteistydkokeilun hyodty kyseenalaistettin myds kantwéssa, joissa kokeilu
nahtiin ainoastaan valivaiheena muutosprosessina. Seutkékeila oli Tuija Braxin
(vihr)ja Esa Lahtelan (sd.) mukaan valivaihe kuntali#aspbllessa pdadmaarand. Koska
ei uskalleta ottaa suuria askelia kuntien rakennemuutoks$edsallaan uusia toiminta-

tapoja radikaalien muutosten sijasta.

Ministeri Korhonen vastasi esitettyyn hyodyllisyys-kkikiiin, ettd kokeilussa, jossa
haetaan kaytannon kokemusta uusista hallintomalleistam@uduttava myds epaonnis-
tumisiin, mutta niiden pelko ei kuitenkaan voi tehda kokellurdaksi. Seutuyhteistyo-
kokeilu on kansalaisdemokratian kannalta merkittdva hanke, @tta suunnitelmat sen
toteuttamisen variaatioista olivat kuntien itsenséirt@at kokeilua rakennettiin "alhaal-
ta ylospain” -metodilla. Ministeri Korhosen mukaan kuntidanne viestii siita, etta
kansalaisten mielipide ei saavuta paattajia. Siksi tamituusia osallistumismuotoja,

joita seutuyhteistydn kautta ollaan hakemassa.

5.4.2.1. Kuntarakenteen muutoksen valttamattomyys

Nykyisen kuntarakenteen purkaminen, kunnallishallinnon uudisemmja byrokratian
vahentaminen kunnallishallinnossa ovat kansanedustajien paihgispuoluerajojen
hallinnon uudistamisen keskeisia tehtavia, joihin osalte@ettiin seutuyhteistydnkin
tarjoavan ratkaisun avaimia. Toinen nakoékulma piti seutiigwin/ahvistamista byro-
kratian lisddmisena ja uuden hallintoportaan luomiseslgd Sallituksen ettd opposition
puheenvuoroissa toistettiin useaan kertaan, ettéd seutukuestybsta ei saa muodostua
uutta hallintomuotoa, vaan sitd on kehitettava toimialina. Naméa edella mainitut,
erilaista suhtautumista kuvaavat sisaltéluokan alkiot j&ilusyksikot mainittiin pu-
heissa yleisimmin. Keskustelun puheenvuoroissa maasillisaskettuna kuntaraken-
teen muutosta koskevia alkioita sisaltavia luokitusyksikéséntyi kaikkein eniten.
Hallitus- ja oppositiopuolueet olivat yhtamielta sisaltd&an paasisallon osalta eli siitd,
etta kuntarakennetta on muutettava. Havaintoyksikdidempudleenvuorojen lahempi

tarkastelu nostaa esiin erilaiset asennoitumiset gemiintensiteetit.

Hallituspuolueet olivat yhta mieltd kuntarakenteen muutosjsim vaikka seutukunti-
en merkityksesta oltiinkin eri mieltd. SDP:n Esa L&ntenukaan kuntarakennetta tulisi

muuttaa selkeillda paatoksilla, joilla kuntahallintoa d&erettaisiin ja siirrettaisiin tehta-
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via kuntien yhteistyoelimille yhdistamalla esimerkikshjoportaan tehtavia useimpien
kuntien kesken. Esa Lahtelan mielesta hallintoportdilaen seutu- tai maakuntaval-
tuustoilla, ei ratkaista kuntarakenteen ongelmia. Peathiilan (kok.) mielesta kunti-

en byrokratiaa on kevennettava ja kuntien tehtavia oetsérd nimenomaan seutukun-

nille. Hemmilan mukaan hallintoa on uudistettava:

"Meilla viisimiljoonaisella kansalla on kaksikymmenmiljcameen kansan hallinto.
Tarvitsemme aitoa yhteistyota, jossa ennakkoluulottamastavistella myds hal-

linnon rakenteita.” (Pertti Hemmilé/kok.)

Pekka Ravi (kok) piti myos tarkeana, etta hallinnon rakentgyritdan uudistamaan
seutuyhteistydon kautta. Kuntien osallistumista valden paatoksentekoon seutuval-
tuustojen tai muun toimielimen kautta on kehitettava. Eskaikan (kok.) korosti, etta

kokeilussa on haettava uusia toimintamuotoja, ei halliniejaa

Oppositiopuolueen keskustan puheenvuoroissa keskushallinnon teltépaatiaminen
nostettiin esille useissa puheissa. Samaten korasteittl, ettd tulee valttda uuden hal-
lintoportaan luomista. Timo E. Korvan (kesk.) mielestition tehtavid tulisi siirtda
kunnille seutukunnittain pohdittavaksi, siis ei suoraan seutukani@kutukunnista ei
tule tehda hallinnon uutta porrasta, siksi paatoksenteko#easiirtaa suoraan seuduille.
Jukka Vihridlan (kesk.) mielesta keskushallintoa on hajav#ta sen valtaa tulee siir-
taa maakuntiin ja kuntatasolle, ei seutukuntiin. My6s M&disto (kesk.) piti tarkeana,
ettei seutukunnista muodosteta uutta hallinnon tasoa, va&ikaan toimintamallien
kehittamiseen. Vaistd kannatti Vihridlan tavoin, dtdlinnon uudistamisessa keskity-
taan kuntien ja maakuntatason kehittamiseen. Pekka Nsmrsighesk.) mukaan kunta-
rakenteen ongelmien ratkaisuja on haettava kuntien thjapovakauttamisen kautta.

Kuntajaotuksen muutokset eivat tuo ratkaisua ongelmiin.

Keskustan puheenvuoroissa korostettiin, ettei kuntarakentaemvito muutoksiin
paastd pakkolakeja saatamalla. Rakennemuutosten edistyminigttégd&untia moti-
voivien "porkkanalakien” saatamista, jollaisena seutugtyéhankekin sen vapaaehtoi-
suuteen viitaten nahdaan. Timo E. Korva (kesk) esittepaotiuorossaan, ettd kuntien
yhteistoimintaa tuettaisiin valtionosuuksien kautta. Triédla tuki olisi konkreettinen
tuki kunnille ohjelmajulistustyyppisien lakien, kuten seuteydtyolain, sijasta. Kunta-
litosten sijaan tulisi nimenomaan kehittdd kuntien tyéta ja tasta nakokulmasta

hallituksen esitys on katsottava positiiviseksi toimelk&skustan Matti Vaistd huo-
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mautti, ettd kuntarakenteen muutoksen valttamattomyydessdkimuistettava, etta
rakennemuutosten on lahdettava kuntalaisten omasta tal@ostpaaehtoisesti. Muu-
toksissa on myos kunnioitettava kuntalaisten itsehalliigdansanvaltaa. Muutoksissa

on pyrittava aktivoimaan kuntalaiset ja vahvistamaan headallistumistaan.

Timo E. Korva (kesk) huomautti puheenvuorossaan kuntaraétentenuutoksesta ja
pienten kuntien yhdistymisen valttamattomyydesta, gtigla suoraviivaisesti ajatella,
ettd mitd suurempi kunta, sen tehokkaammat palvelut. BskaeHelsingin seudulla

palveluiden yksikkdkustannukset ovat kalleimmat. Viime aikdiuntakeskustelu nayt-
taa painottuneen juuri sen dilemman ratkaisuun, minka kokoinata kun tehokkain ja

toimivin. Esimerkiksi KuntaSuomi-tutkimusjohdon mukaan etgit asukasmaaraiset
rajat (esimerkiksi 8 000 asukkaan minimiraja) eivat olkaiati kuntien yhdistymispai-
neeseen. Tehokkuutta ei saavuteta puolittamalla kuntien @n&dirasahentamalla se

sataan kuntaah

Vihreiden kansanedustaja Tuija Brax piti suomalaistaubajua kuntarakennetta liian
byrokraattisena ja veronmaksajien ndkdkulmasta kestan#@ttinSeutukuntayhteis-
tyolla on pyrittavd nimenomaan purkamaan tata rakennekievntdmaan byrokratiaa.
Seutukuntakokeilun sijaan tulisi kuitenkin l6ytya uskallusthdd suuria muutoksia,

joita kuntien tilanne ongelmineen edellyttaa..

Keskustelua kaytiin kiivaasti kunnan virkamiesten asemastaejkityksesta kunnal-
lishallinnon hoidossa. Vihreiden edustaja Tuija Bra$[2P:n edustaja Esa Lahtela kri-
tisoivat tehtavien kuntakohtaista jakoa kun taas keskestastajat Matti Vaisto ja Ti-
mo E. Korva puolustivat kunnanjohtajien asemaa tehtavéssd@amattomind kunnan
yleismiehind. Enemmist6 puhujista yhtyi siihen ndkemykspea kansanedustaja Lah-

tela edustaa todeten, etta

"[O]nhan se nyt aika p6lja homma, jos joka vuosi kunnadtemée porukka muuta-
man prosentin vauhtia [...] ja siita huolimatta se saalantobyroo siella on koko

ajan. [...] johtajaporukka seisoa napottaa siellda.” (Edadla/sd.)

Vaikka kuntarakenne lahes jokaisessa puheenvuorossa totigttimattomaksi nyky-
yhteiskunnassa, tuntemukset kuntien puolesta lienevat ilmeeslevoja, silla kuntien

tasa-arvo ja pienten kuntien palvelutason yllapitamjokstetaan yhteiskunnan huolek-

133 ||kka 18.6.2003.
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si. Kunnan asukaskoon perusteella ei palveluita voida hyvitivaitiossa keskittaa.
Harvaan asuttujen kuntien asukkaat ovat oikeutettuja sampaiveluihin kuin asukas-
luvultaan suurien kuntien asukkaat. Tassa on selvd kdkticaguheiden valilla, kun
toisaalta mydnnetdédn rakennemuutosten olevan vaistamitjanibisaalta puhutaan
olemassa olevien kuntien itsehallinnon ja tukemisen pt@olé&gintarakenteen muutos
on selvasti vaikea asia kansanedustajille. Kunnat asatpienid yksikoita toteuttaak-
seen valtion paatoksentekovallan siirtoa tehokkaassj kikkeilulla pyritaan selvitta-
maan miten niiden yhteistyota voitaisiin tehokkaasti hyd@ly keskushallinnon tehtavi-
en uudelleenjaossa. Kokeilussa pyritadn huomioimaan seuierkwartlaiset tarpeet ja

toiminnan traditiot toteuttamalla kokeilua erilaisilla lladla.

5.4.2.2. Kuntien haluttomuus yhteistyokyvyttdmyyden taustalla

Siséltoluokista kuntarakenneongelmien jalkeen eniten lusWisikoita listattiin kunti-
en yhteistyokyvyttomyyden kohdalle. Tassa sisaltdluokhasaintoyksikoista ilmene-
vat asenteet olivat kaikkein yhtenaisimpia yli puoluerajojeisitykset kuntien johto-
portaan haluttomuudesta aikaansaada toimivaa yhteistyotéeldpaesti olemassa
olevan lainsdddannon suomin keinoin olivat yhtenevia eri pissreongelmana nah-
tiin kuntapaattdjien pessimistinen suhtautuminen kuntaradenteiuttamiseen vapaa-
ehtoisuuteen perustuvilla keinoilla. Mutta viel& ongelmalligana nahtiin kuntien pak-
kolitosten aikaansaaminen. Ministeri Korhonen ilrtiotdottavansa suurella mielen-
kiinnolla sité aloitetta, jolla eduskunnassa kaynnistelé@skustelu kuntien pakkoliitok-
sista saatavasta laista. Kansanedustajat vakuuttivatig@wvansa kuntien huolen ase-
mansa heikentymisesta rakennemuutoksissa, mutta nakivatkkuitemtien johtopor-
taan syyllisind kuntien yhteistyén ongelmiin. Anne Huogaas.) pohti puheenvuoros-
saan kuntien voimakasta identiteettia ja egosentrisyjyikd, tekee kaikesta yhdenty-
miskehityksestd mahdottoman. Samoilla linjoilla oli kokmksen Esko Kurvinen tode-
tessaan, etta kunnissa tulee ymmartaa rakennemuutokdé&médio myys ja sita kautta

yhteistyon tarpeellisuus.

"[S]eutuyhteistydkokeilulaki onkin kuntien kypsyyskoe yltgon onnistumiselle.”
(Esko Kurvinen/kok.)

Vasemmistoliton Anne Huotari huomaultti, ettd on védeh tilanteita, joissa kunnat

tekevat paatoksia vain omasta nakokulmastaan. Yhteistaimon valttAmatonta esi-
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merkiksi asukasluvultaan pienenevien kuntien alueilla, ésimerkiksi koulutoimi on

yhdistettava.

Opposition puheenvuoroissa kuntapaattgjia syytettiin myossy@driusta. Keskustan
edustajan Timo E. Korvan mukaan kunnilla on mahdollisuukdieistig6hon kuntalain
puitteissa. Yhteistyokyvyn esteend on kuntien haluttomaidahjdonpuute aikaansaada
toimivaa yhteistyota. Korvan mukaan kunnilla ei ole okyllin voimakasta yhteistyon
perinnettd, jotta yhteistydn merkitys muuttuneessa kukgataen ongelmatilanteessa
olisi ymmarretty. Kuitenkin kunnat ovat toimineet ylktgbssa monilla aloilla juuri
kuntalain mukaisesti. Keskustan Jukka Vihriala oli samalla k&nnéhteistydmahdol-
lisuuksien hyddyntdminen on ollut kunnista itsestaan kiinni.ti€anyhteistyokyvytto-
myyden taustalla vaikuttaa Vihridlankin mukaan yhteistydtiadipuute. Vihreiden
kansanedustajan Tuija Braxin mukaan kuntien yhteistydhalutt®moyohtanut siihen,

ettei yhteistyota saada aikaan valtio on tukitoimergiidnuolimatta.

Kokoomuksen Esko Kurvinen huomautti, ettd kuntien olisi suatanghda se selkea
hyoty ja tarve, mikd seutuyhteistydlla kuten kuntien nakitl yhteistyolla 448:n kun-
nan maassamme vallitsee, jotta palvelut pystyttaisimaamaan nykyisella laajuudel-
laan ja kattavuudellaan. Samalla kannalla oli keskustat Maisto. Vaisto jaksoi kui-
tenkin uskoa kuntien yhteistydkykyihin. Hanen nakemyk&enakaan kunnissa ollaan
valmiita laajaan yhteistyohon. Kuntien kiinnostuslihabn uudistuksiin on heréatelta-

vissé, kunhan asiat esitetaan oikealla tavalla, niistéukesllaan ja kuntia kannustetaan.

Yleisesti kuntien haluttomuus ndhdaan yhteistyon kehittanjgseimma. Keskusteluista
kay kuitenkin ilmeiseksi, etta ilman valtion tukea ja kastauia toimenpiteitd seutuyh-
teistyd sen enempdaa kuin muutkaan yhteistydmuodot eivdtusdea yhteistoiminnan
tielle. Kansanedustajat haluavat tarjota kunnille porkkarnappien sijaan, silla pakko-
litoksiin ei haluta menn&, mutta ilman valtion rahallisi&ea kunnat eivat vapaaehtoi-
sestikaan néayta laajapohjaiseen yhteistybhon hakeutuuamield yhteistydhaluttomuus
kulminoituu kysymykseen siitd, ovatko kunnat valmiita uttamaan paatosvaltaansa

muille toimijoille maakunta- tai seutukuntatasolla.

5.4.2.3. Kuntien itsehallinnon merkitys

Itsehallinnon turvaaminen kunnallista paatoksentekoa uudell@amissa kokeilussa
nousi keskeiseksi kysymykseksi, silla kunnallinen itsattallkoetaan vahvasti kansan-

valtaisuuden perustaksi. TAméan tunnepitoisimman sisaltdlukdskeinen dilemma on
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se, miten kuntarakenteen paineiden alla voidaan yllapagaéatlinto nykyisella tasol-
laan. Kansalaisosallistumisen ja lahidemokratian nakokstblmeunnallinen itsehallinto
puoltaa paikkaansa. Mutta palvelutuotannon todellisuudessa dettidya kompromissi
kuntien itsellisyyden ja kuntien eriasteisen yhteeghisen valilla. Kokoomuksen
Pekka Ravi ei pitdnyt seutukuntayhteisty6ta uhkana kunnallisgdlieallinnolle. Kunti-

en perustehtava on palveluiden tuottaminen:

"Jos ajatellaan kuntien perustehtavaa, niin minun kagsehni se tana paivana on
palveluiden kuntalaisille jarjestamisesta huolehtimiigt@n suurelta osin. Kunnat
ovat nimenomaan palvelutuotanto-organisaatioita. Tamattaen tayttaminen tana
paivanéa onnistuu monesti parhaiten kuntien seudulliseli&sgbtminnalla. [...] Ky-
seessa ei siis ole mik&an vallankaappausyritys kunnatstaallintoa vastaan.”
(Pekka Ravi/kok.)

Kuntien vapaaehtoinen sitoutuminen kokeiluun ja kokeilun maken seutukuntien
omista lahtokohdista ja ehdotuksista lahtien turvagaesaitsehallinnon kunnioittamis-

ta.

Keskustan edustaja Timo E. Korva piti nykyisen kuntaralemtiseisarvoistamista on-
gelmana. Kuntien on kyettava pohtimaan markkinointikékiasta kuntansa asemaa,
eikd takertua nykyiseen asemaansa. Hallituksen puolelta sasmrhjatuksia esitti
Vasemmistoliiton edustaja Anne Huotari, joka kritisoi kunsaft itsehallinnon nosta-
mista itseisarvoksi. Kunnallisen itsehallinnon itseis@gtaminen merkitsee pahimmil-
laan kuntayhteistyon tekemista mahdottomaksi. Anne Huotaielestd kuntalain mu-
kaisten kuntayhteistydmuotojen soveltaminen on ollufiisi& siksi, etta kunnissa pai-
notetaan itsehallinnon merkitysta jarkevan, palvelutuaanoustavuuden ja toimivuu-

den mahdollistavien yhteistoimintamuotojen sijaan.

"Kenelle se kuntien itsehallinto on tarked. Onko seenilimisille, jotka tarvitsevat
palveluja, onko se veronmaksajille, joiden edun mukaipésisi arvioida sita, miten
jarkevasti palvelut tuotetaan vai onko se niille johtawil&kamiehille, jotka pelkaa-
vat ehkd oman asemansa menettamista? Keta tama kitseteallinto niin pitkalle
vietyna, ettd esimerkiksi sen vuoksi ei voisi menna pékd@kneviin yhteistydmuo-

toihin, palvelee?” (Anne Huotari/vas.)

Siséltéluokan arvolataus ilmenee hyvin keskustan edustpjibrenvuoroissa. Niissa

puolustettiin kunnallisen kansanvallan merkitysta, jota @Beimon arvon kyseenalais-
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tamisen nahtiin uhkaavan. Edelleen kunnallista itsehadlirpuolustettiin keskustan
puheenvuorossa niin arvokkaana ja keskeisend osana sucarddauigikratiaa, ettei sita
voida pakkokeinoin ryhtya muokkaamaan. Jukka Vihrialan (kesk) amukaehallinto
on suomalaisessa poliittisessa kulttuurissa niin tarketéi, s¢a voida pakolla ryhtya
muuttamaan. Porkkanalakien avulla vapaehtoista yhté#styd helpompi kehittda. Ti-
mo E. Korvan (kesk) ja Matti Vaiston (kesk) mukaan kuntrenkityksesta puhuttaessa
tulee huomioida, ettei kuntien hallintoa tule yksioikoisagomita turhaksi ja lilan ras-

kaaksi. Parjatut kunnanjohtajat toimivat pienissa kunnissadiigiea yleismiehina.

Keskustelussa esitettiin kritiikkia muun muassa toteametta kunnallisesta itsehallin-
nosta kiinnipitaminen sen oletetun itseisarvon vuokgavele kuntalaisia. Ministeri
Korhonen totesi, etta jos kunnallishallinto ei nykymstenkilostéresurssiensakaan avul-
la pysty itse kohdentamaan valtionosuuksia tarkeimpiindisiiiisa, vaan on vaadittava
korvamerkittya rahaa, on syyta kyseenalaistaa kunhallisnon merkitys sellaisenaan.
Seutukuntien rakennetta kasiteltdessd SDP:n Esa Lahtefa ma¢nestyvien alueiden
kehittdneen toimintaansa nimenomaan seutukunnittain. Kuitesii ettd menestyvéat
alueet pystyvat toimimaan seutukunnittain ei merkitsé, stutuyhteistyd sujuisi vai-
vattomasti myods perifeerisemmilla alueilla. Ajatuksanostalla on oletus, ettd menes-

tyksen mydta yhteisty6ta on helpompi tehda.

Keskustan edustaja Matti Vaistd ja ministeri Korhonentdaat huolta kansalaisten
sopeutumisesta kuntarakenteiden muutoksiin. N&aissa puheenvaoraadittin myos

osallistumisen kehittdmista. Ministeri Korhosen mukaanymgn kuntarakenne ei
mabhdollista kuntalaisten osallistumista eika vuoropuhelugg@a ja kuntalaisten va-
lilla. Seutukuntayhteistyokokeilun peruslahtékohtana olttM#iiston mielesta pidet-
tava vapaaehtoisuutta ja kuntalaisten omaa tahtoa, kstealdtsehallintoa ja kansan-
valtaa. Seka hallituksen ettd opposition puheenvuordss®kratian ja osallistumisen
nahtiin toteutuvan kunnallisen itsehallinnon kautta. Ninmes@n kunnallisen itsehallin-
non kunnioittaminen on avain kuntalaisten toiminnan akimgessa. Silti kuntalaisten
aseman ja oikeuksien turvaamisen sijaan pohdittiin er@mkunnanjohtajien tarpeelli-
suutta. Kansalaisosallistumisen tai l[Ahidemokratian neiotkehittaminen ei seutuyh-

teistyokeskustelussa noussut juurikaan esille.
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5.4.2.4. Maakuntahallinto seutukuntahallinnon sijasta?

Maakunta-seutukunta problematiikka nousi yleiskeskustelusha egtauksissa Kai-
nuun hallintokokeiluun. Paaséaantoisesti seutuyhteistyigakuntatason yhteistyd néh-
tiin vaihtoehtoisina kuntien palveluiden tuottamisen organissganiYhta mielta oltiin
siing, ettad palveluiden tuottamista koskevia paatoksia talikastella kuntatasoa laa-

jemmin.

Kokoomuksen llkka Kanerva kritisoi Kainuun mallia sen byroktrsiaudesta. Kanervan
mukaan Kainuun mallista on luotava demokraattisempi vdépahallinto kuin mit&
siitd ollaan oltu luomassa. Kanerva kritisoi maakurtett@a kysyen, miten palvelutuo-
tanto saadaan toimivaksi maakuntatasolla, kun se ei Kaauosni seututasollakaan.
Lisaksi llkka Kanerva kritisoi maakuntahallinnon monipatia toimielinmallia, joka
lisda byrokratiaa entisestddn. Kanervan mukaan maa&sotan kuitenkin seutukunta-

tasoa parempi taso kuntien yhteisessa paatoksenteossa.

Maakuntatasoa puoltavissa kommenteissa kannettiin mydsahoallinnon monipor-
taistumisesta. Siksi seutukuntia ei tule vahvistaa st niille annettaisiin valtionhal-
linnon paatdsvaltaa. Seutukuntien sijaan maakuntahadimtiwimivampi aluehallinnon
organisaatio jo pitkdn maakuntayhteistydtradition vuokasemmistoliton Anne Huo-
tari piti palveluiden tehokkaan ja kattavan tuottamiserlggliesena maakuntatason ja
kuntatason yhteisty6td ja kannatti kuntien tehtaviertasiistd maakuntahallinnolle.
Samaan viittasi keskustan Jukka Vihridla todetessaamnatikuntaliittoja tulee vahvis-
taa ja valtion keskushallinnon tehtavia siirtda maakuntahalle. Maakunta- ja kunta-
tasoa tulee kehittaa valiportaanhallinnon toimijoinskkeallinnon tehtavia hajautetta-

essa. Kolmantena organisaationa tulee kehittad TE-keskuksia.

Keskustan edustajan Matti Vaiston mielestd seutukuntien &etiiten ei saa vieda
maakuntahallinnolta voimavaroja. Seutukuntia tulee kehittakikseudun omien yksi-
[Bllisten tarpeiden mukaisiksi, eika kokeilulla voida sik&hdata tiettyjen kaikkialle
seutukuntahallintoon sovellettavien hallintomallien Vrakittamiseen. Seutuyhteistyota
voidaan kehittdd esimerkiksi seutukunta-kuntayhtymien muodaossta maakuntia
haastavaa hallintomallia niista ei tule kehittaa. Taakkannasta tarkastellen seutuyh-
teistyokokeilulta odotetaan hallintomallien sijaan eskkeja sovellettavista toiminta-

malleista.
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Keskustelun lopussa hallitus-oppositio ndkdkulma nousi seksgiie. Se jai tosin Kiis-
telyksi siitd, onko hallituspuolue SDP vai oppositiopuolue kstgktoiminut maakun-

nissa tehokkaasti tai jarrumiehina paikallishallinnon uudistsgsseissa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd maakuntahallintoanakdkaimmin puoltaneiden
Vasemmistoliton ja keskustan edustajien mukaan keskustafli hajauttaminen ja
paatosvallan siirtdminen paikalliselle tasolle tuleteuttaa maakunta- ja kuntatasolla.
Kuitenkin samanaikaisesti epailladan kansanvallan toteutartasjalla maakunnan ta-
solla. Kunta on kansanvallan keskusorgaani, mutta kuntasaiatta pysty tehtaviaan
yksin hoitamaan. Vaaditaan kuntatason tarkeyden tunnisgtamutta samalla todetaan
ettei kunnasta endé sellaisenaan ole vastaamaan siihgistihohita odotuksia. Yhteis-
tyo ja kuntien liitokset ovat ratkaisu, mutta toisa&itentien liitoksiin ei haluta ryhtya
laajassa skaalassa pakotteiden avulla. Yhteistyon alisskuntatasolla organisoitua ja
paatoksentekovallan jakautua edelleen jokaiselle kunnalldaidaséti. Seutukunnat
nahdaan hyodyllisina yhteistydn orgaaneina, mutta niilleaduta antaa hallinnollista
asemaa. Se taas johtaa seutukuntien merkityksen miniimgan kiinnostuksen hupe-

nemiseen.

5.4.3. Johtopaatokset: seutuyhteistyota tulee kehit  taa toimintamallina

Seutukuntien yhteistyon kehittdminen on niin hallitus- kuin opogsiolueiden edusta-
jien mielestd hyvaksyttavaa, kunhan seutukunnista ei pyritdalanmutta hallintopor-
rasta. Seutu-kokeilua kannatettiin laajasti, vaikkasieskustelussa etenkin hallitus-
puolueista kokoomuksen edustajat ja oppositiopuolueista vihreiderskaistan edusta-
jat kritisoivat hanketta. Kokoomuksen kritiikki kohdistuink&en suppeuteen, eli kokei-
luseutukunnille olisi pitanyt antaa enemman paatosvaltaa. kintghteenvetona halli-
tuspuolueiden kanta oli se, ettei seutukunnista tule muodostaahailintoa, eika luo-
vuttaa sille valtion paatosvaltaa. Seutukuntayhteistyokokeiautta on nyt etsittava
uusia toimintamalleja, jotka eivat sido kuntia hallinnelis. Oppositiopuolue keskus-
tan edustajien vahvin kritiikki seutuyhteistyon kehittamisapeettomuudelle oli ole-
massa olevat kuntalaissa saadetyt yhteistydmahdollisujodtet kunnat eivat itsekes-
keisyydessddn ole osanneet hyddyntdad. Kritiikistd hudbnaanketta kannatettiin ja
pidettiin tarkedna selvittdd tamakin mahdollisuus etsta ratkaisuja vaikeaan kunta-

rakenneongelmaan.
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Kuntarakenteen ongelmista oltiin yhta mielta yli pueshjojen. Keskushallinnon hajaut-
taminen ja tehtavien siirto alemmalle tasolle laheskdnsalaisia nahtiin valttamatto-
mané niin hallituksen kuin oppositionkin riveissa. Keinojen asaihtvallitsi erimieli-

syytta puolueiden sisallakin. Keskusta profiloitui vahvasdiakuntahallinnon puolesta-
puhujana. SDP:n ja kokoomuksen edustajat puhuivat tassarg&meseutukuntien puo-
lesta. Keskustan edustajat puhuivat voimakkaasti myds pakdamen lisddmisen
puolesta kritisoiden hallitusta siitd, ettei valtioltee t(herunut kannustinrahoja kuntien

yhteistoiminnalle.

Kansanedustajat nayttavat olevan hyvin yksimielisid,setta kuntapaattajien halutto-
muus tehda yhteistyota on suurin este kuntarakenteen ongekati@isulle. Kuitenkin
monet edustajista sanovat tuntevansa ongelman, koskaakaha kuntatason paatok-
senteossa, eli ovat siis itse osa ongelmaa. Eri pdelnesdustajien puheissa kuntien
omanarvontunto ja kyvyttdmyys nahdéa yhteistyon hyodyt enatskritiikin kohteeksi.
Esimerkiksi kokoomuksen Pekka Ravi totesi kuntien olevan nyky@dvelutuottajia,
joille yhteisty0 toisi suuria etuja. Vasemmistoliitéimne Huotari kyseenalaisti rohkeas-

ti kuntien itsehallinnon merkityksen. Keskustan edustjasvaltavirrasta poikkeavia-

kin nakemyksia, mutta pdaasiassa kuntien itsehalli@biin keskustan puheenvuorois
sa koskemattomuuden suojaa nauttivana arvona, johon ekdjola millaan tavalla.
Kuntien paatdsvallan osittainenkin luovuttaminen seutukunolilanonien keskustan
edustajien mielesta hengeton ajatus. Kuntien asemdél&aeisalaisia olevana palvelu-

jen tarjoajana nahtiin korvaamattomana.

Maakuntahallinnon vahvistamisen puolesta puhuttiin etenkikulsézn ja Vasemmisto-
liton puheenvuoroissa. Kokoomuksen edustaja llkka Kanervaasgirrsekd Seutu-
hankeen ettd Kainuun hallintokokeilun, mutta asetti nagtéijalle maakuntahallinnon
kehittamisen. Muissa kokoomuksen puheenvuoroissa seutukuntgydneighittamista
kannatettiin selkeasti. SDP:n puheenvuoroissa maakuntahadiimoussut erityisase-
maan, vaan kuntien yhteistyd missa muodossa tahansm nalfttamattomaksi ja kan-

natettavaksi.

Siséltoluokittain tarkasteltuna puolueiden asennoitumisesssiis havaittavissa eroja,
vaikka seutukuntayhteistydhtn sinansa suhtaudutaan myotitdtsedueittain puheen-

vuoroissa kasiteltyja aiheita tarkasteltaessa hallituspisih kokoomuksen korostamat
asiat olivat kuntien paatdsvaltaan ja tehtaviin liitiyvseutukuntien ja maakunnan yh-

teistyota kasittelevia seka aluekehitystéa koskevia. SDfhagnyvuorot kasittelivat kun-
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tien rakenneongelmia, seutujen erilaisuutta ja yhteisov@koa. Vasemmistoliiton
huomio kiinnittyi kuntien yhteistyohaluttomuuteen, rakemggmiin, Kainuun hallin-

tomallin esiintuomiseen ja yhteisbveron jakamiseen. Gppta vahvimmin edustanut
keskusta korosti puheenvuoroissa kuntien paatosvaltakysynigstéallintoa, rakenne-
ongelmia, demokratian kehittamista ja osallistumista,usgatmaakuntien yhteistyota
ja kuntien eriarvoisuutta. Vihreéat korostivat kuntieneysitydhaluttomuutta, byrokratia-

ongelmaa, kuntien rakenneongelmia ja padkaupunkiseudun eritgisyyt

Demokratianakokulmasta kansanedustajien puheenvuoroissaskeskiei esille nou-

see kunnallisen itsehallinnon merkityksen korostamineansinvallan perustana ym-
marrettavaa itsehallintoa ei haluta heikentdd mill@éalla. Keskushallintoon kohdis-
tuva muutospaine hallinnon hajauttamiseksi alue- ja patadblle on osa tata keskus-
telua. Kansanedustajat nostivat yllattden keskustelun dd@skkunnan johtoportaan
aseman. Virkamiehist6a ollaan selvasti valmiita v&méatin hallinnon kaikilta tasoilta.
Toisaalta se, ettd kuntien hallintoa halutaan vadhemwrtamiesjohtoiseksi voidaan
tulkita demokratian aseman parantamiseksi: jos valtulestedututasolla kuten myos
kuntatasolla annettaisiin suuremmat valtuudet kunnanjohtajiemesa suppeammalla
tehtavakentalla useamman kunnan alueella, kansan valitsedustuksellisen elimen,
ja ehka jopa suoran demokratian keinoin tapahtuvan vaikuttammaédollisuudet voi-

sivat lisdantya.

Seutuyhteistydn hyoty nahtiin enemmistéssa puheenvuoroistentamalleja luovana
kokeiluna, eika silla tule edes pyrkid saamaan kokenseitauhallintomalleista. Siten
sen demokratiaulottuvuus jaisi varsin vahaiseksi. Puheengsaroli toisaalta myods
nita kannanottoja, jotka puolsivat vahvasti seutuyhterstigéhittamista kansalaisten
l&hella toimivana hallintona. Kuitenkin tuotaessa keskustelmaakuntahallintoele-
mentti puheenvuorot muuttuivat sita kannattaviksi. Seutuyitdiskeilu on periaat-

teessa kannatettava, mutta silta ei odoteta onnistumista.

Keskustelua leimasi jonkinasteinen paattamattomyys sitén seutuyhteistyohon tuli-
si suhtautua: karjistaen voidaan sanoa, etta nykyisetatakenteen kestamattomyys on
yhtd selvid kaikille puhujille kuin on kunnan itsehallinnsé@ilyttamisen ehdottomuus-
kin. Tilanne on vaikea, silla toimiva kuntarakenne edéllgttmuutoksia nykyisen kun-
tarakenteen perustassa, mutta samalla sen perustavanmapiuteita ei saisi muuttaa.
Silti vain muutamat puhujat, erityisesti kokoomuksen edustajttasivat mahdollisuu-

teen etsia tdhdn ongelmaan ratkaisua seutuyhteistyOkokedlutta. Maakuntatasoa
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pidetddn toimivampana vaihtoehtona etenkin keskustasg#ha sen todetaan olevan
kaukana kansalaisista ja samalla etéinen ja mielenkimggEtamaton hallinnon muoto.
Seutuyhteisty6ta ei haluta tai uskalleta kokeilla, sill& pelataan tuovan uutta byrokra-

tiaa ja toimivan siten haetun tarkoituksensa vastaisesti.

Kansalaisten asemaan huomiota kiinnitettiin 1&hinn& palvelutoota turvaamisesta
puhuttaessa. Seutuyhteistydn mahdollisuuksia kansalaisigal@hevana hallinnon ta-

sona pohdittiin edes nimellisesti vain muutamissa SDPkeg&ustan puheenvuoroissa.
Vaikka maakuntataso nahdaan vield seutukuntatasoakin gbdis@nja vieraampana
hallinnon tasona kansalaisten ndkdkulmasta, sen ajadédaaivan paremmin alue- ja
paikallishallinnon organisaationa. Ehk& suurin ongelma seutukdimtaba kannalta

on juuri sen lyhyemmat perinteet: maakuntataso miéiketzanhana ja toimivana hal-
linnontasona eika sitéa osata ajatella korvattavan uudelidukuntahallinnolla. Trendi
hallinnon keventdmiseksi ja byrokratian vahentamiselesikitsee, ettd nyt ajankohtai-
nen seutukuntahallinto onkin toisaalta esilla vaaraaaai tarjoten monien nakokul-

masta ainoastaan uutta hallinnontasoa ja véliporraditariolle.

5.5. Kainuun hallintomallin eduskuntakeskustelut

Kainuun hallintokokeilun lakiesitysta koskevassa lahetelstskuissa eniten puheen-
vuoroja kayttivat keskustan edustajat (6 puheenvuoroa). Vaseotimast ja kristillis-
demokraattien edustajat kayttivat nelja, SDP:n ja kokooernkslustajat kolme, vihrei-
den edustajat yhden ja ministeri Korhonen kaksi puheepaudrahetekeskustelussa
kokeiluun suhtauduttiin myodnteisesti. Keskeisimmat sis&dtittaiset teemat olivat
keskushallinnon hajautus ja sen tehtavien siirto maakunnitlé seakuntahallinnon

kehittaminen demokraattiseksi kansalaisia palvelevaksnhalisi.

Ensimmaisen kasittelyn yleiskeskustelussa keskustan edudhegatjalleen aktiivisim-
pia (12 puheenvuoroa). Vasemmistoliiton edustajat kayttiidedesan, SDP:n edusta-
jat seitseman, vihreiden edustajat nelja, kristillisdemattien edustajat kaksi ja ko-
koomuksen edustajat yhden puheenvuoron. Yleiskeskustelussa mymykgst jaivat
lukiokeskustelun varjoon. Yleiskeskustelu oli paaosinteB siitd, tulisiko lukiot liit-
taa mukaan kokeiluun vai ei. Maakuntahallinnon kehittamisgreédlisuudesta eri puo-

lueiden kansanedustajat vaikuttavat olevan pitkalle yhtdamiel
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5.5.1. Lahetekeskustelu

5.5.1.1. Hallintokokeilun hydty ja tarpeellisuus

Lahetekeskustelussa (23.10.2002) suhtautuminen Kainuun hallintotakiésitykseen
oli kaiken kaikkiaan varsin mydnteista. Hallituspuolueen edustdigtivat hanketta
yhtendisesti. Vasemmistoliton Anne Huotarin mieldstéeilulla tehdaan aluepolitii-
kan historiaa. Kokoomuksen Esko Kurvisen mielestd hanke on kaawatesilla se
edistad maakunnan asukkaiden hyvinvointia ja aluekehitystidkdHon kyllin laajamit-
tainen ja kestoltaan kyllin pitka, jotta tuloksia voidaaada aikaan. Kokeilusta saadaan
arvokasta kokemusta muitakin maakuntia ajatellen. SBRm Seppéalan mukaan Kai-
nuun hallintokokeilu on hallituksen innovatiivisen politiikarohnollinen jatke. SDP:n
Kalevi Olin piti kokeilua erittain merkittdvana. Olininukaan aluepolitikka ei ole
Suomessa toiminut alueiden erilaisuuden takia. Esimerkiksilé&giniuudistus ei ole
tuonut odotusten mukaista vauhtia aluepolitikkaan. Kokoomuksgustaja Anne

Holmlund piti kokeilua tarpeellisena, vaikka hanen mukaansa

"[E]rilaiset kokeilut ja projektit ovat nykyisin enemmanisaanto kuin poikkeus

eduskunnan lainsdadantovallassa.” (Anne Holmlund/kok.)

Opposition edustajat, etenkin Kainuusta tuleva Paula be#kbd(kesk) kannattivat ko-
keilua. Antti Rantakankaan (kesk) mukaan kokeilussa yhdistéthékkaasti byrokra-
tian pilkkomaa erillisrahoitusta yhteen. Keskustan edastakka Vihriala piti esitysta
historiallisena. Vihridlan mukaan esitys on maakuntteehallinnon kannalta ensim-
mainen merkittava laki, joka eduskunnassa on kasiteltyidlan mukaan keskustapuo-
lueen pitka linja on ollut maakuntien vahvistaminen jdavasiirtdminen maakuntiin

lahelle kansalaisia.

Muutkin oppositiopuolueet tukivat kokeilua. Kristillisdemokraattegiustajat Leea Hil-
tunen ja Marja-Leena Kemppainen pitivat kokeilua merkittavéarikkeena. Kemppai-
nen tosin ilmoitti suhtautuvansa kokeiluihin varauksedlisesilla hanen mukaansa ko-

keilujen tulokset ovat olleet yleensa huonoja.

Vihreanliiton edustaja Erkki Pulliainen piti kokeilua hyvakéinen kommenttinsa ku-
vastaa hyvin lakiehdotuksen historialliseksikin nimetigaikea ja kokeilun kannattajien

odotuksia:
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"Tama on vallankumouksellinen lakiesitys taydelliseSahan tarkoittaa sita, etta
sellaisena kuin se nyt tdhan on kirjattu, vuoden 2012 pglkepaluuta entiseen ole,
ei missdan nimessa. Tassahan ollaan astumassda@iseen ulottuvuuteen ja se as-

kel on syytd ehdottomasti ottaa.” (Erkki Pulliainen/vihr.)

5.5.1.2. Keskushallinnon hajautus maakuntien hyvéksi, kuntien kustannuksel-

la?

Hallitus- ja oppositiopuolueet olivat yksimielisida keskushatinrhajautuksen tarkey-
destad. Hallituspuolueissa vakuuteltiin, ettei kuntien asenkkdm®e maakuntia vahvis-
tettaessa. Oppositiopuolueen keskustan kansanedustajatapohtigs kuntien roolin
tarkeyttd yhtyen hallituspuolueiden edustajien kommenttedliia, ettei kuntien pida
oman asemansa ponkittamiseksi ryhtyd jarruttamaan keghikgdhti vahvempaa maa-

kuntahallintoa.

SDP:n Arto Seppalan mukaan kokeilussa siirtyy paatosvaikaalla tavalla keskushal-
linnolta maakuntatasolle. Demokraattisesti valittawastiakuntavaltuustosta tulee paa-
toksenteon keskeinen elin. Arto Seppaldn mukaan Kainuun batidlilla turvataan
kansalaisille tasa-arvoisesti palvelut riippumatta asuinkstan&okeilu tuo maakunta-

tasolle silta puuttuvan kansanvaltaisen paatdksenteon.

Kokoomuksen Esko Kurvisen mielesta kuntien ei tarvitse peld&inansa puolesta,
vaikka maakuntatasolla paatetaankin osasta kunnille aiehumiluneista asioista. Ko-

keilua kohtaan esiintyneelle vastarinnalle ei ole Eskovisan mielesta perusteita sen
enempad Kainuussa kuin ministeridissakaan. Kurvisen miefestkunnassa vallitsevat
asenteet ja yhteistydhalu ratkaisevat, millaisia tusookekeilusta saadaan. Kuntien on

pystyttava luopumaan reviiriajattelustaan.

"Paatoksentekovallan hajauttamista en koe niinkaan ongemaamapikemminkin
mahdollisuutena kasitella asioita laajemmin ja objekeirimasta nakdkulmasta.
Liiallinen nurkkakuntaisuus voi helposti jumittaa halut pyrkiiin sanottuun yhtei-

seen hyvaan tai yhteiseen paamaaraan.” (Esko Kurvinen/kok.)

Kokoomuksen edustaja Anne Holmlund piti hyvana, etta kokeailssgetaan keskus-
vallan paatosvaltaa maakunnille. Holmlund toivoi, etgsnmuualla maakunnille us-

kallettaisiin siirtad keskushallinnon paatdsvaltaa.
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Vasemmistoliton edustaja Anne Huotari sanoi ymmartavmesaten kuntien huolen,
kun ne pelk&davat kaiken vallan keskittyvan Kajaaniin reunai@dn menettaessa paa-
tosvaltansa. Anne Huotarin mukaan kuntaliitokset ovat edeheahdollisia Kainuussa,

mikali ne nahd&an tarpeellisina kuntien tehtavien segieosin maakuntahallitukselle.

Keskustan Paula Lehtomaki piti keskushallinnon hajautustaen tehtavien siirtoa
maakunnille hyvana ja kauan odotettuna kehityksena. Keskushalhnpitéanyt tiukasti

kiinni mé&araysvallastaan ja sektoriministerididen hahatios tukea tata kehitystd on
jarruttanut maakuntahallinnon vahvistamista. Minister@igsdisi katsoa asioita aluei-
den ndkdkulmasta isompina kokonaisuuksina. Laaninhallitustenviéehtdisi siirtda

Lehtomaen mukaan maakunnille. Maakuntahallinto tarkoR&da Lehtomaen mukaan
valtionhallinnon tehtavien maakunnallistamista, ei kunty@teennivomista. Kuntien

tehtavien siirtoa on Lehtoméaen mukaan vastustettuskhammisteluvaiheessa.

"Vastuun ja vallan pitdisi hallinnossakin kulkea kasi kddeJalla hetkella ne eivat
kulje. Aluekehittamisen vastuu on nyt tosiasiallisestiygiyt meilla p&ddasiassa maa-
kuntiin. Valta sen sijaan on tahan saakka pysytetty keskuson sektoriministeri-

Oissa. Nyt valtaa siirtyy aimo annos vastuun luo.” {@aehtomaki/kesk)

Keskustan edustajat pohtivat kuntien roolia. Lehtomaki @mkigdna, etta kuntien poliit-
tiset paattgjat pystyvat irtautumaan nurkkakuntaisuudesteyljanevat ajattelemaan
maakuntatasolla. Hannu Aho (kesk.) epaili, ettd kokeilletubytannon syista keskit-
tymaan Kajaaniin pienten kuntien kustannuksella. Pientetigruei tule kuitenkaan
joutua maksumiehen asemaan. Mika Lintilan (kesk.) mukalelpalen laheisyyden ja
turvaamisen takaamiseksi kuntien rooli tulee edelleemadsd keskeinen, vaikka paa-
tosvaltaa siirtyykin maakuntatasolle. Vaikka kuntiemasenietityttad, keskustan edus-

tajien voidaan sanoa yhtyneen Vihrialan nakemykseen:

"Kyllahan taman kokeilun tarkoituksena on nimenomaan, hetlignto talta osin uu-

distuu. Saattaa olla, ettd vuonna 2012 tehd&éan jonkunlaiimem §érjestelma niiden
kokemusten perusteella, mutta kylla ymmarran nain, ettierlan tarvitse palata —
kaytan taas vanhaa sanontaa — tsaarinaikaiseen hatestelmaan — vaan nyt kat-

sottava eteenpain.” (Jukka Vihriala/kesk.)

Kristillisdemokraattien edustaja Leea Hiltunen peréadiawn ja vastuun kohtaantumista
alueilla. Nykyinen aluepolitikka ei hanen mukaansa palvele &nrtikéd kuntalaisten

tarpeita. Hiltunen esitti, ettd hallituksen on taget Kainuun lisdksi muillekin alueille
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porkkanarahoja, jotta aluekehitys etenisi tasapainoiséittinen ilmaisi huolensa myo6s

ministerididen vastahankaisuudesta kokeilua kohtaan.

"Siina mielessa siella [alueilla] ei ole talla hetkedlittavasti véalineita, ei evaita ei
valtaa, ei voida puhua itsehallinnosta. Toivottavastid kokeilu tuo nyt silhen vas-
tauksen, miten parhaimmillaan voidaan alueilla lit@éintoja ja toimia yksituu-

maisesti yli kuntarajojen.” (Leea Hiltunen/kd.)

Vihreiden edustaja Erkki Pulliainen huomautti, ettd matdason rinnalla tarvitaan
seudullisen paatdksenteon kehittamistd, mainiten Oulun setadtpeen. Tarkeda on,

ettd maakuntahallinnon toimielimiin valitaan henksabrilla vaaleilla.

5.5.1.3. Tavoitteena demokraattisen hallinnon kehittdminen

Vasemmistoliiton edustaja Anne Huotari puhui kuntien asemeikentymisen uhasta,
mutta huomautti, ettei se ole pelkka uhka, vaan mahdollismas uutta demokraattista
kaytdnt6d maakuntatasolla. Huotari toivoi porkkanarahkg@mustavan Kainuussa eri
toimijoita yhteistyohon. Porkkanarahojen puolesta puhiisiunto Valpas (vas). Niilla

tulisi tukea kuntaliitoksia. Valpas toi esiin myds maakuntawston vaalia tarkeyden.

Kalevi Olinin (sd.) mukaan laaninhallituksissa vallitsevaa deatavajetta on mahdol-
lista korjata maakuntahallinnon kautta. Olinin mukaan ympéadn$n maakuntataso
naytata olevan toimiva hallinnontaso, jonka ymparilleniotoja kootaan erilaisilla alu-
eilla. Olinin ndkemys oli, ettd Suomessa kuljetaantikiittotasavaltakaltaista” kehi-
tysta, jossa kuntien ja maakuntien tehtavia yhdistgeamaakunnille annetaan itsehal-
linnollinen asema. Demokratiaulottuvuus tulee toteutumaateNMa valittavan maa-

kuntavaltuuston kautta.

Keskustan Paula Lehtomaki piti maakuntavaltuustonvatdeleana kansalaisten osal-
listumisen kannalta. Maakuntavaltuuston vaali pitda Leken mukaan kansalaisten
vaikutusmahdollisuudet vahintaankin entiselladn. Keskustan @udiatti Rantakan-
kaan mukaan kokeilussa toteutuu myodnteisesti keskustapuoluk@ailginen poliitti-
nen tavoite lisata kansalaisten vaikutusmahdollisuuksakuardahallinnon kautta. Kes-
kustan edustajan Hannu Ahon mukaan kokeilussa on tarked&aesalaisilla sailyy

tuntuma, ettd he voivat vaikuttaa asioihin ja paattagniis

"Se [kokeilu] tulee osaltaan lieventamaan Suomen keskigy hallinnon jaykkyytta

ja kansanvaltaistamaan sen rakenteita. Syntyva itsehjas virittda omatoimisuut-
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ta ja aktivoi aluekehittamistd. Tama ainakin on toivéaméan osalta.” (Mika Linti-
l&/kesk.)

Ministeri Korhonen korosti Kainuun hallintokokeilun perustul@mokohdiltaan kunti-
en ja kuntalaisten omaan tahtoon. Lain valmistelutyGebtytkansalaisten ndkdkulmas-

ta, ei virkamiesten tai poliittisten paattajien etygellen.

Kainuun alueen kansanedustajat puolsivat kokeilua voimakkiadtsspiden puheen-
vuoroissaan muun muassa paakaupunkiseutuldhtdista ajattelujola estaa osittain
aluekehityshankkeiden lapivientia hallinnossa. Hallitus-opjosivastakkainasettelun
sijaan tassa keskustelussa selkeampi vastakkaisuus olivkokeiolustajien (alueelta

tulevien edustajien) ja padkaupunkiseudun edustajien valilla.

5.5.2. Ensimmaisen kasittelyn yleiskeskustelu

5.5.2.1. Pelkalla hallinnolla ei Kainuun ongelmia ratkota

Kainuun hallintokokeilun lakiesityksen ensimmaisen kéagitteyleiskeskustelussa
(10.2.2003) hallintokokeiluun suhtauduttiin edelleen mydnteis@sisin molemmat

Kainuusta tulevat edustajat (Anne Huotari/vas. ja Pauléobedki/kesk) huomauttivat
hallintokokeilusta kriittisesti, ettei pelkkd hallinnon uddminen ratko Kainuun on-
gelmia. Yleiskeskustelun paateemaksi nousi lukiokysymysydttely siitd, tuleeko

lukiot ottaa mukaan hallintokokeiluun maakuntahallinnonsalsteen, vai tuleeko ne
edelleen jattdd kuntien hallinnoimaksi. Taman kiistelyessh kasiteltiin muutamia
muita sisaltoluokiksi tdssa nostettuja teemoja, mittamattavasti suppeammin kuin

lahetekeskustelussa.

Kainuun hallintokokeilua pidettiin edelleen kannatettavana, vaiki&iylistetty |&hete-
keskustelun mittakaavassa. Kokeilun kannatusta ei kuiterdsetettu kyseenalaiseksi
kuten seutukuntayhteistytta koskevan lakiesityksen yleiskeskissa kavi. Muun mu-

assa Kimmo Kiljunen (sd.) piti hallituksen esitystackkaana ja merkittavana.

"On upeata, ettd me uskaltaudumme kokeilemaan myoskin madkstartzallinto-
mallia, mallia, joka on todettu esimerkiksi muiss&jsmaissa, kuten Ruotsissa,

erinomaiseksi tavaksi koordinoida seudullisia asioffigiithmo Kiljunen/sd.)

Vasemmistoliiton edustaja Anne Huotari kommentoi, ett&gdiél hallinnon uudistami-

sella ei Kainuun ongelmia ratkota eika kokeilulla myosk@adisteta kuntalitosmahdol-
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lisuutta. Kuitenkin Huotari suhtautui erittain myonteiskekeiluun. Unto Valpas (vas)
piti esitystd hyvana ja piti trkeana, etta se toteatetaahdollisimman nopeasti. Puut-

teena on taloudellisen tuen vahaisyys talousongelmissppalevalle Kainuulle.

Opposition edustajan Matti Vaiston (kesk.) mukaan kokeilu orkittéva ja moniulot-
teinen. Paula Lehtomaki (kesk) piti kokeilua erittain kitgiivand askeleena alueellisen
paatosvallan lisddmiseksi. Kokeilu on askel Euroopan unasettamia tavoitteita koh-

ti, alueiden vahvistamiseksi ja alueiden oman paattsvadkémiseksi.

5.5.2.2. Keskushallinnon tehtavia demokraattiselle maakuntahallinnolle

Hallitus- ja oppositiopuolueet olivat yhtd mielta siitidekeskushallinnon tehtavia tulee
siirtdd maakuntatasolle. SDP:n Kimmo Kiljusen mukaan Sssmon selkeésti tarvetta
siirtda paatdsvaltaa valtion ja kuntien tasolta magikufnemmistd edustajista on kui-
tenkin silla kannalla, ettei kuntien tehtavia tule siintdgakuntatasolle. Kiljusen mukaan
maakuntatason kehittdminen merkitsee haastetta laastiginlle, joka ei ole toiminut

odotusten mukaisesti.

"[V]altion aluehallinto ja maakunnallinen, kunnista lahtaldehallinto yhtyvat ja
luonteva taso taman kaltaiselle aluehallinnolle oydtetmaakuntataso. [...] Nykyi-
nen ladnirakenne joudutaan uusimaan, purkamaan ja palaamaastaakesiihen

maakuntalahtbiseen laanijakoon.” (Kimmo Kiljunen/sd.)

Alueiden erilaisista tarpeista kannettiin huolta SDP:kgskustan edustajien puheissa.
Eri hallinnon tasot soveltuisivat erilaisten tehtavigmtamiseen. Myos seutukuntien
yhteistyolle nahtiin olevan tarvetta. Kimmo Kiljunerd (s kiinnitti huomiota paakau-

punkiseudun tilanteeseen. Suomen ainoalla metropolialys@kaupunkiseudulla tar-
vitaan erityistoimenpiteitéd seudullisen yhteistyon Kéinitiseksi. Kiljunen antaisi seu-

duille my6s joitakin valtion aluehallinnon tehtavia.

Paula Lehtomaen (kesk) mukaan erilaisten tarpeiden éakjguolella Suomea kaiva-
taan hieman erilaisia kokeiluja. Erikseen tulee aluelkebatssd huomioida myds eri-

tyisasemassa oleva paakaupunkiseutu. Lehtoméki viittashallinnon arviointiraport-
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tin'®* todeten, ettei maakuntahallinto myoskaan valttamate toimimaan kaikilla

alueilla tehokkaasti, ja siksi myds seutukuntayhteistgatiehitettava.

"Onkin varmaan luultavaa tai oletettavaa etta peruspaéreymparille yhteisty6
kasvaa eri kokoisina ja eri ndkdisina kuntaryppaina, muttananukaan aluekehit-
tamistehtavissd maakunnat ympari Suomea saavat emgstargin myoskin todel-

lista valtaa.” (Paula Lehtoméaki/kesk)
Demokraattisen maakuntahallinnon kehittamisessa paapaimaakuntavaltuustolla.

"[K]lysymyksessa on myos aito ja todellinen paatosvallashjausvallan siirtaminen
keskushallinnolta maakuntaan ja sen demokratisoiminekait¥a. ettd maakunta-

valtuusto tulee suoralla vaalilla valittavaksi.” (Paluéntomaki/kesk)

MyOs uusia demokratiakeinoja kaivataan. Vasemmistoliitdust&jan Anne Huotarin
mielesté uusien tietotekniikkaa hyddyntavien osallistumisojentkayttdonottoa tulisi
kokeilla Kainuussa. Huotari nakee Kainuussa mahdollisuudenstahauusien demo-

kratiamuotojen kehittamiselle, vaikka ne eivét hallituks&tykseen kuulukaan.

Keskustan edustajan Matti Vaiston mielestd kokeilu lis@@kunnan asukkaiden paa-
tosvaltaa maakuntaa koskevien asioiden osalta mestiaKeskeinen kysymys onnis-

tumisen ja tulevan kehityksen kannalta on se, miten yptemsaakunnassa onnistuu.

Maakuntajohtajan valintaa ei keskusteluissa juuri komaien€&rkki Pulliaisen (vihr)

lisdksi. Pulliaisen mielesta Kainuussa olisi pitanyt kitkkenyds maakuntapormestarin
valitsemista. Ministeri Korhonen totesi olleensa séimdinjoilla, mutta eduskunnasta
puuttui tahto maakuntapormestarin kokeiluun. Pulliaineni ésitteen, etta kuntayhty-
mille olisi niiden merkittavan aseman vuoksi rohjettuomiy@d kokeilussa verotusoike-

us, koska kuntien rooli kokeilussa on vahainen.

Yleiskeskustelussa kiisteltin myds Anne Huotarin (vadijteesta, jonka mukaan vaa-
lien l&heisyys varitti Kainuun hallintokokeilun ikavaaalaon. Kainuun kokeilusta teh-

tiin eduskunnassa Huotarin mukaan hallitus-oppositio-kysyKgmuun alueen ja l&ahi-

134 |skukykyisempi Suomi — suomalaisen aluehallinnon kokonaisiatija kehittamislinjauksia —
raportissa (2002, 132-133) tutkijat suosittelevat aluehallinnorstandista osittaisen maakunnallisen
itsehallinnon perustalta. Keskeistéa mallissa on maakustallliittojen ja TE -keskuksien yhdistaminen
itsehallinnollisiksi kokonaisuuksiksi. Laaninhallitusten sijaamijden pohjalta muodostetaan aluekes-
kuksia.
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alueen edustajat eivat ole yhtalaisesti hankkeen takamakysymyksesta tulee halli-

tuksen ja opposition valinen Kkiista.

"Minua oikeastaan harmittaa, ettd ndin hyvan ja postiniasian, kuin tama lakiesi-
tys Kainuulle on, vaalien laheisyys vérittaa aivan il&wvéaloon. [...] Mielestani
tama vaalien laheisyys on nyt aiheuttanut sen, etié fiakioiden kuntayhtymista]
on tullut isompi kysymys, kuin mita se todella on jadomme taalla danestamaan

lukioiden kuulumisesta kuntayhtymaan.” (Anne Huotari/vas.)

Huotari jai vaitteensa kanssa yksin, kun eri puolueiden gdudtisstivat sen. SDP:n
edustajan Lauri Kahkdsen mielesta vaalit eivat mitenkaiuteahallituksen esityksen
kasittelyyn. Paula Lehtomaki (kesk.) kommentoi, ettewgitlit vaikuta hallituksen esi-
tyksen kasittelyyn muutoin kuin sitd nopeuttaen. Vaalit bedttomaen mukaan tehneet
Kainuun mallista sitdvastoin hallitukselle arvovaltakygiksen. Mydsk&an Leena Rau-

hala (kd) ei nde keskustelua hallitus-oppositio-kysymyksena.

5.5.2.3. Lukiokoulutuksen maakunnallistaminen ongelmana

Kainuun hallintomallin ensimmaisen kasittelyn keskustelestibien luokitusyksikdita
listattiin lukioiden maakunnallistamista koskevaan sidddtkkaan. Lukioiden mukaan
ottamista maakuntahallinnon alaisuuteen puoltavissa kannsseteedottiin mahdolli-
suuteen etsid nadin uusia tapoja toteuttaa koulutuspolités@tteita nykyista parem-
min asukkaiden hyvéksi. Hallinta, yhteisty6 ja koulutuksen lagddwaaminen onnis-
tuvat paremmin paatoksenteon siirtyessd maakuntahalénnblikiokoulutuksen ja
ammatillisen koulutuksen yhteensovittaminen luo edellytyksiglutuksen kokonais-
valtaiselle kehittdmiselle. Kritiikkkia esitettiin koulutuksgarjestdmisen osalta viitaten
muun muassa sivistysvaliokunnan lausuntoihin, jotka pudlt@van toisenlaista suun-
taa lukiokoulutuksen kehittdmiselle kuin mitd Kainuun kokedus#iaan tekemassa.
Téata linjaa edusti muun muassa Leena Rauhala (kd.), jookaan lukiot olisi pitanyt

jattaa pois kokeilusta.

"Jos nyt on pantu kylakoulut, niin pannaan pienet lukiotkis.p8ita en kylla nae

hyvana.” (Leena Rauhala/kd.)

Hallituspuolueissa oli lukiokysymyksessé hajontaa. SDP:ntadudukka Gustafsson
puolsi hallintovaliokunnan ehdotusta, etta lukiot otetaakaan, vaikka sivistysvalio-

kunnan lausunnossa toisin suositeltiin. Kokoomuksen edustajd_fadén yhtyi asian-
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tuntijalausuntojen perusteella esitykseen, ettei lukiofeta mukaan. Lauri K&hkdnen
(sd.) huomautti, ettei lukiokysymykseen tulisi laittaakisi painoarvoa laajassa kokei-
lussa. Kuntien olisi kyettdva luopumaan oman edun taadta ja toistensa hengilta
kilpailemisesta, ja tukeutua yhteistyohon. On tarkastaltkokeilua kokonaisuutena, ja

nahtava sen hyvat puolet.

"Tama, ettd paikkakunnalla on toimiva koulutusjarjestelmangas aluepoliittinen

ja elinkeinopoliittinen kysymys.” (Lauri Kéhkénen/sd.)

Lukiokysymys tulisi Lauri K&hkdsen mukaan antaa Kainuun ikantse paatettavaksi.
Samaa mieltéd oli Unto Valpas (vas) todeten, ettei kiggmys voi olla kovin oleelli-
nen kokeilun kannalta. Kuntien tulisi Valppaan mielesté ggattad lukioiden mukaan

ottamisesta.

Vasemmistoliiton edustajan Anne Huotarin mukaan sivistggianan asiantuntijoina
kuultiin vain niitéd henkiloitd Kainuusta, jotka vastustihakioiden ottamista mukaan
kokeiluun. Huotarin mukaan Kainuussa lukioiden valinen yht@éisty syntynyt vasta
kokeilun yhteisen vastustamisen myodta. Huotarin mukaan &ysdukioiden pelas-
tusoperaatiosta sen turvaamiseksi., ettei kajaanilatsteitse kulkea sata kilometria

koulumatkaa kunnan ainoaan lukioon. Lukiot tulisi ottaa muka&eiluun.

MyOs péaaoppositiopuolueen edustajat kannattivat molempia yék&mn Keskustan
edustajan Inkeri Kerolan mielesta kokeilussa ollaan inalksa uusia koulutuspoliittisia
tapoja, vaikka ministeri Korhonen toisin vakuuttaa. Karei kannata valittua linjaa,
ettd lukiot ovat mukana kokeilussa. Matti Vaiston (keslelesta lukiot tulisi ottaa mu-
kaan kokeiluun. Paula Lehtoméen (kesk) mielesta ei vaidalla mik&d on Kainuun
kanta ilman kansanaanestysta lukioasiasta. Lehtorkégk) olisi luottanut maakunnan
kykyyn itse ratkaista asia kunnallisen itsehallinnon rsénid.ehtomaki myds huomaut-
ti, etta lukiokysymys on vain pieni yksityiskohta kokeilusgmka painopisteet ovat
toisaalla. Matti Vaisto viittasi kuntien yhteistydhatrhuuteen todeten, ettd monilta
paikkakunnilta on kouluja lakkautettu osittain siitd syystéeivat koulut ole kyenneet

yhteisesti paattamaan mitka koulut lakkautetdan.

%> Keskustan edustaja Pekka Nousiainen ehdotti yksityiskotgaikésittelyssa, etta hallintovaliokunnan
mietintdon sisélletyn vastalauseen mukaisesti lukiettgisiin pois kokeilusta. Adnestyksessa esitys
héavisi aanin 108-72.
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Pienemmissa oppositiopuolueissa oltiin sitd mielta, ditaoita tule ottaa kokeiluun.
Erkki Pulliaisen (vinr) mukaan ministerilla on vaara kasitggd Kainuussa oltaisiin
tukemassa lukioiden ottamista mukaan kokeiluun. Kainuussa 8iig&in mukaan
erinomaisesti onnistuttu yhteistydssa lukioiden ja mukltaumujen valilla. Leena Rau-
hala (kd) yhtyi Erkki Pulliaisen nakemykseen siitdeigtit Kainuun asukkaat ja paatta-
jat puolla lukioiden mukaanottamista kokeiluun. Kunnat halua@lyttaa nykyisen
koulutusjarjestelméan. Leena Rauhala (kd) kuitenkin huomaattéi elleivat lukiot tule
tassa vaiheessa mukaan kuntayhtymaan, niiden kesken saathdastua haitallista

kilpailua joka naivettaa osan lukioista.

5.5.3. Johtopaatokset: maakuntahallinto ennen seutu  kuntahallintoa

Selvimmin keskusteluissa nousi esiin Kainuun alueelta tuldkamsanedustajien Anne
Huotarin (vas.) ja Paula Lehtoméaen (kesk.) puheenvuorot. &iénshdkemykset erosi-
vat lukiokysymyksen kohdalla, mikd heikensi heidan muodastsa niin sanotun
"Kainuun puolueen” yhteishenke&. Molemmat edustajat kuitekdamattivat kokeilua.

Puolueittain tarkasteltuna edustajien mielipiteissa oliesmpaa hajontaa Kainuun hal-

lintokokeilun kuin seutukuntayhteistyon lakiesitysta koskien

Keskushallinnon hajauttaminen nahdéaan tarpeellisena kaigisslueissa. Kokoomuk-
sen ja SDP:n edustajien puheenvuoroissa maakunnille olfiniitea antamaan paitsi
keskushallinnon, myds kuntien tehtavid. Keskustan puheenssarkuntien tehtavien
siirtoon suhtauduttiin varauksella. Kainuun hallintokokeilakidsityksen keskusteluis-
sa maakuntataso nahtiin juuri oikeana aluehallinnon éagosille oltiin valmiita muu-
tamissa SDP:n ja keskustan puheenvuoroissa siirtdméagmsesti l&&ninhallituksen
tehtavia. Maakuntahallinto nahdéaéan eri puolueiden puheenenoperusteella demo-
kraattisena hallinnontasona, jossa demokratia konkretisoaakuntavaltuuston valin-
nassa. Maakunnan toimielimiin, valtuustoon ja johtajaarkiinnitetty keskusteluissa
huomiota muutamaa kommenttia enempéaa. limeisesti siis selimrorganisaatiomalli

nahdaan toimivana ja siihen ollaan tyytyvaisia.

Kokoomuksen ja SDP:n edustajien puheenvuoroissa ei uskotark@seman heikke-
nevan maakuntatasoa vahvistettaessa. Sen sijaan muutsiasesamistoliiton ja kes-

kustan edustajien puheenvuoroissa kannettiin huolta kuntiesteotdhtavien siirtyessa
maakuntatasolle. Kuitenkin my6s Vasemmistoliiton jeskkestan edustajat puhuivat

siitd, ettd kunnissa on opittava ajattelemaan yhtanskautta asioita ja hylattava nurk-
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kakuntainen ajattelutapa. Kuntapaattajat saivat siis klkufl@aiansa myos Kainuun hal-
lintomallin keskustelussa, aivan kuten seutukuntayhteistyiesityksen keskusteluis-
sakin. Seka opposition (kristillisdemokraattien ja keskysetta hallituksen (kokoo-
muksen, SDP:n ja Vasemmistoliiton) puolelta esitettiitiikkia myds ministeridille

niiden haluttomuudesta luovuttaa péaatdsvaltaansa.

Lukiokysymyksessa edustajien kannat jakautuivat yli puoluerajogdteen leiriin: toi-
set kannattavat lukioiden ottamista mukaan kokeiluun jattegstustavat sitd. Keskeis-
ta vaittelyssa oli kuntien rooli koulutuspolitikassas@ etta pienten kuntien koulutoimi
nahdéaan vahvasti lukiovetoisena. Kunnat eivat halua lugi@dtaan. Useat edustajat
eri puolueista huomauttivat Kainuun kuntien haluavan nimaaonpitaa lukiot kuntien
omassa hallinnossa ja osana koulutusjarjestelmaansderrieikioyksikkdjen yhteen-
littamista pidettiin toisissa puheenvuoroissa jarkevjarkokeilulla néhtiin voitavan nyt
katsoa miten maakuntahallinto pystyisi lukiokoulutuksen asgamaan tuoden nain
kokeiluun todella uusia toimintamalleja testattavaksi. aigdgn kokeilusta poisjattamis-
ta puoltavissa lausunnoissa viitattiin nykyjarjestelman pewis-lukioyhteyden toimi-
vuuteen ja vaitettiin kokeilun turmelevan taman toimivareytlen. Lukioiden séailytta-
minen kunnissa herétti kommentteja myos padkaupunkiseutu — naudlimalla. Muu-

tamissa kommenteissa lukiokoulutuskysymys néhtiin kysymyksgté&a sailyyko paa-

tosvalta Kainuussa vai onko se Helsingissa.

Puoluekohtaisesti puheenvuorojen asiakohtaista jakauturaidtasteltaessa on nahta-
vissé erilaiset painotukset. Kokoomuksen puheenvuorot kagittgaatoksentekoa ja
tehtdvia sek& hankkeen tarpeellisuutta koskevia asioita. Kaskpsiheenvuoroissa
korostui kuntalaisten asema, demokratian edellytykset jaukeallan hajautus. Va-
semmistoliiton puheenvuoroissa kasiteltiin hallitus-opipos kysymyksen ohella kun-
taliitoskysymystd, porkkanarahojen suuntaamista ja maakaltuusto -kysymysta.
Toisaalta esimerkiksi kokeilusta poisjddneen Vaalan kumatdaisua pohdittin va-
semmistoliiton puheenvuoroissa paljon, kun sama edustajfi kilyeesta useamman
puheenvuoron. SDP:n puheenvuoroissa kannettiin varsin sanaasestit kuin keskus-
tan kannanotoissa huolta kuntalaisten asemasta, demstagéi&eskushallinnon uudis-
tuksesta. Jyrkkid eroja hallitus-oppositio nakdkulmastkeskustelussa ollut. Taman
keskustelun valossa keskusta ja SDP sen sijaan olivatnegie samoilla linjoilla kuin

hallituskumppanit SDP ja kokoomus.
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Demokratiandkokulmasta Kainuun hallintokokeilussa, kuten seutajdbetistyokes-
kustelussakin, kuntien itsehallinnon heikentyminen pulkattisanedustajia. Erityispiir-
teend itsehallintokeskustelussa oli lukiokysymys, jostgtiikapitkdan keskustelua.
Maakuntahallinto on seutukuntayhteistytta etdammallaataisssta, ja tdmé on ongel-
ma osallistumisen kannalta. Kuitenkin hallinnon tehokkuudéolidmasta maakunta-
hallinnon kehittdminen n&dhddan useimmissa puheenvuoroisski(ekeskustan edus-
tajien puheenvuoroissa) edullisemmaksi. Maakuntavaltiustaa demokraattisen paa-
toksenteon maakuntahallinnossa. Valtuuston roolista ajmnasta naytetaan olevan
yhtd mieltd eri puolueissa. Valtuuston merkitys todettiuutamissa keskustan, Va-
semmistoliiton ja SDP:n puheenvuoroissa, joissa séntaavaaleilla nahtiin riittavan

turvaamaan maakuntahallinnon kansanvaltaisuus.

Seutukuntayhteistydkokeilu huomioitiin ainoastaan yhdesd&igxeskustan ja vihrei-
den puheenvuoroissa. Naissa kannanotoissa seutuyhteddttidn rmaakuntahallinnon
ohella tarpeellisena hallinnon tasona, jolle osa kesKusian tehtavista voitaisiin ja-
kaa. Maakuntahallinnon kehittaminen on taman perusteella kethsstajien ensisijai-
nen tavoite seutukuntayhteistyon jaddessa toimintamadedittelyksi. Kainuun hallin-
tokokeilun lakiesityksen keskusteluissa kansanedustajativahsuorastaan unohtaneen
koko seutukuntayhteistyokokeilun olemassaolon. Toisin gautukuntayhteistyokokei-
lun lakiesityksen keskusteluissa, Kainuun hallintomd#iiesityksen keskusteluissa ei
kyseenalaistettu sitd, voisiko vaihtoehtoinen halkoteilu tarjota keskustelun kohtee-
na olevaa kokeilua paremmat edellytykset hallinnon uudistdle. Kansanedustajien
mielipiteet vaikuttavat siis olevan yli puoluerajojen vastv maakuntahallinnon vahvis-

tamisen puolella.



85

6. Hameenlinnan seutukunta —seutukuntademokratian

toteutus paikallistasolla

6.1. Kokeiluseutujen seutusopimusten mukaiset paato ksentekoelimet

Kahdeksasta Seutu-hankkeeseen osallistuvasta seutukufinastanaan seudulla paa-
tosvalta on siirretty rekisteroidylle yhdistykseljenka hallitus muun muassa antaa lain
tarkoittamat lausunnot. Pieksdméen seudulla paatosvaliad&d&aeutulautakunta, jonka
ohella toimii seudun yhteistyotoimikunta. Oulun seudyliatd paattsvaltaa kayttaa
seutuvaltuusto sekd seudun kunnan-, kaupungin ja apulaiskaupungst mtaiodos-
tuva seutuhallitus. Seudun kehittamisessa toimivia elimé tisadksi kehittamisryhma
seka toimialakohtaiset ja maaraaikaiset tiimit. Pehicpin seudun osalta paatdsvaltaa
kayttaa Pohjois-Lapin alueyhteistyon kuntayhtymda. LahHdampunkiseudun paatdksen-
tekovalta on seutuvaltuustolla ja seutuhallituksella, §stdimielimid ovat naiden aset-
tamat pysyvat tai tilapaiset tyoryhméat. Hameenlinnan sepdénisvalta on seutuval-
tuuskunnalla sekd kahdella osakeyhti6lla, joista SeutukeskiE®een hallitus toimii
seutuhallituksena. Nivala-Haapajarven seutukunnan paatoskaytad seutukuntaval-
tuusto ja seutuhallitus, joiden ohella toimii seutuhallitwstastavia tiimeja. Sopimuk-
sessa mainitaan, ettd valtuusto voi siirtaa paaté@sarsdh kuntien muodostamalle yhtei-
solle. Loimaan seudulla paatésvalta on jaettu sitea ketien valtuustot ja hallitukset
sekd Loimaan seutukunnan kehittdmiskeskuksen hallitus toimivatdyiaat elimind
maaratyissa asioissa ja niiden lisdksi organisaatioonukaulvalmistelevina, koor-
dinoivina ja valvovina elimind seutuneuvottelukunta, kuntajakbkous ja seuturyh-
ma!3®

Hameenlinnan seudun toimielimeksi on seutusopimuksella organidémeenlinnan
seutuvaltuuskunta. Lisdksi paatdsvaltaa kayttavat Seutukeskusa@e- ja Kehitta-
miskeskus Oy Hame-nimiset osakeyhtitt, joiden tehtavangeadun kuntien puolesta
hoitaa siirrettavia tehtavia. Ne paattavat kuntien puslestitukuntakokeilulain 88, 98

ja 108:n mukaisten lausuntojen antamisesta. Seutukeskusi@gdi yhdeksanjaseni-

136 Ks. kokeiluseutujen seutusopimukset.
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nen luottamushenkildista koostuva hallitus toimii seutukwaitihksena. Kuntien val-

tuustojen sijasta valtuuskunta paattaa seuraavista asioista

1. kokeilulain 8 §:ssa tarkoitetun elinkeinopoliittisen kigtmissuunnitelman hyvak-
symisesta

2. kokeilulain 11 8:n mukaisesta kokeiluseudun joukkoliikenteen pabsgdsuunni-
telmasta

3. kokeilulain 12 8:n mukaisesta lausunnon antamisesta lsogidarveystoimen seké
opetus- ja kulttuuritoimen investointien valtionosuusviraawitie seudun hankkei-
den tarkeysjarjestyksesta

4. kokeilulain 15 §:ssa tarkoitettujen mahdollisten laugantantamisesta Etela-
Suomen laaninhallitukselle suunnitelmista ja paatoksista sielgnnmahoittamisesta

5. kokeilulain 14 8:n mukaisesta sosiaali- ja terveydenhadddhittamissuunnitelmas-

ta 137

Valtuuskunta voi siirtdd paatdésvaltaansa kuntalain ja kd&ai méaarittelemissa puit-
teissa seudun kahdeksan kunnan muodostamille yhteiséellgul&skus Oy Hameen
hallitus sekd Kehittamiskeskus Oy Hameen hallitus paattéséilulain mukaisten
lausuntojen antamisesta (8 §, 9 § ja 10 §). Asioiden vimsta vastaa valtuuskunnan
osalta paasaantoisesti seutuhallitus, jonka asiat valgespuolestaan kuntajohtajako-

kous!3®

Seutuvaltuuskuntaan kuuluu 40 kuntien valtuustojen valitsemaagasiean, ettd Hau-
hon, Kalvolan, Rengon ja Tuuloksen valtuustot valitséu&in kolme jasentd, Lammin
valtuusto neljd jasentda, Hattulan valtuusto valitsee jasenta, Janakkalan valtuusto
kuusi jasentd ja Hameenlinnan valtuusto 13 jAsenta seka kujdelanelle varajasenet.
Jasenid valitessa tulee ottaa huomioon seudun politisghasuhteet seka tasa-
arvonakokohdat®® Hameenlinnan seudun kuntien valisen sopimuksen mukaan valtuus-
kunnan kokouksiin saavat osallistua seutuhallituksen jasenetykskadustaja jokai-
sesta yhteistoimintasopimuksen allekirjoittajajatjeti puhe- ja lasnéolo-oikeudella.
Kansalaisosallistumisen ja demokratian kannalta on pustifi, ettd kokoukset ovat

avoimia yleisolle.

137 Seutukeskus Oy Hame 2003: Hameenlinnan seudun seutusuunnitelma 20p3 H@émeenlinnan
seudun kuntien valinen sopimus seutuyhteistyosta.
138 Seutukeskus Oy Hame 2003: Hameenlinnan seudun seutusuunnitelma 20P3 H@émeenlinnan
seudun kuntien valinen sopimus seutuyhteistyosta.
139 Seutukeskus Oy Hame 2003: Hameenlinnan seudun seutusuunnitelma 203 Hameenlinnan
seudun kuntien valinen sopimus seutuyhteistyosta.
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Kuntien valisessa sopimuksessa asetetaan valtuuskunnalkmaihittujen kokeiluseu-

tusopimuksessa mainittujen tehtavien lisaksi paatosvaltaaé@ssa asioissa:

seutustrategioista

2. seudun toimintasuunnitelmasta ja muista vastaavisthultisista kehittdmissuunnitel-
mista kuntien valtuustoja kuultuaan

3. seutuyhteistydhon osoitetun rahoituksen jakamisesta Sekitisk®y Hameen ja Kehit-
tamiskeskus Oy Hameen kayttoon

seudullisen sosiaali- ja terveyspolitiikan yhte#simjauksista
kuntien valtuustojen erikseen paattdmien seudullfamspalvelujen jarjestamisesta

kuntien valtuustojen erikseen paattdmien seudullistépalvelujen jarjestamisesta ja
niiden kilpailuttamisesta

7. maankayttdon ja kaavoitukseen liittyvasta yhteistyd#a seudulla laadittavista use-
ampia kuntia koskevista yleiskaavoista

8. seudullisiin kehittdmishankkeisiin liittyvista henkilostéjitigista periaatteistd’

Hameenlinnan seutusuunnitelmassa tulee esille myos aluekeskuswhjgvoitteet,

jotka osaltaan liittyvat myos seutuhankeen tavoitteigiilnekeskusohjelmalla pyritaan
nostamaan seutukunnan kehitysvauhti keskimaaraista nopeakymanun ja kokoa-
maan voimavarat yhteen seudullisen kilpailukyvyn parantksis Eras merkittava
piirre Hameenlinnan seudun suunnittelussa on paakaupunkiseudun Iahgisggn

muuttovirtojen kohdistuminen myés Hameenlinnan seutuun yha kasse maarin. Se
tuo alueelle uusia yrityksia ja asukkaita, mutta myodsivagisia palvelujen lisddmises-

tél41

6.2. Hameenlinnan seudun paattgjien ndkemys seutuyh  teistyosta

Hameenlinnan seudun poliittisten paattgjien ja viranhaltijoigégemyksia seudun seu-
tuyhteistydn mahdollisuuksista on tassa tarkasteltu Tarapeyliopiston kunnallistie-
teen laitoksen toteuttaman kyselyaineiston avulla.tu®anometri on osa SEUTU -
hankkeen toteutumisen seurantaa ja sen avulla pyri@&ntéamaan Hameenlinnan
seudun vaikuttajien mielipiteité toiminnasta ja sen tulenalssta. Kysely on toteutettu
kevaalla 2003 ja se aiotaan uusia vuosina 2004 ja 2005. Kyselyloatgtettiin kaikil-
le Hameenlinnan seudun seutuvaltuuskunnan jasenille, Kehittaksk&y Hameen

hallituksen jasenille, seutuhallitukselle (jona toimii Seuskkis Oy Hameen hallitus),

140 Seutukeskus Oy Hame 2003: Hameenlinnan seudun seutusuunnitelma 203 H@émeenlinnan
seudun kuntien valinen sopimus seutuyhteistyosta.
141 Seutukeskus Oy Hame 2003: Hameenlinnan seudun seutusuunnitelma 2003.
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kunnanhallituksille ja kunnanjohtajille. Lomakkeita lahetettihteensa 114 kappaletta.
Vastauksia palautui 73, eli vastausprosentti oli 64. Tatdaemi pitdd hyvanad vastaus-
prosenttina, joten vastausten perusteella voidaan amddyseudun paattajien suhtau-

tumista hankkeeseéff

Kyselylomake koostui taustatietoja koskevista kysymyksstédaysinaisista kysymyk-

sista. Taustatietoina vastaajilta kysyttiin asuinkustkupuoli, syntymavuosi ja asema.
Vastaajia kehotettiin vastaamaan kysymyksiin ensisgaisseudullisen paatdksente-
koelimen jasenen roolissa ja toissijaisesti kunnaangs roolissa. Varsinaiset kysy-

mykset esitettiin vaittamina ja vastausvaihtoehtoja éimm&uusi:

taysin samaa mielta
osittain samaa mielta

ei samaa eikéa eri mielta
osittain eri mielta

taysin eri mielta

o g bk w D PRE

en tieda asiasta

Viimeinen vastausvaihtoehto "en tied4 asiasta” nakghgsissa puuttuvana tietohs.

Vastaukset analysoitiin SPSS-ohjelmalla ja esiteté&g@ttyossa padasiassa sanallisessa
muodossa. Tahan tybhon on keratysta kyselyaineistobtia veetyt nakokulman kan-
nalta keskeiset kysymykset, joiden avulla tarkastellaamétnlinnan seudun paattajien
suhtautumista seutuyhteistyén demokraattisuuteen. Eriysastuvaltuuskuntaa kos-

kevat kysymykset ovat demokratiandkdkulmasta tarkastethemkittavia.

Seutukuntayhteistydn toimivuuden kannalta on tarkeaa se, witistyon toimijat

suhtautuvat seutukunnan yhteistyon tavoitteisiin. Josttaebindhdéan mielekkaina ja
toiminnan toteuttamisen kannalta jarkevind, ovat yhteistgteuttamisen edellytykset
paremmat. Tavoitteiden osalta kyselyssa tiedusteltiinojarnavoitteiden selkeydesta,
siitéd onko tavoitteet laadittu yhteisesti ja onko nedkgytty yhteisesti seka sita, ovatko
tavoitteet oikeat eli tarkoituksenmukaiset. Hameenlinnan sepdliittisten toimijoiden

enemmiston (53%) mielesta tavoitteet eivat olledtesel. Vaikka enemmiston (47%)

mielestd seudun yhteistyon tavoitteet on laadittuigegti, on huomattavaa, etta suuri

142 pjraksinen & Nyholm 2003, 17.
143 Airaksinen & Nyholm 2003, 17-18.
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osa paattgjista (44%) kokee, ettei mydskaan seudun tyliteisavoitteita ole laadittu
yhteisesti. Vastaajien enemmistd (61%) oli samaat@ngiha, ettd yhteistyon tavoitteet

on hyvaksytty yhteisesti.

Toiminnan tuloksellisuuden kannalta ehkd keskeisin kysymys ddeistyon tarkoi-
tuksenmukaisuudesta ("ovatko seudun yhteistyon tavoitteet ikesdittautui vaike-
aksi: jopa 22 prosenttia paattajista ei ollut vaitteen leasamaa eikd eri mieltd. Samaa
mieltd vaittdaman kanssa oli vastanneita noin puolet (5I%Mma viittaa siihen, ettei
paattajien keskuudessa ole selkedd kantaa siihen, miterylgetdtyota tulisi kehittaa
ja mitd osa-alueita tulisi painottaa. Vaikka enemin@taa tavoitteita tarkoituksenmu-
kaisina, lahes neljanneksen epévarma kanta on asetethveitteiden toimivuuden

kannalta merkittava tekija.

Seutuvaltuuskunta on seutukuntayhteistydn keskeinen demadeaapigatoksenteon
elin. Kyselyssa Hameenlinnan seutukunnan paattajilta tietimsteéidan kantaansa
seutuvaltuuskunnan tarpeellisuudesta, toimivuudesta ja siitdikmiseutuvaltuuskunta
tavoitteidensa mukaisesti. Seutuvaltuuskuntaa piti tarpsedli82 prosenttia vastan-
neista, tarpeettomana sita piti 11 prosenttia vastaandiaikka selva enemmisto piti
seutuvaltuuskuntaa tarpeellisena, vain 24 prosenttia f@tit@imivana. Vaitetta seutu-
valtuuskunnan toimivuudesta ei kyennyt myonteisesti tai kselséi arvioimaan perati
19 prosenttia vastanneista. Seutuvaltuuskunnan toiminta on esté&mib1%) mielesta
tavoitteiden mukaista, kun tamankin kysymyksen kohdalla 21 pitiss@astanneista ei
ole samaa eika eri mieltd. Hameenlinnan seudun organistati;m huomioitava, etta
seutuvaltuuskuntaa pidetdadn pdaattajien keskuudessa vahitattetden suuntaisesti
toimivana: Seutukeskus Oy Hameen, Kehittdmiskeskus Oy Hass@nkunnanjohta-
jakokouksen osalta vastanneista noin 64 prosenttia pitg@Ehisaatioita tavoitteidensa

mukaisesti toimivina.

Organisaation ongelmina pidetdan roolien epaselvyytta: 75nitiasgastanneista piti
tehtavajakoa epaselvana. Tama selittanee pitkaltimitési 43 prosenttia vastanneista
pitdd seutukunnan hallinnon organisointimallia epaonnistundéantenkin vastausten
enemmisto (47%) pitd& organisointimallia onnistuneena. Rsgtteon kulttuuria kos-
kevissa kysymyksissa kartoitettiin seutuyhteistyon onmsgten keinoja. Suurena hi-
dasteena yhteistydlle nayttdd olevan kuntien valiaehat kiistat: 49 prosenttia vastan-
neista on sitd mieltd, ettd paatoksenteossa ei késkiykyhetkeen vaan taustalla asen-

teisiin vaikuttavat menneet ikavat kokemukset ja vaikeudbtei¥tydn onnistumisen
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kannalta merkittdvaa on kuitenkin, ettd enemmiston (488 myksen mukaan seutu-

kunnan yhteistydssa ongelmista keskustellaan ja ne pyriédiéaisemaan.

Seutukunnan toimintaan suunnattujen resurssien riittavyy/qesittajien keskuudessa
nayttaa vallitsevan selva kahtiajako. Paattjista noinepum sitd mielté, etta aikaa ja
rahaa on suunnattu seudun yhteistyd6hon lilan vahan, jatmidlenielta, etta resursseja

on toimintaan suunnattu riittavasti.

Vaikutusmahdollisuudet omassa kunnassa ja seudulla ovat vasekkdd prosenttia
kokee omassa kunnassa vaikuttamismahdollisuudet hyvina, kun taasséhtpa vas-
tanneista pitdd seututason vaikutusmahdollisuuksia vahaikankasteltaessa suhtau-
tumista seutuvaikuttamiseen kuntakohtaisesti iimeneetygtygmattomampid seutuvai-
kuttamismahdollisuuksiin ovat suurimpien kuntien edustajattgkdukko 2.). YIi 5 000
asukkaan kunnista tulevista edustajista keskiméarin 66 proskatsao, ettei seudun
paatdoksentekoon ole mahdollista riittavasti vaikuttaa. Seaderb 000 asukkaan kun-

tien edustajista 58 prosenttia on samalla kannalla.
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Taulukko 2. Hameenlinnan seudun kuntien paatoksentekijdiden nakeatggugmahdolli-

suuksistaan seutukunnan paattksenteossa.

"Hameenlinnan

seudun paatokse
tekoon on mah
dollista riittavast

) Hameen |[Tuulos |Renko |Ja- Hattula |[Kalvola |Lammi |Hauho |yht.

vaikuttaa” (%)
nakka- %
linna la

Taysin samad 6 0 11 0 0 0 0 0 3
mielté
Osittain  samaal 38 25 22 33,5 12,5 20 20 33 27
mielté
Ei samaa eika eri| 6 12,5 33,5 0 0 10 20 0 10
mielté
Osittain eri miel- | 50 37,5 33,5 445 62,5 30 40 67 45
ta
Taysin eri mielté | 0 25 0 22 25 40 20 0 15
yht. % 100 100 100 100 100 100 100 100 100
n= 16 8 9 9 8 10 5 6 71

6.3. Johtopaatokset: seutukuntademokratiassa on vie

l1a kehittamista

Hameenlinnan seutukunnan poliittisten paattajien ndkemys seutukionmémasta on

kokonaisuudessaan positiivinen. Vaikka organisointimalliefatévienjako ovat enem-

miston mielestéd epaonnistuneita, pidetadn seutukuntayftgisuitenkin tarpeellisena.

Yhteistyon toimivuuden kannalta on huomioitava, etta vaékammiston mielesté seu-

tukunnan toiminnan tavoitteet on yhteisesti hyvaksytyenaniston mukaan tavoitteet

eivat ole selkeat eikad niita ole laadittu yhteiseBéivoitteet ovat enemmiston mielesta

tarkoituksenmukaisia, mutta jalleen lahes neljannes vadtaaj osannut vastata puo-

lesta eika vastaan.
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Demokraattinen paatdksenteko halutaan turvata seutuvaltuuskkamda. Enemmisto
vastaajista piti sitd tarkeana. Mutta seutuvaltuuskunndgddidalla toive nayttaa olevan
ristiriidassa todellisuuden kanssa: vain 24 prosenttia Jeséapiti seutuvaltuuskuntaa
toimivana. Demokratia nayttaytyy huonosti toimivaltdjasseutuvaltuuskunta toimii
vastaajien mukaan seutukunnan organisaatioista kaikkein hugriaite viranhaltijoista
koostuva kuntajohtajakokous toimi paattajien mielesta parhalavoite on demokrati-

an nakokulmasta painvastainen.

Toiminnan kehittymisen kannalta suurin ongelma on vastap&ersteella organisaati-
oiden tehtavajaon epaselvyys. Se merkitsee estelténaadl toiminnan tehokkuudelle ja
saattaa heikentdd koko seutukuntayhteistyon mahdollisuulesiguksinnan hallinnossa
vaikuttamismahdollisuudet nahdaan paattgjien keskuudessa vakdoime verrattuna

yksittaisten kuntien sisalla tapahtuvaan vaikuttamis8entukuntahallinnon toimivuu-
dessa on siis parannettavaa. Kehityksen edellytyksemdyoas riittavat resurssit, joita
ei vastaajien niukan enemmiston mukaan ole turvattued §hta moni vastaaja on kui-

tenkin sitd mielta, etta resursseja on seutukuntayybdiesannettu riittavasti.

Seutukuntayhteistydn kehittdmista puoltavat kuitenkin mydett@gkemykset siita, etta
seutukunnan jasenten kesken pystytdan keskustelemaan origebeiata. Poliittisten
luottamushenkildiden asema péaatoksenteossa on enemmmstk@an tasavertainen
viranhaltijoiden kanssa. Kuitenkin viidennes vastaafisteepédvarma ja neljannes vas-
taajista on eri mieltd vaitteestd. Demokratian tateugen kannalta seutuvaltuuskunnan
asemaa tulisi Hameenlinnan seutukunnassa parantaa kehittgnté@ilaimivampi, jotta

sille asetettu vahva rooli paatbksenteossa toteutuu kays#nos

Jenni Airaksisen ja Inga Nyholmin tulkinnat Hadmeenlinnan seuskutuyhteistyon
tilasta ovat positiiviset. Hameenlinnan seudun ongelmat koskeraksisen ja Nyhol-
min mukaan paaasiassa teknisia asioita, kuten tavoitt@denmielinten roolien epa-
selvyyttd, seutuvaltuuskunnan toimimattomuutta ja heikkoja vaikabdollisuuksia
seudullisessa paatoksenteossa. Yhteistyo seutukunnassankasteakin tarpeelliseksi
ja sen organisointimalliin ollaan seudun paattajien keskuudpgsaaisia. Siksi Airak-
sisen ja Nyholmin mielesta nykyinen organisointimalleeupitdd kehittamisen pohjana.
Airaksisen ja Nyholmin toteavat, ettd seudun paattgjiakaan yhteistydorganisaatiot

toimivat varsin hyvin tavoitteiden suuntaiseéfiKuitenkin kyselysta kay selvasti iimi,

144 Araksinen & Nyholm 2003, 38-39.
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etta seutuvaltuuskunta toimii huonosti tavoitteiden suwsgtjseli demokratianakokul-

masta tarkeimman toimielimen kohdalla on seudulla suuriagtaut

Demokratiandkdkulmasta organisaatioiden voimasuhteitakinlisehittada nimenomaan
seutuvaltuuskunnan roolia vahvistamalla. Nykyisessa tilasae@sssa virkamiesjohtoi-
set toimielimet toimivat seutuvaltuuskuntaa tehokkaammin setuug&unnan rooli

heikkenee. Tehtavajaon epaselvyys voi myos heikentaa sdtutiskunnan roolia, jos

sille kuuluvia tehtavia hoitavat tehokkaammiksi todetut tefimet.

Demokratiandkokulmasta Hameenlinnan seudun seutuyhteistyorilaykgyttaytyy
siis synkemmasséa valossa. Hameenlinnan seudulla ollasamkini korjaamassa tilan-
netta: seutukunnassa ollaan Kehittdmiskeskus Oy Hameen ajgbtaja Hans Olande-
rin mukaan kiinnostuneita toteuttamaan seutuvaltuuskunnan avalimvaisuudessa
suorilla vaaleilla. Syksylla eduskunnalle annettu seutuvatihokeilulaki antaa kokei-
luseuduille mahdollisuuden valita seutuvaltuusto yleisillderti@ jo seuraavien kunnal-
lisvaalien yhteydessa. Jos tama laki saadaan kayttadreenlinnan seudulla, saisi seu-
tuvaltuusto valtuutuksensa jatkossa suoraan kansalta. Tsiathaatullaan Olanderin
mukaan varmasti kAymaan kiivasta keskustelua kuntien kanssa, sautbstaisi toteu-
tuessaan seutuyhteistydon aivan uudelle tasolle. Asiastet@@@tmarras-joulukuussa
2003. Hameenlinnasta onkin muodostumassa demokratian toteatismisSeutu-
hankkeen erityistapaus, silla Nivala-Haapajarven seudelitugaltuustovaali ei yhteis-

ymmarryksen puutteen takia toteudukaan suunnitefitrsti.

145 sahkopostikeskustelu Hans Olanderin ja JK:n valill4, k2988, marraskuu 2003.
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7. Tulosten yhteenvetoa ja tulkintoja

7.1. Seutukuntayhteistyon tarve ja yhteistyon kehit tamisen ongelmat

Seutukuntayhteistydkokeilua pidettiin eduskunnan keskusteluises tsimielisesti
kokeilemisen arvoisena hankkeena. Kuntarakenteen muutosgsanen tutkittava eri-
laisia mahdollisuuksia ongelmien ratkaisuksi. Seutukuntayitee ole uusi asia, mut-

ta sen kehittdminen on Lipposen Il —hallituksen hankkeenarsgdanut sysayksen.

Kunta on kiistatta kuntalaista lahinn& oleva hallinn@ofanutta sen toimivuus on ase-
tettu kyseenalaiseksi. Hyvinvointipalveluiden turvaamisgéspaikallistason elinvoi-
maisuuden yllapitamiseksi kansainvalisessa kilpailutilas@en kunta liian pieni yk-
sikkd naiden tehtavien suorittajana. Siksi hallinnon g#misessad on katsottava seu-
raavaksi lahinna kansalaista olevaa tasoa, joka tdyttié@nsa ja rakenteensa puolesta
rakennemuutoksen edellytykset. Seutukuntaa voidaan pitéigdah tasona. Se perus-
tuu kuntien yhteistydohon, ja sen perustana on vapaaehtaisein pitkiinkin perintei-
siin pohjaava yhteistoiminta ja kanssakdyminen naapurikukgeken. Lisaksi seutu-
kunnat ovat haastajiaan maakuntia pienempia yksikoitdenopaatoksenteko pysyy

lahella kuntalaisia.

Suomalaisessa yhteiskunnassa kunnallinen itsehallintoimmankedssé asemassa, etta
sitd ei tulla horjuttamaan. Eduskuntakeskusteluissa sagtiikeskustan kansanedustajat
asettuivat vahvasti itsehallinnon koskemattomuuden puolustefiks miten paljon pi-
taytyminen itsehallinnon turvaamisessa merkitsee nmalh uudistusten hidastamista,
on tarkea kysymys, joka myds eduskuntakeskusteluissa tuotiie. @diten pitkalle
kunnallisesta itsehallinnosta kiinnipitaminen palvelee &lamia? Jos ja kun kunnat
eivat pysty nykyiselladn naita palveluja turvaamaarkampromissin aika. Osa maara-
ysvaltaa on luovutettava pois kunnilta esimerkiksi seutukunjolieg kansalaiset saavat
demokratian perusteiden mukaisesti tasa-arvoisesti Heillduvat palvelut. Talloin
maaraysvalta sailyy mahdollisimman lahella kuntalaisikk@akuntien asema heikkeni-

Si.

Seutukuntakokeilun ja Kainuun hallintomallin eduskuntakeskussalutulee selkeasti

esiin hallintorakenteen uudistuksen ongelmakohdat. Puoluelissen yhta mielta siita,
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etta kuntarakenne on kestaméton ja yhteistyota omiaagva, mutta keinoista vallit-
see erimielisyyttd. Kyse on tietenkin pitkan aikavéliouwoksista, jotka tapahtuvat hi-
taasti. Siksi kokeiluihin suhtaudutaan myonteisesti, vaikda snaakunta- ettd seutu-
kuntahallinnon kehittdminen ja tehtavien lisaéaminen néldilla merkitsisi enemmis-
ton mielesta byrokratian kasvua. Tallainen kehitys telisjaksi keskushallinnon ra-
kenneuudistuksen perimmaisen tavoitteen, keskusvallan hapséta byrokratiaa ke-
ventamalla. Siita ollaan poliitikkojen piirissa kuitemk/ksimielisia, ettei pakkokeinolla
haluta kuntaliitoksia ainakaan vield toteuttaa. Uudistustamsana on siis vapaaehtoi-
suus, johon erityisesti oppositiopuolue keskusta odotti vajpimkkanarahoilla kuntia

kannustavan.

Kuntien haluttomuus yhteistydhén on yksi ongelmakohdistluskunnan keskusteluis-
sa etenkin paéoppositiopuolue keskusta kyseenalaisti seutukierayon kehittamisen
todeten, etta kuntien yhteistyd on jo nykyisen kuntalains#@d#puitteissa monipuoli-
sesti mahdollistettu. Yhteistydn esteena on ollubastaan kuntapaattajien yhteistydha-
luttomuus. Kuntien yhteistyokyvyttomyys laitettiin sekdlihaspuolueiden etta opposi-
tion edustajien puheissa kuntapaattajien syyksi, parfatatapoliitikkoja molemmissa

tassa kasitellyissa lakiesitysten eduskuntakeskusteluissa.

Tyossa kasiteltyjen eduskuntakeskusteluiden perusteellaipelipaatoksentekijat ovat
priorisoineet maakuntahallinnon kehittdmisen seutukuntierttéefisen edelle ja sen
sijaan. Erityisesti keskustan ja Vasemmistoliiton kamssastajat kannattavat maakun-
tahallinnon kehittamista. Jos kuntarakenteen muutospanyeidn purkamaan maa-
kuntahallintoa vahvistamalla, ajaudutaan kauas kansalaisistakiraitamanhetkisen
kansalaismielipiteen valossa. Maakuntahallinto koettérseksi hallinnontasoksi. Ta-
ma kehitys nayttda ainakin poliitikkojen mielipiteiss&wan kuitenkin valittu suunta.
Seutukuntataso on Kiistatta lahempana kuntalaista kuakunsataso, mutta sen kehit-
tamisen suurimpana esteena pidetaan uuden hallintopaoniaathostumista. Hallinnon
hajautusprosessia ei edistd uuden hallinnontason luominesn.k&nsanedustajien pu-
heissa seutuyhteistydta on kehitettdva vain toimintakseallHallinnon tehtavat tulee
jakaa kunnille ja maakunnille. Ehk& suurin ongelma seutukuntamatii kannalta on
juuri sen lyhyemmat perinteet: maakuntataso mielleté@érhana ja toimivana hallin-
nontasona eika sita haluta korvatta uudella seutukuntahdliniieendi hallinnon ke-
ventamiseksi ja byrokratian vahentamiseksi merkitség ngt ajankohtainen seutukun-
tahallinto onkin toisaalta esilla vaaraan aikaanptan monien nakékulmasta ainoas-

taan uutta valiporrasta hallinnolle.
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Tutkijoiden ndkdkulmasta seutuyhteistydn kehittdmisen erhglateena on ollut val-
tion varsin vastahakoinen suhtautuminen. Seutukunnat ovatkst&neet yhteistyotaan
muun muassa valtion negatiivisen tai passiivisen suhtautnre@&agrauksena. Toisaalta
valtion toimenpiteet ovat ajaneet kuntia erilleep&ilemaan toisiaan vastaan. Kunnilla
on ollut selva pyrkimys syvaan yhteistydhon seututas8lideutu-hankkeessa on halli-
tuksen esityksen mukaan pyritty juuri muuttamaan kaytanti@a, etta kuntien haital-
linen kilpailu toisiaan vastaan saataisiin kaannetyksugeutaa hyodyntavaksi yhteis-

tyoksi.

Poliitikkojen lisaksi myds tutkijat pitavat seutukuntahallinnomomana uhkana itsehal-
lintoperiaatteen heikkenemistd. Kunnallisen itsehallinnon merkitys on siing, etta se
palvelee nimenomaan kuntalaisten tarpeita ja oikeuksimteal/astaan. Kunta on itse-
hallintonsa kautta kansalaisille turvapaikka suurempia nmallisia kokonaisuuksia,
kuten valtiota ja Euroopan unionia vastaan. Vain kunnassal&aresavoi saada adnen-
sa kuulluksi ja tarpeensa tyydytetyksi. Kyse on lahimpéméalaista olevan hallinnon-
tason tarkeydest&® Toisaalta kunnallisen itsehallinnon kuormittumisess&eskeinen
sysays seudullisen toiminnan ja hallinnon syntymisellaalkfintahallintoon verrattuna
seutukunnilla on jo nykyisellddn monimuotoisempia tehtavitelgdvien hoidolla on
suorat vaikutukset kansalaisiin. Seutukuntatoiminnan on tégiskulmasta oltava vah-
vemmin kansalaisohjauksessa kuin nykymuotoisen maakulmabal Toisaalta on
huomioitava se, ettd perustuslakimme ei tunne seutukutaatishallintoa, vaan seu-
tuyhteisty0 perustuu kuntien yhteistoimintaan. Seutuyhtessgy@nkin kyettava yhdis-
tamaan kaksi vaatimusta, jasenkuntien maaraysvalta ssudwudkioihin ja demokraat-

tinen paatoksentekd®

7.2. Kohti osallistuvien kansalaisten yhteiskuntaa

Osallistuminen ja suoran demokratian keinot ovat tehna#t tulemista modernien
hyvinvointivaltioiden politikkaan Euroopassa. Edustuksellinen deat@ nahdaan
ensisijaisena jarjestelmana, mutta sita halutaan yhénaap taydentad suoran demo-

kratian toimintamuodoilla, joita osallistuva demokraigaltaan vahvistaa. Kansalaisten

140 Ks. Turkkila 2002, 79-81.

147 Ks. Haveri & Majoinen 1997, 22; Ryynénen 2002, 52-55; Hoikka 1996, 90-91.
148 Ks. Tiihonen 1986, 39; Ryynanen 1997, 12; Koski 2001, 374; Heuru 2801,
149 Ryynénen 2002, 56-57.
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aktivoiminen poliittisen agendan luomiseen ja paatdokseptekessiin ndhdaan mah-
dollisena poliittisen kulttuurin kehityssuuntana. Kunnallishaon uudistamisproses-
sissa osallistumisen vahvistaminen on otettava selkda#mmioon. Tassa tyossa tarkas-
telluissa Seutu-hankkeessa ja Kainuun hallintomallikokedleksmokratia toteutuu ni-
menomaan edustuksellisesti vaaleilla valittavan valtuuksutta. Kuitenkin osallistu-
misen vahvistumiskehityksen valossa myods suoran demokiaianjen kayttdonotto
nailla hallinnon tasoilla on selvittdmisen arvoineraa$Sita voidaan puoltaa siksi, etta
hallinnon etdantyessa kauemmas kansalaisista kansalgaspaatoksenteon yhteyden
yllapitamiseksi tarvitaan uusia ja motivoivia keinojitg suora demokratia ja valiton

osallistuminen tarjoavat.

Osallistumisen kehittaminen riippuu viimekadessa kansalaissstaan. Osallistuvan
demokratian teoreetikot pitavat nyky-yhteiskunnan eraag@loana yhteisollisyyden
hiipumista ja individualismin nousua. Vaikka poliittinen kulttuan eri valtioissa eri-
lainen, ihmisia tuntuu yhdistavan passiivisuus ja halutesrosallistua politikkaatr”
Toisaalta nyky-yhteiskunnassa on tutkijoiden mukaan tapahtuusi nousu kiinnos-
tuksessa paikallisiin asioihin. LAhidemokratiaa on kehitettikastoimikuntien ja vas-
taavien pienyhteisdjen toiminnan muotdfaEhka kansalaiset kaipaavat uusia osallis-
tumisen mahdollisuuksia, joita ollaan tarjoamassa ekiks Internetin avulla. Adnes-
tysprosentin alhaisuus voidaan tulkita myds siten, ett@& wsallistumisen muotoja
kaivataan vanhojen heikoksi vaikuttamisen keinoiksi koettegunstuksellisen demo-
kratian muotojen tilalle. Jos kansalaiset kokevat, étieestamalla pysty vaikuttamaan,
he saattavatkin kiinnostua suoran vaikuttamisen keinolgtéikkina tdhan nakokul-
maan voidaan tietenkin todeta, kuten seutukuntayhteistyott&miskritiikkinakin esi-
tettiin, etta on jo olemassa keinoja ja mahdollisuutatieuttaa naita asioita, seka suoraa

demokratiaa ettd kuntien yhteistyota.

Osallistumisen niukkuuteen vaikuttaa poliittisen toiminnan bukaiku kansalaisten
keskuudessa. Ongelmien ratkaisu ei kuitenkaan onnistu siBékatisalaiset kieltavat
politikan olemassaolon, vaan on kehitettdvd uusia fiséiit toiminnan muotoj&?

Suomalaisessa yhteiskunnassa naitd uusia osallistumisetojanadlaan hakemassa

suoran vaikuttamisen keinoin. Nimenomaan suoran vaikuttarkisetta uskotaan 10y-

150 Ks. Habermas 1991, 211; Luhmann 1990, 220-221.
151 Ks. Berndtson 1996, 212.
152 Held 1987, 267-268.
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dettavan avain kansalaisten osallistumiseen. Kuntarakemteiutos merkinnee myos
olemassa olevien osallistumiskeinojen uudistamistajeb@aalla alueella tapahtuva
demokraattinen paatoksenteko edellyttdd uudenlaista suunnitbekitinnon toteu-
tuksen puitteissa. Samassa muutosprosessissa olisi nethdahseerata kunnallispoli-

tiikkaan myo6s uusia demokratiakaytantoja.

Osallistuvan demokratian kriitikot vaittavat, etta asaliminen johtaa vahemmistoryh-
mien valtaannousuun ja syrjayttaa nain tavoitteidenstig@sti kansalaisten enemmis-
ton politikasta, joka muuttuu nimenomaan minoriteetin angesi. Toisaalta osallistu-
van demokratian pelatdan sulauttavan kansalaiset politikjea&urruttavan heidat lu-
kuisilla ratkaisemattomilla ongelmakohdilla, joista twaskanto tulee lilan suureksi
kansalaisille. Talldin ammattipoliitikot saavat vahvistukssemalleef’® Osallistumis-
ta ollaan kuitenkin tekemassa helpommaksi ja nimenoniin letkella politiikkasta
erkautuneiden ryhmien, kuten nuorison, ehdoilla. Intermaihdollistamat sovellukset
ovat esimerkki kiinnostusta herattaneista demokratiarttéemskokeiluista. Tasta na-
kbkulmasta keinot, joilla hiipunutta kiinnostusta politikkaasmadaan mahdollisesti
nousuun, ovat kokeilemisen arvoisia. Toisaalta osalbstuemokratian yhteiskunnassa
ei edellytetd, ettd jokainen kansalaisen saadaan kiummasin osallistumisesta. Enem-
miston kiinnostumattomuus politikkaan on itseasiasgeetiii jarjestelman tasapainon
sailyttamiseksr”.

lhmiset eivat osallistu, elleivat he siten edisté oetigaan®. Avain osallistuvan poliit-
tisen kulttuurin luomiseen piilee siis osallistumisekemisessa houkuttelevaksi. Osal-
listuvan demokratiateorian mukaan hallinnon on oltav@rdaa ja kansalaisten on kyet-
tava osallistumaan suoraan yhteiskuntaa ja lahiyhtelkogkevaan paatdksentekoon.
Tarkead on myos avoin ja toimiva informaation kulku.itikkaan osallistumisen tulee
tarjota kansalaisille mahdollisuus oppia alati utifaNamé vaatimukset tekevat osallis-
tumisesta houkuttelevamman, silla ne tarjoavat kans#daisiahdollisuuden kéayttaa
vaikutusvaltaa. Kansalaisten inkluusio politikkaan voi tapatusa@listumiseen liitty-

van vaikutusvallan kokemuksen kautta.

153 Bjrch 2001, 110-111.
154 pateman 1989, 7.

155 Bjrch 2001, 114-115.
156 Held 1987, 261-262.
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Jos hyvaksytaan osallistuvan demokratian edut ja ajankobsais/ky-yhteiskunnassa,
herdaa kysymys, minkalainen yhteis6 tarjoaa toteutusmasuladien tallaiselle kansa-
laisosallistumiselle? Klassisen Ateenan mallin saxedin esimerkiksi kansalaisjarjesto-
jen tai l&hiympariston asukkaiden piirissa jo nyt toteutpienyhteis6jen paatoksente-
koprosessit. Osallistuminen nayttaa edellyttavan sité,pétatoksenteko tapahtuu lahel-
& kansalaista, siis laheisyysperiaatteen konkretisestamKun paatoksia on kuitenkin
tehtava suuremmissa yksikoissa, on laheisyysperiaatte&sti@utuminen huomioitava
erityisesti. Mita etaéammalle kansalaisista paatdlesssa joudutaan, sita heikommin he
ovat kiinnostuneita osallistumaan paatoksentekoon. Basta esimerkki on suomalais-
ten niukka &&nestysinto Euroopan unionin parlamenttivaaldfeska paatoksentekoa
on siirrettava kuntatasoa laajemmalle kustannussyist@sallistumisen kehittamisen

nakokulmasta seutukuntataso l&hinna tarpeita vastaamaan kikeiknnon taso.

Kuntien halukkuus paitsi yhteistydhén, myos osallistimaikdollisuuksien kehittami-
seen nayttaa olleen tahan asti varsin vahaista. Ergtinkunnista pitaytyy perinteisiin
edustuksellisiin toimintatapoihin ja kehittdd verrattainovaisesti suoria osallistumis-
ja vaikuttamistapoja>’ Osallistumisen edellytyksené on, ettd kansalaiset ytén
miten hallinto toimii. Ja jotta kansalaiset pystyli@hmottamaan hallinnon toimintaa ja
eri osien roolia siina, tulisi hallinnon rakenteideradiiittavan selkeita ja yksinkertai-
sial®® Kansainvaliset kokemukset ovat kuitenkin osoittaneet setiéiden ja yksinker-
taisten yhteistyo- ja hallintomallien rakentaminen oike@a, eikd kaikkiin tilanteisiin
ja olosuhteisiin sopivaa yhteistydn organisointimatila olemass&>® Ongelman taus-
talla on poliittisista tai taloudellista vastustustd)go ei uuden mallin rakentamisesta

I6ydy ratkaisua.

7.3. Seutuvaltuusto demokratian turvaajaksi

Demokratian kannalta merkittava toimielin, vaaleillditt@va seutukuntavaltuusto, sai
yksimielisen kannatuksen tydssa kasitellyissd kansanedustajieeenvuoroissa. Sa-
moin maakuntahallinnon kohdalla maakuntavaltuuston ndhd&anvanvdamokraatti-

sen paatoksenteon. Tutkijat ovat kiinnittaneet seutukuotganisaation osalta huomio-

157 Laiho ym. 2000, 96-98.
158 Ks. Haveri & Majoinen 1997, 83-85.
159 Airaksinen & Haveri 2002, 23-24.
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ta juuri valtuustojen asemaan suhteessa virkamiesjahtgsutuhallituksiin. Sama or-
ganisaatiomalli on kuntayhtymissd merkinnyt demokratidtajgeutuhallituksen nous-
tessa paatdksenteossa etuaseri@a®eutujohtajan tai seutupormestarin valinta ei kan-
sanedustajien puheenvuoroissa tullut juurikaan esille. Sétajgo valinta oli ministeri
Korhosen mukaan kokeilemisen arvoinen asia, mutta sewttamiseen ei 10ytynyt
hanen mukaansa eduskunnasta rohkeutta. Seutujohtajan vahatiedla ei ilmeisesti
pidetad tarpeellisena, vaan seutuvaltuuston valinta sueabdeilla riittdd demokratian
toteuttamiseksi. Suomalaisessa kunnallispolitikassadmahbti vierastetaan viela vah-

van poliittisen henkilon, kuten pormestarin, valitsemista

Hameenlinnan seutukunnassa ollaan parhaillaan toteuttamassalaisen seutukun-
tayhteistyon kannalta merkittavaa tyota osana Seutu-hanketmokraattinen toimielin
seutuvaltuuskunta on kuitenkin paikallisten paattgjien mukemmnut huonosti. Seu-
tukunnan hallinnossa parhaiten on toiminut virkamiesjohtoimenugallitus, mik& on
demokratian ndkdkulmasta negatiivista. Nimenomaan seutuMaltniasedustaa kunta-
laisia jasenkuntien valtuustojen kautta tai suoraan Vaalalittuna. Seutuvaltuuskun-
nan asemaa tulisi siis paatoksentekoprosessin demoswadtn toteuttamiseksi vah-
vistaa. Seutu-hankkeesta Nivala - Haapajarven seutukunta®euju-sopimuksessaan
suunnitellut valitsevansa seutuvaltuuskunnan vaaleilla. Mydsadalinnan seudulla on
suunniteltu seutuvaltuuskunnan valitsemista suorilla vaal@idaan suuntainen kehi-
tys on merkittavdd seutukuntayhteistydon demokratian kehgegksi. Kuntalaisten na-
kbkulmasta seutukuntayhteistybhon vaikuttaminen aanestarkadta olisi jo askel
osallistuvampaan kulttuuriin muuttuvassa kunnallispolitikagsssa paatdksia on teh-
tava yksittaista kuntaa suuremmissa yksikoissa. Seutukunpassettavat asiat ovat
kuitenkin lahella kuntalaisia, koskien oman kotikunnan ja la@iympariston asioita.
Siksi seutukuntayhteistyon kehittaminen osallistuvan demakrgdi myos laheisyyspe-

riaatteen toteuttamiseksi on perusteltua.

Poliitikkojen asenne seutukuntayhteistyon ja sen hallirs@mokratian kehittdmiseen
on ilmeisen varautunut. Tassa tyodssa kasiteltyjen eduskukeskustelujen valossa
seutuyhteistyota tullaan kehittdmaan, mutta seutukuntatasbrjan merkittavaéa vaiku-
tusvaltaa. Keskushallinnon tehtavia halutaan jakaa maakupnidiennille. Vaikka kun-

taliitoksiin ei haluta pakkolaeilla ryhtya, niitd kohtilan poliitikkojen visioissa me-

180 Ks. Pekola-Sjéblom 2000, 74 tai Haveri & Majoinen 1997, 83-85.
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nossa, porkkanarahojen avulla ellei muutoin. Poliittigt@attajien mielestd ennenkaik-
kea kuntien yhteistyokyvyssa olisi parantamisen varaasal ®nki kansanedustajilla
peiliin katsomisen paikka, koska monet kansanedustajigttit®e jarrumiehina olles-

saan mukana kunnallispolitiikassa.

Hallituksen esityksessa esiintuodut perustelut seutukuntaggiirikehittdmiseksi to-
dettiin eduskunnassa hyviksi, mutta vaakakupissa painaa hgdggmaman pitka haitta-
vaikutusten lista. Keskeisin ongelma on kuntien itsehallim@m asema, joka jarruttaa
tassa seutuyhteistydlla haetun suuntaista kehitysta. Kasiteen tehtavien siirto laa-
jemmalle tasolle ei onnistu, on epatodennakoista, aftalaenta voi kehittya toimivaksi
demokraattiseksi hallinnon tasoksi. Kuten edelld todetiorijtikot ovat sen sijaan
valmiita kokeilemaan seutukuntayhteistyota toimintamalliadistamisessa. Kuntien
valinen yhteistyo voidaan kylla organisoida seutukuntient&auotutta paatdoksenteko ja
organisaatiot tulevat pysymaan kuntien alaisina. Kuntietuli@kaisuus tulee siis ole-

maan pitkien yhdistymisneuvottelujen tayttama.
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